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“Eu ndo ignoro nada

Deste sertdao sofredor

Que puxa o cabo da enxada
Sem arado e sem trator.
Pobre sertdo esquecido
Que ja esta desiludido

E ndo acredita mais

Nas promessas e nos tratos
E juras de candidatos

Nas festas eleitorais.

Meu sertdo da sariema,
Sertdo queimado do sol,

que nao conhece cinema,
Teatro, nem futebol,

Sertao de doenga e fome
Onde o pobre asssina 0 nome
Com uma pena na mao,

Para, enganado e inocente
Dar um voto inconsciente
Quando ¢ tempo de elei¢ao.

Este sertdo que persiste
Soltando os mesmos gemidos
E qual purgatdrio triste

Das almas dos desvalidos.
Ele ndo tem providéncia

De remédio ou de assisténcia
Pra sua gente roceira,

Dentro do mais pobre quarto
A mulher morre de parto
Nos bracos da cachimbeira”.
Patativa do Assaré



RESUMO

O objeto deste trabalho serd uma analise juridica da I Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), institucionalizada por meio do Decreto n° 6.047/2007. A dissertacdo esta
construida com base em metodologia de andlise em Direito e Politicas Publicas que, ao
considerar uma politica publica como paradigma, demanda uma avaliagio por meio da
depuragdo de seus elementos, quais sejam, principios metafisicos, hipoOteses gerais,
metodologias e instrumentos especificos. O Direito sera, entdo, um elemento de agdo
fundamental. Quanto a abordagem do problema, ¢ seguido, predominantemente, o método
qualitativo, mas também ¢ feito levantamento de dados quantitativos para confirmar ou ajustar
as hipoteses levantadas. Uma dificuldade na feitura desta dissertacdo diz respeito a
pulverizacao de atores, iniciativas, projetos, instituicdes ¢ dados orgamentarios referentes ao
objeto. Por essa razdo, os exemplos apresentados e os dados levantados para investigar as
hipdteses do trabalho foram delimitados com foco na Regido Nordeste. Com isso, pretende-se
estar sensivel ao local, mas sem descuidar do nacional. A introdug@o explicita objeto, objetivo,
hipoteses e métodos, ao passo em que também destaca pontos tedrico-descritivos necessarios
para que se inicie o trabalho, propriamente, confrontando o tema. Os quatro elementos que
compdem a PNDR s3o segmentados nas duas secdes seguintes. Em uma, apresentam-se os
principios metafisicos gerais, explicitos e implicitos ao texto normativo, e as hipoteses de agao
dele depreendidos; na proxima, os instrumentos especificos de financiamento e a metodologia,
seja existente, seja necessaria. O propodsito da divisdo ¢ apartar os elementos mais gerais e
mandamentais (principios e hipdteses) dos mais concretos e operacionais (instrumentos e
metodologias). A tltima secdo do desenvolvimento do trabalho visa a apresentacdo de mais um
componente no estudo regional, qual seja, o ambiente federalista, pois, na medida em que ndo
exista uma preocupagdo territorial explicita, baseada em solidariedade regional, a desigualdade
se retroalimenta. Apds aproximar o estudo da PNDR de uma critica ao pacto federativo para
reducdo das desigualdades regionais, direciona-se as conclusdes do trabalho, as quais indicam
forte fragmentacdo da PNDR I, sobretudo no que diz respeito a auséncia de uma metodologia

integrativa que esteja insculpida em norma.

Palavras-chave: Direito e politicas publicas. Desenvolvimento regional. Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional (PNDR) I.



ABSTRACT

The object of this thesis will be a legal analysis of the I National Policy on Regional
Development (NPRD), institutionalized by the Decree n° 6.047/2007. The structure will be
based on an analitical methodology on Right and Public Policies which, when considering a
public policy as a paradigm, demands an evaluation through the of its elements by segregating
its elements, that are, metaphysical principles, general hypothesis, methodologies and specific
instruments. Law must be, then, a fundamental element of action. Regarding the approach of
the problem, it is followed, predominantly, a qualitative method; however it is also held
quantitative data collection so as to confirm or adjust the hypothesis rised. A difficulty while
producing this dissertation concerns the “pulverization” of actions, initiatives, projects,
institutions and budgetary information referring to the object. Therefore, the examples given
and the data collected to investigate the hypothesis were focused on Northeast Region. This
way, it is intended to be sensitive to the local without disconsidering the national. The
introduction explicits object, objective, hypothesis and methods, as well as highlights
theoretical-descriptive matters which are necessary for the dissertation to be started, properly,
confronting the theme. All four elements composing NPRD are segmented on the two sections
following. At first, are presented the metaphysical principles, explicit and implicit to the
normative text, and the hypothesis enfolded; the next one considers specific instruments for
funding the NPRD and the methodologies both the existing and required ones. The purpose of
this division is to put apart the most general and mandatory elements (principles and
hypotheses) from the others, more concrete and operative (instruments and methogologues).
Last section aims to presenting one more component for a regional field of study, that is, the
federalist environment, because, to the extent that there is no explicit territorial concern, based
on regional solidarity, inequality feeds itself back. After this aproximation, the thesis can be
concluded by indicating a severe fragmentation of the NPRD I, mostly where is concerned the

absence of an integrative methodology normatively inscribed.

Keywords: Law and public policies. Regional development. National Policy on Regional
Development (NPRD) L.
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1 INTRODUCAO

Texto seminal de Tania Bacelar de Aratijo!, no final da década de 1990, retomou
discussdo ignorada durante os anos de vigéncia do paradigma neoliberal, o qual d4 énfase na
inserc¢ao passiva das localidades no mercado global (o que fragmenta o territorio nacional): €
urgente uma politica integrativa de desenvolvimento regional capitaneada pelo Estado, sem a
qual as desigualdades seriam acentuadas. J4 nessa época, a autora destacava a reducdo dos
indices de concentragdo econdmica na regido Sudeste e o aumento das diferengas internas no
espaco de uma mesma macrorregido®. Se isso complexifica o territério, tornando-o diverso e
especializado, também da inicio ao que se pode chamar de atraso interno ao atraso, ou seja,
espacos periféricos, dentro de uma regido ja periférica, atendendo a outro espago
economicamente dindmico. Isso, num cendrio de ampla globalizagdo, poderia ser danoso, ja
que nao havia respostas claras do Estado Nacional que enfrentassem os impactos regionais
decorrentes da seletividade dos fluxos produtivos empresariais. Dai decorria uma
diferencia¢do produtiva e seletiva também danosa do territdrio nacional, concentrando-se, no
Sudeste, a industria pesada e, nas demais regides, outras industrias (t€xteis, alimentos, papel e
celulose, madeira etc.)’.

A analise de Tania Bacelar de Aragjo sobre o problema daqueles tempos pode ser
resumida na seguinte citacdo: “A auséncia de politicas regionais explicitas do Governo
Federal abriu espaco a deflagracdo de uma ‘guerra fiscal’ entre Estados e Municipios, que
buscam contribuir para consolidar alguns ‘focos de dinamismo’ em suas areas de atuagdo”, o
que permite que se deixem ‘“grandes areas do Pais a margem: sdo os ditos ‘espacos nao-

competitivos*

. A solucdo apontada, entdo, seria, utilizando-se de termos a serem estudados
nesta dissertagdo, privilegiar a autonomia de governos e empresariado locais (autonomia) e

permitir os consoércios (cooperagdo)’, bem com atestar o carater fundamental da coordenagio

1 ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista
Econbémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999.
2 ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista

Econbmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 146. Igualmente: “Apds o exame de
parte relevante dessas informagdes, ndo se pode descartar o carater espacialmente seletivo dos investimentos
industriais, que privilegiam alguns espagos especificos nas diversas regides, tornando-as extremamente
heterogéneas, na medida em que ndo se difundem pelo resto dos espagos regionais”. Confira-se em ARAUJO,
Ténia Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista Econdmica do Nordeste,
Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 149.

3 ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista
Econbémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 150.
4 Para ambas as citagdes ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 152.
5 ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista
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de um governo federal forte, que leve em consideragao a redugao das desigualdades regionais
baseada em equidade® e eficiéncia, saindo da visdo do desenvolvimento voltado para regides-
problema e percebendo a diversificacdo territorial como fonte de oportunidades’. As medidas
iniciais de concretizagdo da proposta seriam a criacdo de um Conselho Nacional de Politicas
Regionais e de um Fundo Nacional de Politicas Regionais®.

16 anos depois, Tania Bacelar de Araujo e Leonardo Guimaraes Neto tecem
consideragdes sobre a evolugdo da politica de desenvolvimento da Regido Nordeste’. O texto
tem inicio com a explicitagdo das etapas do movimento desenvolvimentista brasileiro!®. Até
1980, houve um pensamento predominantemente macrorregional, heranga de ensinamentos de
Celso Furtado e do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste. Especificamente
entre 1959 e o Golpe de 1964, a preocupagdo com o marasmo nordestino direcionou esforgos
para a reducdo das desigualdades entre macrorregides. Exemplo da riqueza do momento ¢ o
status de ministro que o superintendente da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) tinha, a época, sendo um representante direto do presidente da republica
na Regido. Tania Bacelar de Araujo destaca que o “[...] planejamento com enfoque
macrorregional sofreu um primeiro corte em 1964, e se extinguiu, por fim, com a crise fiscal e
financeira do Estado no inicio do decénio de 80”!!. A onda neoliberal d4 énfase aos mercados
e esvazia o protagonismo estatal, que s ¢ retomado, no inicio do século XXII, sobretudo por

meio de politica nacionais implicitamente consideradas de desenvolvimento regional'?. Outro

Econbémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 153.

6 Agir com equidade, para autora, quer dizer que “[...] as medidas concretas e as agdes desenvolvidas no
interior de cada macrorregido, considerando as especificidades sub-regionais e a heterogeneidade das areas que
compoem cada espago regional, devem ser implementadas a partir de um objetivo maior: reduzir as
desigualdades regionais, possibilitando as populagdes das distintas macrorregides condi¢cdes semelhantes de vida
e de oportunidades de emprego”. Confira-se em ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999,
p. 158.

7 ARAUIJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista
Econbémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 156-157.

8 ARAUJO, Tania Bacelar de. Por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Revista
Econbémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. 2, p 144-161, abr.-jun. 1999, p. 158.

9 ARAUIJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregiio Nordeste e os modelos
de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval
Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015.

10 ARAUIJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregido Nordeste e os modelos
de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval
Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015, p.
202-203.

11 ARAUJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregido Nordeste e os modelos
de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval
Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015, p.
203.

12 “Leonardo: Esse ¢ um ponto importante: volta a atua¢do do Estado, mas fazendo politicas que a gente
chamava, seguindo um trabalho coordenado por Jorge Jatoba, de politicas regionais implicitas. Por exemplo,
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ponto levantado na entrevista ¢ a supervalorizagdo dos atores locais, sobretudo os entes
municipais, que, “com a batata quente nas maos”, precisam dialogar com a comunidade e com
a escala global, de forma a resolverem problemas's. Isso é mais visivel com a
redemocratizagdo, com a aproximac¢dao do Brasil as perspectivas neoliberais e com a
debilidade do planejamento publico nacional. A perspectiva microrregional € tdo significativa
que, na pratica, uma atuagao desenvolvimentista com base na visao macro da Regido Nordeste
resta prejudicada'®. Por fim, mais um ponto do texto que importa a esta andlise: o perfil de
desenvolvimento regional dos governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inicio Lula da
Silva. O primeiro presidente realizou o que Tania Bacelar Pinheiro denominou “antipolitica
regional”, sobretudo porque “[...] o Nordeste era fruticultura e turismo, eram os dois
segmentos que davam para o Nordeste fazer uma inser¢io competitiva no mundo”®. Em
outras palavras, dava-se privilégio a insercdo global de alguns polos dinamicos nacionais,
enquanto outros eram ignorados. O segundo presidente, por outro lado, inseriu o Brasil em si
mesmo, o que significa valorizar a diversidade, o mercado e o publico internos.

Tudo isso repercutiu na feitura da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) I, cuja gestagao se deu no primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, albergada
em um Ministério da Integragdo Nacional (MI) capitaneado por Ciro Gomes e orientada pela

»16

propria Tania Bacelar de Aratjo. Todo o “delirio académico da Politica foi

pensando nos dias atuais, a Petrobras veio aqui e fez a refinaria em Pernambuco, ou o Governo Federal investe
no Porto de Pecem, no Ceara. Quer dizer, é toda uma série de politicas ptblicas que ndo passam pelas instancias
regionais, ndo passam pelo Ministério da Integragdo, ndo passam pela Sudene, que sequer toma conhecimento,
ndo passa nem pelo Banco do Nordeste. Tania: As politicas regionais implicitas sdo as politicas nacionais que
tém um rebatimento regional, que sdo também positivas no combate a desigualdade regional” (grifos do
original). Confira-se em ARAUIJO, Ténia Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregido Nordeste
e os modelos de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhaes Tavares e
Cidoval Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho
2015, p. 203.

13 ARAUJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregido Nordeste e os modelos
de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval
Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015, p.
214.

14 “Hermes: As macrorregides estdo na PNDR? Tania: Estd na PNDR. A primeira instdncia da PNDR ¢ a
macrorregido. Mas quem € que patrocina isso hoje? Quais sdo os governadores que patrocinam? Eu ndo conhego
nenhum. E cada um por si e Deus por todos”. Confira-se em ARAUJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO,
Leonardo. A macrorregido Nordeste ¢ os modelos de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista
concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015, p. 217.

15 ARAUJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregido Nordeste e os modelos
de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e Cidoval
Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho 2015, p.
221.

16 “O que a gente tentou propor no Ministério no inicio do governo Lula foi a politica nacional de
desenvolvimento regional. Quer dizer, ela tinha que ser tratada em multiplas escalas, tinha que ter uma logica
macrorregional, e nesse nivel so tinha duas regides, Norte e Nordeste. Porque ai o viés € o da desigualdade. Em
todos os Brasis, inclusive o das elei¢des, tem um Brasil para cima e um Brasil para baixo. Entdo, na escala
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institucionalizado, mediante decreto do chefe do Executivo, em 22 de fevereiro de 2007.
Existe profunda aproximacao tedrica do instrumento normativo com toda a teorizacdo em
desenvolvimento regional apresentada até entdo, da mesma forma em que o espirito do texto
encontra respaldo constitucional, formal (por se tratar de decreto autonomo) e material (haja
vista a matéria decretada).

Tendo em vista esse cenario, pergunta-se: como e em que medida os elementos da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional estdo baseados juridicamente?

Contextualizado e exposto o problema, o objeto deste trabalho sera uma analise
juridica da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), tendo em vista o Direito
como um elemento de acdo no complexo arranjo formador de uma politica publica para a
reducdo das desigualdades entre as regides do Brasil. Nesse sentido, uma adverténcia: sempre
que for mencionada uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, uma PNDR, uma
Politica ou qualquer outro derivativo, esta fazendo-se referéncia 8 PNDR I. Men¢des a PNDR
IT serdo sempre realizadas de maneira expressa, para que nao restem duvidas.

O objetivo geral que guia o trabalho ¢, pois, investigar como e em que medida os
elementos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional estdo ancorados no arcabougo
juridico patrio, haja vista o imperativo de reduzir as disparidades interrregionais estruturais
brasileiras. Duas justificativas tedéricas podem ser apresentadas para esta avaliagdo.
Primeiramente, em sede de atuacdo estatal, existe uma predominancia das politicas ditas
setoriais, ou seja, daquelas com sujeitos determinados (pessoas com deficiéncia, mulheres
etc.) ou com tematicas definidas (economicas, sociais ou assistenciais). Isso decorre, dentre
outros fatores, do planejamento publico brasileiro ser, profundamente, vinculado a técnica
or¢amentaria, que fragmenta os recursos e, consequentemente, partilha as iniciativas entre os
atores publicos. O proposito, aqui, ¢ outro. A PNDR ¢ uma politica com foco nos territérios, e
essa especificidade deve ser investigada sob um olhar juridico. Disso decorre a segunda
justificativa teorica: a escassez de andlises juridicas sobre a PNDR, o que contribui para uma

ineficdcia normativa e uma confusdo metodoldgica em relagdo a matéria. A percep¢do do

macro, nés temos duas regides que precisam de politica regional explicita, Norte e Nordeste. O Centro-oeste,
nao, essa regido ¢ uma extensdo da dinamica do Sudeste e os padrdes de vida sdo muito mais parecidos com os
do Sul/Sudeste. Este era um corte. O segundo corte era sub-regional, porque a discussdo de que existem varias
realidades intrarregionais também ¢ verdadeira, e € pela instancia federal, porque sdo regides que abarcam varios
Estados. Tinha que ter maltiplas escalas, mas isso ndo conta com o apoio politico, isso ¢ um delirio académico”.
Confira-se em ARAUJO, Tania Bacelar de; GUIMARAES NETO, Leonardo. A macrorregio Nordeste e os
modelos de planejamento e desenvolvimento regional: Entrevista concedida a Hermes Magalhdes Tavares e
Cidoval Sousa. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 199-224, janeiro/junho
2015, p. 223.
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jurista ndo pode fechar-se a criagdao do instrumento normativo, devendo estar atenta, também,
as consequéncias, a relacdo da norma com a realidade e as dificuldades de gestdo. O trabalho
também se justifica no ambito do Programa de Pos-Graduagdo em Direito da Universidade
Federal do Cearda (PPDG/UFC), visto que, em si proprio, o objetivo constitucional de superar
as desigualdades ¢ mandamento constitucional repleto de eficacia, impondo-se sua
operacionalizagdo via politica publica. Ademais disso, um pensamento pautado no
desenvolvimento humano, com carater territorial, ¢ benéfico, instrumentalmente, a protecao, a
concretizacdo e a preservacao de direitos fundamentais.

A principal dificuldade encontrada na feitura do trabalho ¢, justamente, sua maior
riqueza. A complexidade que precisa ser internalizada para a compreensdo de uma politica
publica em desenvolvimento regional pressupde uma ag¢do baseada no Direito, mas vai,
certamente, além dele. Existem, portanto, outras determinantes, sem as quais a eficacia da
norma juridica esvazia-se. Transitar entre saberes €, por certo, arduo. Num estudo em direito e
politica publica, contudo, o “risco” ¢ imperativo. A despeito disso, sabe-se que a dissertacao
se apresenta para um Programa de P6s-Graduagdo juridico, motivo pelo qual hé cautela para
ndo entrar em digressdes que ndo contribuam, efetivamente, para o proposito do trabalho.
Assim, elementos extrajuridicos sdo (porque devem ser) apresentados, mas na medida de sua
necessidade.

Uma outra dificuldade diz respeito a pulverizagdo de atores, iniciativas, projetos,
instituicdes e dados orgamentérios referentes ao objeto de estudo. A andlise de todo o sistema
de desenvolvimento regional, muito embora fundamental, demanda um félego e uma
metodologia empirica e interdisciplinar, os quais nao cabem no tempo regular de 24 (vinte e
quatro) meses de um mestrado académico. Por essa razdo, os exemplos apresentados e os
dados levantados para investigar as hipdteses do trabalho foram delimitados com foco na
Regido Nordeste. Com isso, pretende-se ampliar o didlogo da Academia com a andlise e a
avaliacdo de politicas publicas nacionais, enfatizando a regido em que se insere o PPGD/UFC.

Em outras palavras, estar sensivel ao local, mas sem descuidar do nacional.

1.1 Elementos tedricos para o estudo do desenvolvimento regional como politica publica

A introducdo de um trabalho académico deve servir, também, a um proposito

teorico-expositivo, de modo que as sessdes componentes do estudo confrontem,
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propriamente, o objeto a que se propde a dissertagido!’. Por esse motivo, passa-se a tratar de
trés pontos tedricos fundamentais ao bom entendimento de uma politica publica cujo

proposito seja um enfoque territorial do desenvolvimento.

1.1.1 Consideracdo da politica publica como um paradigma: uma metodologia a ser

seguida

Yves Surel inicia sua analise, em Las politicas publicas como paradigmas,
tecendo comentarios ao estudo de Pierre Miiller sobre a formagdo cognitiva das politicas
publicas'®. Na medida em que “les politiques publiques constituent ainsi un niveau
d’interpretation spécifique de I’activité politique”®, o autor da énfase aos sujeitos
responsaveis por desempenhar-lhes a cognicdo, denominados mediadores. Tal destaque ¢
importante para que, logo de inicio, vejam-se os elementos politicos contidos nas decisdes
publicas. Em outras palavras, afasta-se de uma visao em que a politica publica ¢ uma escolha
Otima e racional, feita por uma administracdo hermética. Destacam-se, na verdade, a
existéncia de grupos de interesse, a porosidade do corpo estatal e as relagdes de hegemonia,
que, do contrario, ficariam ocultas®.

Em seguida, Surel aponta os elementos constitutivos de uma politica publica, os
quais sdo os mesmos que conformam um paradigma: principios metafisicos gerais, hipoteses,
instrumentos especificos e metodologias. O autor destaca que “[e]l conjunto formado por
estos cuatro componentes es lo que va a tener sentido para los actores, puestos de acuerdo
sobre la legitimidad de esta matriz sectorial™!, o que refor¢a sua visio de que uma politica
publica, posto que semelhante a um paradigma, “[...] no es solamente un imagen social, sino

un conglomerado de elementos cognitivos y praticos que estructuran la actividad de un

17 O proposito é seguir, moderadamente, orientagdes de Nitish Monebhurrun quando o autor explicita que
“[...] os capitulos que devem servir para desenvolver os argumentos s3o utilizados para descrever pontos que
caberiam melhor na introdug¢do. Consequentemente, isso deixa pouco espago, no resto do trabalho, para
examinar profundamente e contundentemente os argumentos”. Confira-se MONEBHURRUN, Nitish. Manual
de metodologia juridica: técnicas para argumentar em textos juridicos. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 66.

18 Confira-se SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-
65, Medellin, 2008, p. 42.

19 MULLER, Pierre. L’analyse cognitive des politiques publiques: vers une sociologie politique de
I’action publique. Revue Francaise de Science Politique, No 2, p. 189-208 2000, p. 191.

20 “A I’image conventionnelle du ‘décideur’ étalant devant lui I’ensemble des données du ‘probléme’ se
substitue celle du fonctionnement désordonné de systémes d’acteurs mélangeant a plaisir des informations
parcellaires [...]”. Confira-se MULLER, Pierre. L’analyse cognitive des politiques publiques: vers une sociologie
politique de I’action publique. Revue Francaise de Science Politique, No 2, p. 189-208, 2000, p. 191.

21 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
2008, p. 51.
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sistema de actores, que lo hacen coherente y durable?2.

O primeiro elemento denomina-se “principio metafisico geral”, relacionando-se
diretamente a0 que Thomas Kuhn chama de “visdo de mundo”. Sdo os simbolos e as
“operaciones mas generales de categorizacion y de definicion de la realidad?}. Muitos
desses principios encartam-se na Constitui¢do, motivo pelo qual o texto constitucional pode
ser considerado uma das principais fontes de pesquisa para o jurista das politicas publicas.
Sobre esses principios incidird, principalmente, o trabalho de interpretagdo dos mediadores,
de forma a depura-los do segundo elemento, qual seja, as “hipdteses”. Esta etapa representa
um transito dialético constante entre abstragdo e concretude, por meio do qual “[...] los
actores aclaran sus marcos generales de compreension del mundo en que sus
comportamientos al definir qué tipos de operaciones o de acciones les parecen satisfactorias
y/o legitimas™?*. Uma hipétese sera, portanto, num contexto epistemoldgico, um sistema de
proposi¢des e axiomas que conduzem a percep¢do do mundo simbodlico e a criagdo de
instrumentos especificos, ao passo em que “confiere al sistema conceptual abstracto una
orientacion logica y racional capaz de dar cuenta de la realidad observada™?°.

A esfera mais palpavel e terceiro elemento que compde toda politica publica,
segundo Yves Surel, s3o os instrumentos especificos, que podem ter formas as mais diversas
possiveis: leis, portarias, discursos parlamentares, mandados de injun¢ao, comités, agéncias
reguladoras, superintendéncias, fundos, dotagdes orgamentérias, programas, enfim, todo o
instrumental cujo objetivo seja, explicita ou implicitamente, atingir a hipdtese de acdo, com
base em um principio metafisico geral. A liga entre o arcabougo tedrico-principiologico e as
acOes publicas propriamente ditas ¢ dada pelo quarto e ultimo elemento, a metodologia de
trabalho. Para o autor, falar de uma metodologia “[...] implica definir los tipos de relacion que
se consideran los mas apropriados en un caso especifico, entre el Estado y el sector
concernido™?. Por exemplo, trata-se de saber o grau de coercio, coordenagio, estimulo,
parceria ou autonomia utilizado pelo ente estatal na aplicacdo dos instrumentos especificos.

Isso quer dizer que, por mais que haja uma pulverizagdes de agdes publicas, baseada numa

22 SUREL, Yves. Las politicas ptblicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
520& . 5SbREL, Yves. Las politicas ptblicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
5208’ . 4SSI.JREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
3(5)08’ i 4S7UREL, Yves. Las politicas ptblicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
3208’ . 4’S7tJREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, p. 41-65, Medellin,
2008, p. 49.



26

boa intencdo constitucional genérica, ndo se pode considerar que exista uma politica publica
sem a estruturacdo de uma metodologia de trabalho que possibilite a confirmagao da hipotese
inicial ou a correcdo dos rumos.

Surel sustenta que as politicas publicas também passam pelas mesmas etapas de
um paradigma. Inicialmente, as ideias de acdo publica promovem uma disputa
incomensuravel entre si?’, o que impede uma decisdo coerente sobre determinado tema, mas
gera a criacdo de grupos de atores tendentes a patrocinar uma ou outra ideia. Apenas quando
ocorre um amadurecimento generalizado, torna-se possivel o surgimento de uma politica
publica. Nas palavras do autor, “[u]n paradigma o una politica publica s6lo aparecen cuando
hay una cristalizacion de la matriz sectorial alrededor de sus cuatro componentes y de un
sistema de actores jerarquizado [...]"?%. Com a dominacio de uma ideia de agdo piblica face
as demais, dentro de uma comunidade de atores, num determinado periodo de tempo, chega-
se a fase de estabilidade chamada de “politica publica normal”. Esse periodo ¢ marcado por
constantes avaliacdes politica?®. Posto que alvo de constantes embates, é razoavel, mas nio
invaridvel, que surjam periodos de crise, os quais sdo semelhantes aquele periodo pré-
cientifico®®. Essa anomalia®!' é “digerida” pelo sistema cientifico ao se realizarem mudangas

incrementais®?; ao se rejeitar a politica, trocando-a necessariamente por outra®’; ou ao ignorar

27 Sobre a incomensurabilidade dos paradigmas, leia-se: “O periodo pré-paradigmatico, em particular, é
regularmente marcado por debates frequentes ¢ profundos a respeito de métodos, problemas e padrdes de
solugdo legitimos - embora esses debates sirvam mais para definir escolas do que para produzir um acordo”.
Confira-se KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugoes cientificas. 5a ed. Sdo Paulo: Ed. Perspectiva, 1998,
p- 73.

28 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, p. 41-65,
2008, p. 53.
29 Nao deve haver, como quer Karl Popper, uma falsificacdo imediata da lei cientifica geral em conflito.

Existird, na verdade, uma verificagdo, com consequentes incrementacdes. Confira-se KUHN, Thomas S. A
estrutura das revolugdes cientificas. 5a ed. Sao Paulo: Ed. Perspectiva, 1998, p. 186.

30 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, p. 41-65,
2008, p. 57.
31 A anomalia é discutida, em A estrutura das revolucGes Cigntl'ficas, como uma dissonancia entre o

paradigma valido ¢ a realidade obtida mediante a pratica da ciéncia. E, por esse motivo, que se afirma que “A
anomalia aparece somente contra o pano de fundo proporcionado pelo paradigma”. Confira-se KUHN, Thomas
S. A estrutura das revolugdes cientificas. 5a ed. Sdo Paulo: Ed. Perspectiva, 1998, p. 92. Ademais, o resultado
anomalo pode, ou ndo, ceder espaco para a mudanga do paradigma. Apenas “[qJuando [...] uma anomalia parece
ser algo mais do que um novo quebra-cabeca da ciéncia normal, ¢ sinal de que se iniciou a transi¢do para a crise
e para a ciéncia extraordinaria”. Confira-se KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientificas. 5a ed.
Sao Paulo: Ed. Perspectiva, 1998, p. 113-114.

32 “Este concepto [incrementalismo] define los modos de accién del Estado como procesos marginales, en
el sentido en que se practican ajustes menores que apuntam a una mejor adecuacion a la realidad”. Confira-se
SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, 2008, p. 41-65, p.
54. Thomas Kuhn destaca, nesse sentido, que a ciéncia natural ¢ altamente acumulativa e “[...] suprime
novidades fundamentais, porque estas subvertem necessariamente seus compromissos basicos”. Confira-se
KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientificas. 5a ed. Sdo Paulo: Ed. Perspectiva, 1998, p. 24.

33 “Decidir rejeitar um paradigma ¢ sempre decidir simultaneamente aceitar outro e o juizo que conduz a
essa decisdo envolve comparagdo de ambos os paradigmas com a natureza, bem como [grifo do original] sua
comparagdo mutua”. Em outras palavras, “[...] uma teoria cientifica, apos ter atingido o status de paradigma,
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o problema, por se considerar que ele seja de impossivel solugdo na conjuntura em que se
insere a comunidade cientifica.

A relevancia de se compreender uma politica publica como paradigma pode ser
justificada de trés formas diferentes. Primeiro, numa perspectiva descritiva, torna-se mais
facil separar e realizar analise dos elementos componentes de determinada politica, de forma a
melhor perceber suas interrelagdes. Aqui, os elementos juridicos podem ser mais facilmente
decantados daqueles extrajuridicos, sendo o Direito compreendido como um dos elementos de
acdo envolvidos. Na medida em que a visdo descritiva complexifica a andlise, dando relevo as
“relaciones de fuerza internas en el sector considerado™* e a forma como essas disputas
modificam o cenario de aplicagdao de determinada politica publica, permite-se a avaliagdo e, se
necessario, a corre¢do de rumos para a politica, uma perspectiva normativa. Assim
consideradas, “ellas permiten a los individuos situarse en su entorno e incluso modificarlo”?>.
Finalmente o estudo com base em paradigmas permite mais extrapolagdes teoricas; se se
aceita que “[I]as politicas publicas forman de la mejor manera posible uno de los procesos de
mediacion adaptados a las sociedades contemporaneas™®, vé-se nelas um espelhamento da
sociedade em que estdo produzidas, o que, sem davidas, torna a analise mais coesa e sélida®’.

Tais consideragodes, certamente, poderiam ser mais aprofundadas, mas ndo sem se
ir bastante além do propdsito do trabalho. Vale, contudo, perceber que, dentro de um contexto
de ciéncia/paradigma normal, j4 se pode perceber aonde se quer chegar, a um principio geral
que guia a andlise: inexiste equidade, ou justica social, se as assimetrias regionais ndo forem
levadas em consideragdo nas ac¢des publicas, por meio da institucionalizagdo de uma politica
publica. O resultado final da oficina de trabalho "A PNDR e as Instituicdes Regionais de
Planejamento: repensando o papel das Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento",
realizado pelo Ministério da Integragdo Nacional (MI), em 27 de abril de 2016, deixa clara

convergéncia de ideias entre administragdo publica, pesquisadores e sociedade civil no que

somente ¢ considerada invalida quando existe uma alternativa disponivel para substitui-la”. Confira-se, para
ambas as citagdes, KUHN, Thomas S. A estrutura das revolucgles cientificas. 5a ed. Sdo Paulo: Ed.
Perspectiva, 1998, p. 108.

34 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, p. 41-65,
2008, p. 59-60.

35 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, p. 41-65,
2008, p. 61.

36 SUREL, Yves. Las politicas publicas como paradigmas. Estudios Politicos, No 33, Medellin, p. 41-65,
2008, p. 62.

37 Pierre Muller questiona: “[...] @ quoi servent les politiques publiques? Elles constituent des espaces

(des forums) au sein desquels les différents acteurs concernés vont construire et exprimer un ‘rapport au monde
qui renvoie a la maniere dont ils precoivent le réel, leur place dans le monde et ce que le monde dévrait étre”.
Cnfira-se MULLER, Pierre. L’analyse cognitive des politiques publiques: vers une sociologie politique de
I’action publique. Revue Frangaise de Science Politique, No 2, 2000, p. 189-208, p. 195.
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tange a matéria. Em todos os grupos de trabalho, bastante se destacou a necessidade de
atuacdo coletiva visando a compreensdao e a coordenacdo das diferentes regionalidades
brasileiras. A propria Politica Nacional de Desenvolvimento Regional I, instituida no Decreto
n® 6.047, de 22 de fevereiro de 2007, tem, como um de seus objetivos, fazer com que
individuos ndo sejam mais penalizados, ou ndo tenham uma vida mais indigna, pelo simples
fato de terem nascido em determinadas localidades do territério nacional. Tais pontos serdao

melhor trabalhados no decorrer deste estudo.

1.1.2 O pensamento regional brasileiro

A principal li¢do que ficou, com o fracasso das politicas do Consenso de
Washington, refere-se a impossibilidade de forjar-se uma "receita de bolo" que atinja
plenamente todas as localidades. Diante de tantas diferencas, cada locus demanda um estudo
proprio, de forma a tornar a acdo executiva estatal eficaz. Conforme Boaventura Santos, ao
mesmo tempo em que a globaliza¢do internacionaliza aspectos locais, como se mundiais
fossem, ela também reitera as particularidades regionais (bottom-up), que precisam ser
consideradas’®.

A experiéncia Nacional ndo poderia se afastar desses pressupostos. A uma, a causa
das desigualdades brasileiras esta profundamente correlacionada com a estrutura federativa e
com a histéria regional do Pais*®. Segundo Gilberto Bercovici, foi apenas a constitui¢do de
1988 que reinaugurou o federalismo brasileiro, incluindo os municipios como entes
federados, repartindo competéncias e instituindo uma organizacdo federal baseada em
cooperacdo, coordenagio e solidariedade*’. Antes disso, o Estado brasileiro experimentou
picos de centralismo e participagdo estatal no planejamento publico, tais como o periodo
varguista e o regime ditatorial de 1964. A respeito disso, Ricardo Carneiro*' percebe trés
etapas estruturais da economia brasileira: uma até¢ 1980, marcada pelo intervencionismo e
dirigismo estatal; outra entre as décadas de 1980 e 1990, cuja caracteristica principal ¢ a

desorganizacdo produtiva; e, finalmente, de 1990 em diante, relacionada a estabiliza¢ao

38 SANTOS, Boaventura de Souza. Por uma concepgdo multicultural de direitos humanos. Revista
Critica de Ciéncias Sociais, Coimbra, n. 48, p. 16-18, Coimbra, junho 1997.
39 Para mais informagdes sobre os movimentos de descentralizagdo territorial do Brasil, conferir

HOLANDA, Sérgio Buarque de (Org.). Histéria Geral da Civiliza¢do Brasileira. 15* ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2007. t. II, v. 1, passim. Confira-se, sobretudo o "Livro Quinto".

40 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 63.
41 CARNEIRO, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasileira no ultimo quarto do século

XX. Sao Paulo: Editora UNESP, IE — Unicamp, 2002, p. 27.
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macroecondmica oriunda do neoliberalismo**. Em resumo: os elementos histdrico-politicos da
federagao nao podem ser dissociados da dinamica econdmica nacional.

Sobre a historia das diferencas regionais, os dados podem falar por si. Projecdes
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para 2012* indicam que a populacio
brasileira encontrava-se em 193.946.886 habitantes, dos quais 21,6% viviam no Estado de
Sao Paulo (o Estado mais pujante da Federagdo) e 4,43% viviam no Estado do Ceara (sede do
PPGD/UFC)*. Ademais, aquele ente federado, sozinho, respondia, no ano de 2012, por
32,1% do Produto Interno Bruto nacional, enquanto a este ultimo correspondia 2,1%. Num
comparativo regional para o mesmo periodo, enquanto a Regido Nordeste era residéncia de
27,79% dos brasileiros, mas responsavel por apenas 13,6% do Produto Interno Bruto (PIB), a
Regido Sudeste contava com 42,05% da populagdo nacional e 55,2% do PIB. Os trés Estados
da Regido Sul juntos, mesmo com menos da metade da populacdo da Regido Nordeste, eram
responsaveis por 16,2% do PIB®.

Para além desses dados estaticos relacionados a demografia e ao crescimento da
renda, indicadores sociais também podem ser levantados para demonstrar o fosso existente
entre as regides do Pais. Opta-se pela utilizacdo de apenas dois levantamentos de dados, para
facilitar a analise e ndo exceder o escopo destas linhas introdutérias. Segundo a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, ano 2011, enquanto, na Regido
Nordeste, apenas 35,8% dos estudantes com idade entre 18 a 24 frequentaram curso de nivel
superior, na Regido Sudeste esse nimero chega a 60,8%. Numa andlise interna a Regido
Nordeste, o mesmo estudo informa que, para a mesma faixa etéria, entre estudantes de cor
branca, 52,3% passaram por um nivel superior; quando a amostragem ¢ feita com estudantes
de cor parda ou preta, o quantitativo cai para 28%%. Isso demonstra que o recorte territorial

tem rebatimento em fatores sociais.

42 Para critica ao sucateamento do Estado, o que, segundo o autor, acarretou o desmantelamento do
"potencial distributivo do Welfare State brasileiro [...]", confira-se COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade
e desenvolvimento. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 63.

43 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estimativas de populacdo para 1°
de julho de 2012. Disponivel em
<<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2012/estimativa_tcu.shtm>>. Acesso em 25 de
margo de 2015.

44 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estimativas de populacéo para 1°
de julho de 2012. Disponivel em
<<http://www.ibge.gov.br’/home/estatistica/populacao/estimativa2012/estimativa_tcu.shtm>>. Acesso em 25 de
jun. de 2015.

45 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Contas Regionais do Brasil 2012.
2012. Disponivel em <<fip://ftp.ibge.gov.br/Contas Regionais/2012/pdf/contas_regionais 2012.pdf>>. Acesso
em 15 de margo de 2015.

46 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Sintese de Indicadores Sociais:
Uma analise das condi¢des de vida da populagao brasileira. Rio de Janeiro, 2012. p. 126.
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A temadtica territorial ¢ tdo importante que Carlos Branddao inicia sua obra
destacando que ela "nunca deveria ter abandonado o campo da economia politica do

desenvolvimento"*’

e faz levantamento contundente de teorias que ressignificam o valor do
territorio, seja por liga-lo diretamente ao cenario global seja por construir uma epistemologia
excessivamente localista®®. O autor destaca a forca do mercado na nova ordem
desenvolvimentista e a incrivel capacidade do capitalismo em remodelar escalas,
aproveitando-se das heterogeneidades para ampliar os lucros, motivo pelo qual ndo hd um
corte espacial melhor ou pior do que outro. Existem, na verdade, escalas diferentes, as quais
se relacionam a problemas também diversos*’. O estudo segue destacando, dentre outros
fatores, que o movimento neoliberal desmantelou o Estado, diminuindo-lhe a capacidade de
suportar impactos e planejar coletivamente a politica de desenvolvimento. A fragmentacao das
localidades decorreria, exatamente, de uma visao localista, despreocupada com a coletividade,
baseada, exclusivamente, na competitividade individual de cada localidade®. Para Brandio,
um Estado forte deve ser temperado com uma visdo positiva da diversidade existente no
Brasil®'.

Tudo isso serve para demonstrar que a desigualdade regional ¢ fendomeno
complexo. Nas palavras de Diogo R. Coutinho, "a desigualdade brasileira pode ser descrita de
diferentes formas, desde pontos de vista quantitativos e qualitativos, de acordo com diferentes

indices e desde distintas abordagens disciplinares"*

. Primeiramente, a desigualdade se
apresenta transversa ao territorio, ou seja, as grandes regides geograficas possuem assimetrias
brutais; dentro de cada macrorregido, os proprios Estados s3o diferentes; finalmente, cada
municipio tem uma realidade historica e estrutural diferente, independente de fronteiras
cartograficas. Pode-se demonstrar o fator desigualdade com alguns dados. Enquanto o Indice
de Gini do Estado do Ceara, no ano de 2012, foi 0,502, o do Estado de Sao Paulo foi 0,4755;

no ambito interno ao Estado do Ceara, conforme dados de 2003, o indice de Gini da capital,

47 BRANDAO, Carlos. Territorio e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local e o global.
Campinas, SP: Editora da Unicamp, 2012, p. 29.

48 Confira-se BRANDAO, Carlos. Territorio e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local € o
global. Campinas, SP: Editora da Unicamp, 2012, p. 40-42.

49 BRANDAO, Carlos. Territorio e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local e o global.
Campinas, SP: Editora da Unicamp, 2012, p. 208.

50 A obra cita as diferentes modificagdes conceituais que decorreram dessa nova perspectiva. Confira-se

BRANDAO, Carlos. Territorio e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local e o global. Campinas, SP:
Editora da Unicamp, 2012, p. 44-45.

51 BRANDAO, Carlos. Territorio e desenvolvimento: as multiplas escalas entre o local e o global.
Campinas, SP: Editora da Unicamp, 2012, p. 205.

52 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 67.
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Fortaleza, foi de 0,516%, enquanto o de Juazeiro do Norte, o segundo maior municipio do
Estado, foi de 0,467°* ¢ o de Maranguape, municipio limitrofe a Fortaleza e pertencente a
Regido Metropolitana, foi de 0,418 Isso vem destacar que as desigualdades sdo, a0 mesmo
tempo, entre regides e entre sub-regides de um mesmo recorte regional. Existe atraso dentro
do atraso. Segundo, a superacao das desigualdades, nas palavras de Diogo R. Coutinho, trata-
se de "um tema complexo, multidisciplinar e intensamente moldado por ideologias, paixdes e
crengas politicas", motivo pelo qual demanda respostas igualmente complexas,
multidisciplinares e relacionadas com a politica®.

Em pesquisa historica, Bercovici relembra que o principal motivo de criagdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), num periodo em que o
dirigismo estatal era evidente, foi a percepcdo de que ndo pode existir um plano de
desenvolvimento regional sem uma politica de desenvolvimento correlata, unindo forca
politica a conhecimento técnico’’. O mesmo autor sustenta que "o fator determinante da
descentralizagdo de politicas sociais [e de politicas publicas, de uma maneira geral] ¢ a
decisdo politica de elaborar uma politica nacional deliberada, que deve ser implementada de
modo coordenado e com a adesdo dos entes federados"*®. Relacionadas as politicas publicas,
estdo as instituicdes de fomento e de coordenacdo do desenvolvimento regional. Aqui, vale
relembrar ensinamento de Diogo R. Coutinho, a respeito de os "arranjos juridico-
institucionais [serem] cruciais para assegurar a eficacia de politicas distributivas e evitar que

]n59

suas boas intengdes sejam anuladas por 'efeitos colaterais' [... e de que as instituigdes,

quando nio bem estruturadas, "reforcam a armadilha da desigualdade"®.

53 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Ceard — Fortaleza — Mapa de
pobreza e desigualdade - Municipios Brasileiros - 2003. Disponivel em
<<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=230440&idtema=19&search=ceara|fortalezajmapa
-de-pobreza-e-desigualdade-municipios-brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

54 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA Ceara — Juazeiro do Norte - Mapa
de pobreza e desigualdade -  Municipios Brasileiros -  2003.  Disponivel em
<<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=230730&idtema=19&search=cearaljuazeiro-do-
norte|mapa-de-pobreza-e-desigualdade-municipios-brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

55 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Ceara — Maranguape — Mapa de
pobreza e desigualdade - Municipios Brasileiros - 2003. Disponivel em
<<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=230770&idtema=19&search=cearajmaranguape|m
apa-de-pobreza-e-desigualdade-municipios-brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

56 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 16.

57 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 43.

58 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do Estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 70.

59 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 51.

60 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 77.
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1.1.3 Apontamentos descritivos das Politicas Nacionais de Desenvolvimento Regional I e 11

Da necessidade de superar as assimetrias, por meio de um planejamento estatal
coordenado e eficiente, surgiu a I Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, que foi
institucionalizada no Decreto n° 6.047 de 2007. O Sumario Executivo da Politica ¢ bem claro
ao destacar a necessidade de superacao das desigualdades. O documento considera que as
assimetrias sdo decorréncia do crescimento capitalista e da globalizacdo da economia, a qual
amplia a mobilidade dos fatores econdomicos. Desde a década de 1980, entretanto, houve uma
modificacdao do paradigma desenvolvimentista, sendo papel do governo federal tomar a frente
do planejamento e da promocdo de politicas que levem em conta o potencial endogeno de
cada regido. Assim, "o objetivo de crescimento econdOmico necessariamente se associa a
mobilizagdo civica, a cooperacdo, a valorizagdo das identidades locais e regionais e a inclusao

"61 62 sendo o motor da Politica "o imenso

participativa de amplos setores da sociedade
potencial de desenvolvimento contido na diversidade econdmica, social, cultural e ambiental
que caracteriza o Brasil"®,

A nova dindmica demografica, de acordo com a apresentacdo da politica, exige
uma atuagdo em diversos niveis, de forma a levar em conta os diversos dualismos existentes:
litoral-sertdao, Norte-Sul, capitais-interior etc. A existéncia de "contrastes extremos" faz
surgirem "trajetérias de desenvolvimento bastante distintas"®*. A pobreza, quando vista de
forma homogénea, "ndo reconhece nem a existéncia de dindmicas sub-regionais diversas em
todas as macrorregides, nem a necessidade de coordenagdo de a¢des, com os entes federados e

com a sociedade civil, em niveis que vdo do intraurbano ao mesorregional"®’.

O texto ¢ explicito, também, em definir seu objeto: "coincidéncia espacial entre

61 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integragdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p. 9.

62 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.
Objetivos. Disponivel em <<http://www.integracao.gov.br/pndr objetivos>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.
63 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da

Integracdo Nacional. Disponivel em <<http:/www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.12.
64 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.11.
65 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.13.
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pobreza individual e regional"®. O objetivo ¢, entdo, tragar estratégias customizadas para
regiodes prioritarias, reduzindo a desigualdade relativa local e diminuindo os riscos de aumento
da pobreza nas periferias metropolitanas, o que ocorre devido as migragdes.

A PNDR também faz um recorte mais realista dos aglomerados populacionais.
Muito embora seja relembrado o papel das institui¢des de fomento macrorregionais, a Politica
tem enfoque nas microrregides®’, classificando-as, pela relacdo das varidveis rendimento
domiciliar médio e crescimento do PIB per capita, em a) de alta renda, b) dindmicas, c)
estagnadas e d) de baixa renda. Nesse ambito, as faixas de fronteira e o semiarido sdo
prioritarios. Por tratar com tantas realidades locais diversas, o documento lembra que "as
politicas de desenvolvimento endogeno dependem da mobilizagao das forcas sociais das
regides. Estas ¢ que irdo definir, a partir de sua leitura da realidade regional, as estratégias
especificas de agdo, por meio de pactuagdo em foruns e outras instancias de concertagdao
territorial"®®.

Essa classificagdo estd absolutamente condizente com a diferenciagao das
desigualdades, citada por Diogo R. Coutinho®, entre "tradicionais" e "novas". Enquanto
algumas localidades sofrem impactos de assimetrias estruturais mais antigas — relacionadas
com a concentracao fundiaria, por exemplo -, outras ja sdo alvo de conflitos concernentes a
variagoes tecnologicas, demanda por mao de obra qualificada, dentre outros. Assim, a
complexidade de problemas exige uma diversificacdo das acdes que visem a combaté-los.

O texto executivo também trata dos projetos especificos, da necessidade de
inclusdo dos programas como metas do Plano Plurianual e do financiamento das ac¢des, dentre
outros mecanismos, via fundos de fomento, incentivos fiscais e dotagdes especificas do
Or¢amento Geral da Unido, conforme artigo 6° do Decreto. Além disso, informa-se que a
articulagdo do Ministério da Integracdo serd feita, prioritariamente, pelas Mesorregioes
Diferenciadas, entes definidos no §5°, art. 3° do Decreto. Finalmente, ha a apresentacdo dos
mecanismos transversais de implementacao da politica, os quais sdo conselhos e 6rgdos de

congregacdo de diversos entes federados e sociedade civil, "com responsabilidades para o

66 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.12.

67 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional:
Microregides Brasileiras - Tipologia da PNDR. Disponivel em
<<http://www.integracao.gov.br/microregioes_pndr>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

68 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.16.

69 COUTINHO, Diogo R. Direito, desigualdade e desenvolvimento. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 60-61.
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planejamento, monitoramento e avaliagio das a¢des voltadas ao desenvolvimento"”’.

Apesar da maturidade cientifica da PNDR I, dois fatores cruciais para o sucesso
da politica ndo foram ratificados pelo Legislativo, a saber, a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR) e a institucionalizagdo da Camara de Politicas de
Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional (CPINDR). Sem uma maior flexibilidade
dos recursos — sobretudo aqueles nao reembolsaveis para financiar agdes estratégicas — e sem
um 6rgdo competente para coordenar a solidariedade dos entes federados, PNDR I tornou-se
"sem dentes", dependendo apenas dos mecanismos tradicionais de financiamento e da mesma
articulagdo politica tradicional.

Assim, objetivou-se a criacdo da PNDR 11, cuja teleologia ¢ bastante semelhante a
da primeira, sobretudo no que tange a necessidade de criagdo de "condigdes de acesso mais
justo e equilibrado aos bens e servicos publicos no territorio brasileiro, reduzindo as
desigualdades de oportunidades vinculadas ao local de nascimento e moradia"’!. Dois
elementos novos (que podiam ser entendidos como implicitos ao texto da PNDR I, mas,
agora, encontram-se bem ditos) sdo a vontade de espraiar a preocupacao espacial e regional
para todas as politicas ptblicas, buscando-se um aprofundamento da territorializagdo do Plano
Plurianual, e um aprimoramento nos critérios de concessao de incentivos fiscais.

Dentre os principios norteadores da Politica, ha: a busca pela transparéncia ampla,
inclusive no que diz respeito aos processos em andamento — o que, pela ldgica, tocaria na
geréncia de recursos financeiros -; a lembranca de que competitividade e equidade compdem
um binémio a ser equilibrado; a implementacdo de politicas de-cima-para-baixo, de-baixo-
para-cima e transversais, o que corrobora o carater complexo e rico do federalismo brasileiro;
e o incentivo a parcerias entre os setores publico e privado’?.

A Nova Politica é detalhada em quatro eixos tematicos’®. O primeiro deles trata de
"Governanga, Participacdo Social e Didlogo Federativo", partindo da premissa de que a
experiéncia democratica brasileira ainda ¢ recente, motivo pelo qual o didlogo entre os entes

ainda ¢ dificil e fechado a participacdo da sociedade civil organizada. Por isso, clama pela

criagdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Regional, com poderes de planejamento

70 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http:/www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 15 de
agosto de 2016, p.19.

71 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional: Texto de Referéncia (Resumo Executivo). Brasilia, 2012, p. 13.

72 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional: Texto de Referéncia (Resumo Executivo). Brasilia, 2012, p. 15-16.

73 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional: Texto de Referéncia (Resumo Executivo). Brasilia, 2012.
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estratégico, tatico e operacional e com ampla participagdo da sociedade, na medida em que
tanto a coordenacao horizontal, entre 6rgaos e entre estes e a sociedade civil, como a vertical,
entre entres federados, fazem-se necessarias para a consecu¢do do desenvolvimento.

O segundo eixo diz respeito ao "Financiamento do Desenvolvimento Regional".
Depois de apresentar os principais problemas dos fundos regionais existentes, o texto oficial
informa que Carteira de Projetos e Pactos de Metas, devem ser instituidos em todos os niveis
e alinhados a Agendas Estratégicas de Desenvolvimento. Além disso, sugere modificagdes na
politica de concessdo de incentivos fiscais, solicita que os projetos financiados sigam
parametros de sustentabilidade ambiental e busca reforgar a exigéncia de que os projetos
financiados prefiram fornecedores e produtos da localidade em que acontecem. Sem duvidas,
0 aspecto mais importante desse segmento da politica € a criacdo do FNDR.

O terceiro eixo ¢ denominado "Desigualdades Regionais e Critérios de
Elegibilidade", em que s3o definidos como espagos elegiveis para a PNDR II, a totalidade do
territorio abrangido hoje pela SUDENE, pela Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM) e pela Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste
(SUDECO) e os demais espacos do territorio brasileiro, situados no Sul e Sudeste,
classificados como de Média e Baixa Renda, independentemente de seu dinamismo’*.

Deve haver também Regides Programa nas escalas macrorregional, intermediaria
e sub-regional, bem como em sub-espagos estratégicos, todas as quais deverdo contar com
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel. O objetivo da complexificacdo da tipologia
adotada na PNDR II, em relagdo a primeira, ¢ ampliar o numero de variaveis do problema
regional e, consequentemente, exigir respostas diversificadas para cada localidade.

O quarto e ultimo eixo, com titulo de "Vetores do Desenvolvimento Regional
Sustentavel", subdivide-se em cinco itens, considerados os gargalos estruturais ao
desenvolvimento regional brasileiro. Sao eles: a) estrutura produtiva; b) educacio; c) ciéncia,
tecnologia e inovagdo; d) infraestrutura; e) rede de cidades. Este Gltimo, por ser mais atipico,
carece de comentarios adicionais. O propdsito dessa agdo ¢ diminuir as assimetrias entre as
redes urbanas, no que tange ao acesso a servicos publicos, garantindo, assim, o surgimento de
economias complementares, nas areas rurais, e, consequentemente, a fixagdo do homem no
campo. O proposito da politica ¢, pois, "ancorar o movimento de fortalecimento e

n75

interiorizacdo do desenvolvimento nos espacos menos desenvolvidos"’, inclusive pelo

74 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional: Texto de Referéncia (Resumo Executivo). Brasilia, 2012, p. 23.
75 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
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incentivo a criagdo de consoércios publicos de municipios.

A Nova Politica, em que pese sua for¢a, no direcionamento dos planos
plurianuais, € sua importancia na utilizagao planejada de recursos que promovam crescimento
da renda e emancipacao dos brasileiros, ainda aguarda deliberacdo legislativa, motivo por que

ainda vige, mesmo que aleijada de mecanismos institucionais € monetarios, a PNDR 1.

1.2 Estrutura e metodologia do trabalho dissertativo

A dissertagdo estd construida com base na metodologia apresentada acima, que, ao
considerar uma politica publica como paradigma, demanda uma analise por meio da
depuragdo de seus elementos, quais sejam, principios metafisicos, hipoOteses gerais,
metodologias e instrumentos especificos. Quanto a abordagem do problema, ¢ seguido,
predominantemente, o método qualitativo, mas também ¢ feito levantamento de dados
quantitativos para, em conjunto com a bibliografia tomada como referencial, confirmar ou
ajustar as hipdteses levantadas.

Do ponto de vista das fontes utilizadas, faz-se analise de bibliografia (livros,
artigos, cartilhas, dissertacdes, teses etc.), de documentos (oficios, planilhas de dados, anexos
de leis or¢amentdrias, dados em sitios oficiais) e de dispositivos legais (Constituicdo Federal,
leis, projetos de lei e de emenda a constituicdo, decretos, portarias etc.). Também ¢ utilizada
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), partindo-se de acorddo paradigmatico
para o desenvolvimento regional e, posteriormente, investigando-se, em seguida, as
movimentagdes posteriores do Orgdo nessa tematica. Igualmente, sio feitas consultas a orgdos
e entidades da administra¢do publica federal, como forma de colher dados atualizados que
venham a sustentar as conclusdes.

Nao sdo feitas citacdes ao texto constitucional vigente, por considerar-se um
conhecimento presumido do leitor. Referéncias a dispositivos de decretos e demais
instrumentos normativos especificos ao objeto, por outro lado, terdo remissdo em rodapé.

Por esse motivo, a dissertagdo opera um método hermenéutico, no que diz respeito
as fontes juridicas, ¢ um método dialético, visto que, como se afirmou anteriormente, o
Direito ¢ um dos componentes de uma politica publica. Entende-se que as vontades
apresentadas juridicamente modificam e, a0 mesmo tempo, sdo confrontadas por outros

sistemas de acdo, criando uma realidade nova para todos os elementos envolvidos. Esses

Regional: Texto de Referéncia (Resumo Executivo). Brasilia, 2012, p. 33.
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choques simbolicos criam problemas que precisam ser solucionados. E ¢ esse o motivo pelo
qual ndo se vé o trabalho tao préximo do método hipotético-dedutivo, ja que ndo se busca, tao
somente, afirmar ou negar as hipdteses, mais ajustd-las, incrementalmente, ao paradigma da
necessidade de equalizagdo das desigualdades entre regides, conforme exige o direito
constitucional positivo de 1988. Trata-se, finalmente, de uma pesquisa que se pretende
aplicada, na medida em que visa a geracdo de conhecimentos que melhorem a
cognoscibilidade do objeto em estudo.

Os quatro elementos que compdem a PNDR sdo segmentados em duas se¢des. Na
primeira, apresentam-se os principios metafisicos gerais e as hipdteses de ac¢do; na segunda,
os instrumentos especificos de financiamento e a metodologia. O proposito da divisdo €
apartar os elementos mais gerais e mandamentais (principios e hipoteses) dos mais concretos
e operacionais (instrumentos e metodologias). Deixar a metodologia no final também possui
uma justificativa retorica, visto que, como se vera, ¢ o elemento em que mais problemas
surgem. A ultima se¢do do trabalho visa a apresentagdo de mais um componente no estudo
regional, qual seja, o ambiente federalista. A logica ¢ simples: a existéncia de uma federacao
da espago para o surgimento de desigualdades. Na medida em que ndo exista uma
preocupagdo territorial explicita, baseada em solidariedade regional, a desigualdade se
retroalimenta. Apenas aproximando o estudo da PNDR de uma critica ao pacto federativo
para reducdo das desigualdades regionais, portanto, ¢ que se pode direcionar as conclusdes do
trabalho.

Dessa forma, a segunda se¢do do trabalho tem inicio tratando dos principios
implicitos e explicitos a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Aqueles sdo seis: 1.
Reducdo das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras, 2. Equidade no acesso
a oportunidades de desenvolvimento, 3. Orientagdo dos programas e agdes federais no
territorio nacional, 4. Enfoque territorial, 5. Articulacdo intersetorial e 6. Abertura
institucional para a sociedade civil; estes sdo trés: 1. Valorizagdo da diversidade geografica, 2.
Fomento a mecanismos de integragdo e 3. Perspectiva triangular entre Estado, Direito e
Desenvolvimento. Em seguida, o capitulo segue para uma andlise das hipoteses de acdo da
PNDR, que sdo: 1. Estimular e apoiar processos ¢ oportunidades de desenvolvimento regional
em multiplas escalas, 2. Atuar nas areas prioritarias delimitadas, 3. Trabalhar um Sistema
Nacional de Informagao para o Desenvolvimento Regional e 4. Considerar a pobreza como
consequéncia de expressoes territoriais.

Para discorrer sobre os instrumentos especificos de fomento da Politica, abre-se

uma terceira se¢do. Primeiramente, descrevem-se os subelementos: 1. Financiamento pelo
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Orcamento Geral da Unido (OGU), 2. Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs), 3.
Fundos de Desenvolvimento das Regides (FDRs) e 4. Financiamento por meio de incentivos
fiscais. Ato continuo, sdo depreendidas do texto normativo e demais documentos as
metodologias vinculadas a PNDR: 1. Tipologia, 2. Regionaliza¢do orcamentaria, 3. Aderéncia
de instrumentos especificos, 4. Carater bottom-up. Trata-se, em seguida, do que se decidiu
chamar de “desacoplamento metodolégico” da Politica, forma de realizar critica a
incompletude da PNDR nesse elemento da politica piblica. Parte relevante deste momento da
pesquisa ¢ a apresentagdo de resultados de auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU).

A ultima se¢do do trabalho dissertativo preocupa-se, como nao poderia deixar de
ser, com o background de qualquer pensamento territorial: a particdo do poder soberano entre
os atores politicos do Estado. Em outras palavras, discute-se o pacto federativo brasileiro.
Poder-se-ia, evidentemente, trasladar este debate para o comecgo da dissertagdo. Nao se o quis,
contudo, por uma razao simples. Procurou-se, desde o inicio do texto, ja tocar o objeto da
analise. Caso se se tivesse optado por iniciar com o tema do federalismo, haveria um gap,
uma solucdo de continuidade entre esta introducdo e, efetivamente, a aplicagdo da
metodologia acima eleita. Nao se quis iniciar o estudo com laudas profundamente teoréticas e
conceituais. Em vez disso, foi preferivel apresentar o problema primeiro e, em seguida,
complexificd-lo no que coube. Isso posto, esta parte do trabalho tem inicio com a
apresentacdo dos quatro principios em que a doutrina vé repousado o federalismo: autonomia,
cooperagdo, coordenagdo ¢ equidade. Finalmente, argumentos adicionais sdo segmentados em
topico especifico, por tratarem da relagao entre a Carta de 1998 e o desenvolvimento regional
nesse contexto da Federacao.

A tabela abaixo resume os elementos metodologicos do trabalho:

Tabela 1: Elementos metodoldgicos da dissertacdao

Objetivo Geral

Investigar como e em que medida os elementos da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional estdo ancorados no
arcabouco juridico patrio, haja vista o imperativo de reduzir as
disparidades interrregionais estruturais brasileiras.

Pergunta Geral

Como e em que medida os elementos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional estdo baseados juridicamente?

Hipotese Geral

Os mecanismos juridicos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional possuem forte base axiologica,
mas perdem eficiéncia pela falta de integracdo e conexdo entre
os diversos instrumentos.

Objetivos Especificos | Hipoteses
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Secdo 2: A base axioldgica da
Politica e sua aproximacao da
realidade por meio de
hipoteses gerais de atuagao.

2a) Apresentar e comentar 0s
principios gerais da PNDR;
2b) Indicar as hipdteses de
acdo da PNDR.

2a.1) Existem principios
explicitos e implicitos;

2a.2) Os principios encontram
forte respaldo normativo e
teorico;

2b.1) As hipdteses sao
satisfatorias;

2b.2) Existe fragmentacdo
quanto a indicadores, metas e
resultados claros.

Sec¢do 3: Instrumentos
especificos e insuficiéncia
metodoldgica da PNDR

3a) Evidenciar os
instrumentos especificos de
financiamento da PNDR;
3b) Identificar os elementos
metodoldgicos da PNDR.

3a.1) Existem diversas
possibilidades de
financiamento;

3a.2) A pulverizagio de
mecanismos representa uma
fragmentacao pela perda de
eficiéncia;

3b.1) Inexiste metodologia
clara de atuag¢dao em
desenvolvimento regional;
3b.2) A falta de uma
metodologia, insculpida em
norma, ¢ o principal fator de
insucesso da PNDR.

Sec¢do 4: Inovagdes
constitucionais para o
desenvolvimento regional e
pacto federativo brasileiro:
uma critica necessaria.

4a) Discutir o pacto
federativo brasileiro com
vistas ao desenvolvimento
regional;

4b) Apontar os quatro
principios tedricos que
compdem um Estado federal;
4c) Abordar a Constituigao
Federal de 1988 na
perspectiva do federalismo e

do desenvolvimento regional.

4a) Discutir o federalismo
brasileiro tem importancia
tedrica e pratica para a
questdo regional;

4b.1) Dentre os principios
estudados, existe tendéncia a
valorizac¢ao da autonomia e
fragilizagdo da coordenacao;
4b.2) A equidade como
principio ¢ negligenciada;
4c) A constituicdo da passos
fortes para a superagdo
juridico-formal das
desigualdades.

Fonte: elaboragdo propria.

Cada secdo tem conclusdo propria, para facilitar a analise critica ponto a ponto. O

problema geral do trabalho, a despeito disso, ¢ respondido, em sede de conclusao,

resumidamente, com uma andlise indicativa de forte fragmentagdo da PNDR I, sobretudo no

que diz respeito a auséncia de uma metodologia integrativa que esteja insculpida em norma.

Esse problema decorre ¢ agrava a estrutura federativa brasileira, que, alheia a uma

coordenagao nacional eficaz, acostuma-se a competicao. Isso rompe a unidade federativa e

fragiliza a solidariedade entre as regides. Apesar disso, o texto constitucional de 1988 criou
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solo axiologicamente fértil para um aprimoramento incremental da Politica, de forma a ajusta-

la as criticas feitas neste trabalho.



41

2 A BASE AXIOLOGICA DA PNDR E SUA APROXIMACAO DA REALIDADE POR
MEIO DE HIPOTESES GERAIS DE ATUACAO

Conforme visto anteriormente, principios metafisicos gerais sdo a parte mais
abstrata de qualquer politica, indicando uma direcdo ampla na atuacdo publica, a qual
conforma e dé sentido aos elementos mais concretos ou metodolégicos. E certo que a ciéncia
juridica se empenha no estudo dos principios, tendo para esse objeto uma teoria propria a
tratar de sua fundamentacao, interpretagdo e colisdo, de forma a diferencid-lo dos demais tipos
normativos. Nao ¢, contudo, essa vertente cientifica que a presente se¢ao quer levantar.

Certamente, por ser tratar de uma pesquisa em direito e politicas publicas, nao ¢
aleatorio que esta dissertagdo busque a fonte axioldgica da PNDR, primeiramente e sobretudo,
no texto constitucional vigente. Em um Estado de direito democratico, a potestas estatal,
circunscrita, no caso, a sua atuacdo pelo desenvolvimento regional, pressupde legalidade e
legitimidade’®, e o texto da Constitui¢io de 1988, conformando toda a ordem juridica patria, é
denotativo de ambos.

Nesse sentido, um dispositivo constitucional poderd, regra geral, ser
compreendido como principio, a0 mesmo tempo, nas duas estruturas epistemologicas: no
direito como norma-principio e nas politicas publicas como principio metafisico geral. Tal
fato ndlo representa, tampouco, uma preocupagao classificatoria deste estudo’’. A classificagdo
aqui estruturada, tendo em mente o papel unificador e norteador que desempenham em uma

politica publica, divide os principios metafisicos gerais em explicitos ou implicitos.

2.1 Principios explicitos do desenvolvimento regional brasileiro

Consideram-se principios explicitos aqueles que figuram como nucleares para o
sistema de desenvolvimento regional brasileiro, haja vista os textos normativos centrais a
matéria, quais sejam, a Constituicdo Federal de 1988 e o Decreto 6.407/2007. Muito embora,
na topografia legislativa dos documentos mencionados, ndo haja, literalmente, um conjunto de
principios exclusivos em desenvolvimento regional, pela leitura dos dispositivos, percebem-

se, explicitas, vontades legislativas de importancia primeira, as quais devem basear a atuagao

76 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 22* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 115.

77 Uma aproximacdo ndo intencional das perspectivas apresentadas é feita por Marcelo Neves. Nesse
sentido, o principio serviria tanto como referencial para solu¢do de um caso concreto como um elemento que
deve ser interpretado conjuntamente a totalidade do sistema. Vé-se, assim, uma circularidade axioldgica. Para
mais esclarecimentos conferir NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2013, p. 120.



42

do poder publico.

2.1.1 Reducdo das desigualdades de nivel de vida entre as regifes brasileiras

Trata-se do principal elemento que motiva a existéncia de PNDR, considerado um
dos objetivos fundamentais da Republica, em conformidade com o inciso III, in fine, do artigo
3° da Constituicdo de 1988. Paulo Bonavides informa que erradicar as desigualdades ¢
urgente, porque “[n]Jo vulcdo social das disparidades, as reivindicacdes esmagadas ou
desatendidas acabardo por arruinar os lagos da unido e - afrouxados estes - consumar o termo
da alianca federativa®. Nesse sentido, o0 mesmo autor entende que a Carta de 1988 traz,
ainda que timida, uma “abertura regionalista”, porque “deslocou a questdo regional para uma
posicdo de normatividade acerca da qual a percepcao do legislador ordinario parece ndo haver
ainda atentado na devida conta””®. A importancia desse dispositivo é tamanha que sua leitura
precisa ser feita sistematicamente combinada com o artigo 5°, paragrafo 2°, “enquanto
enunciado normativo de um direito e garantia fundamental; isto porque todo principio
constitucional ¢, na esséncia, também direito fundamental e garantia inviolavel da ordem
juridica™*°,

Este principio, tendo em vista sua amplitude, s6 pode ser considerado em apartado
dos demais para fins pedagdgicos de andlise. Primeiramente, por se considerar a Republica
Federativa do Brasil uma unido madura entre todos seus entes federados, sob a estrutura de
um Estado de direito democratico, ¢ logica a deducdo de que a todos cabe agir com o
proposito de reduzir as desigualdades. Assim, exige-se uma atuacao transversal entre Estados,

Municipios e Unido®!. Segundamente, desigualdade ¢ diferente de diversidade®’; esta ¢

78 BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA,
Francisco Gérson Marques de; BEDE, Fayga Silveira. Constituicdo e Democracia: Estudos em Homenagem ao
Professor J. J. Gomes Canotilho. Malheiros: Sdo Paulo, 2006, p. 450.

79 BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA,
Francisco Gérson Marques de; BEDE, Fayga Silveira. Constituicio e Democracia: Estudos em Homenagem ao
Professor J. J. Gomes Canotilho. Malheiros: Sao Paulo, 2006, p. 457.

80 BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA,
Francisco Gérson Marques de; BEDE, Fayga Silveira. Constituicdo e Democracia: Estudos em Homenagem ao
Professor J. J. Gomes Canotilho. Malheiros: Sao Paulo, 2006, p. 458.

81 Confira-se a analise feita no ponto 2.1.5.

82 Hugo de Brito Machado Segundo, apés considerar algumas situagdes em que ser desigual a outrem néo
implica prejuizo, com base na logica rawlseniana, explica que “ desigualdades sdo saudaveis, ¢ mesmo
desejaveis, desde que conduzam a situagdo na qual se melhore a situagdo de todos, e na qual as diferentes
posicdes estejam ao alcance de todos. Desigualdades que melhoram a situagdo de todos sdo exatamente aquelas
que decorrem de uma melhor posi¢do ocupada por algumas pessoas em virtude do trabalho, do esforco, do
talento ou da ousadia, pois o estimulo de tais qualidades fara com que os membros da sociedade produzam
resultados que terminam, de uma forma ou de outra, por reverter em proveito de todos” (grifo do original). O
mesmo autor, em sequéncia, observa que o liame para definir se o esfor¢o individual foi pleno e trara resultados
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salutar, em decorréncia do principio trabalhado no ponto 2.2.1 desta secdo, ao passo que
aquela pode ser prejudicial na medida em que fira o acesso equanime as oportunidades de
desenvolvimento®. Assim sendo, separar as ideias contidas neste principio, para seguir-se a
logica do legislador, tem proposito didatico, favorecendo a andlise e a apreensao do sentido de
cada dispositivo.

O Texto Magno também refere a reducdo das assimetrias regionais maléficas em
seu artigo 170, inciso VII, no capitulo que versa sobre os principios gerais da atividade
economica. Igualmente, o Decreto 6.047 de 2007, logo em seu artigo 1°, caput, apresenta
como um dos dois objetivos centrais da PNDR a redugdo das desigualdades de nivel de vida
entre as regides brasileiras®.

O Catalogo de Exporregides do Ministério da Integragdo Nacional (doravante,
Catalogo ou Catalogo de Exporregides) deixa claro que “[a] construcdo de um pais mais justo
e solidario, capaz de assegurar cidadania e qualidade de vida aos brasileiros de todas as
regides, ¢ o foco da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional [...]”%. Faz-se, dessa
forma, mengdo tanto ao inciso 11, ja discutido anteriormente, como ao inciso I do artigo 3° da
Constituicdo. Pode-se interpretar, com a aproximagdo desses dois dispositivos, que
desenvolvimento regional deve ser vetorizado rumo a melhoria da qualidade de vida para e ao
exercicio pleno de direitos por todos os brasileiros. A preocupagao em regionalizar a politica
de desenvolvimento ndo ¢ ensimesmada, portanto, decorrendo do prejuizo humano que as
assimetrias regionais criam®,

Apesar disso, Aristides Monteiro Neto apresenta estudo no qual informa ser “[...]
verdade que os desequilibrios regionais da atividade produtiva nao foram alargados na ultima

década, porém sua redugdo foi lenta e muito dependente de orientacdes programaticas

satisfatorios é delicado; por isso, € possivel que, “por mais que se esforce, inove, arrisque e trabalhe, alguém
nascido na base da piramide social tenha cada vez menos chances de ascender. E vice-versa”. Essa desigualdade
de resultados, entdo, pode gerar, inclusive, desigualdade de oportunidades, por exemplo, para a prole do mal
sucedido. Confira-se em MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributagdo e desigualdades sociais:
reflexdes sobre o sistema brasileiro. 22p. Manuscrito cedido pelo autor, p. 3-5.

83 Confira-se a analise feita do principio seguinte, no ponto 2.1.2.

84 “Art. 1° A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR tem como objetivo a reducdo das
desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras [...].”

85 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 7.

86 O Catalogo afirma que “[o] resgate da divida inscrita nos indicadores sociais e econdmicos implica

transformar o potencial de riqueza das regides e sub-regides brasileiras em instrumento de promocdo do
desenvolvimento”. E mais uma prova de que o desenvolvimento regional surge como estratégia para a
consecugdo dos objetivos estipulados pelo constituinte no artigo 3° da Carta de 88. Confira-se BRASIL.
Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo Nacional. Brasilia,
DF: [s.n], 2006, p. 7.
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governamentais, na maioria das vezes, pouco estratégicas™®’

. O principal motivo desse
descompasso ¢ a importancia dada, na agenda publica, a politicas com rebatimento nas

desigualdades regionais, mas sem pensamento estratégico territorial®®.

2.1.2 Equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento

Nao existiria racionalidade nem justica se os recursos e oportunidades de
desenvolvimento fossem igualdade repartidas pelo territorio nacional. A estrutura produtiva
brasileira é complexa, e a atuagdo publica deve levar em consideracdo tal fato, fortalecendo
regides em que seja perceptivel maior necessidade de estimulo. Agir com equidade, portanto,
¢ levar em consideracdo a diferenca na hora de planejar o desenvolvimento.

Agir com foco na equidade ¢ uma complementa¢do da atuagdo para reducdo das
desigualdades dos niveis de vida; ao passo em que esta ¢ o resultado esperado, aquela € o
caminho a ser trilhado. Isso ¢ perceptivel ja na base normativa da Equidade, explicitamente
encontrado no caput do art. 1° do Decreto 6.047/2007%, que pde ambos os principios lado a
lado.

Se deve haver equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, pela
logica, o Estado deve ter disponiveis essas oportunidades de desenvolvimento, as quais serdo
repartidas por equidade. Em outras palavras, ¢ dever do Estado brasileiro, primeiramente,
dispor de um projeto de desenvolvimento para a Nagdo. Em seguida, deve esse projeto estar
consciente das assimetrias entre as regides, para que o acesso as oportunidades seja equitativo.
Apenas assim, sera possivel a promocao do bem de todos os brasileiros, independentemente
de quaisquer preconceitos, inclusive o de origem. Essa deve ser a interpretacdo conjunta dos
incisos II, Il e IV, artigo 3°, da Constitui¢do Federal.

O Catalogo de Exporregides destaca os ‘“contrastes [existentes] entre o rico

patrimoénio natural e cultural e as desigualdades socioecondmicas que se abate sobre as

87 MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territdrio ¢ pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 35.

88 Exemplificativamente, perceba-se que, “[plara o governo federal, o seu principal agente, cuja atuacdo
tem forte rebatimento territorial, tem sido o BNDES [Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social],
ora pelo montante de recursos, ora pelas escolhas setoriais estratégicas que ele pode mobilizar. Nao obstante,
deve-se assinalar que sua orientagdo estratégica fundamental ndo é a do desenvolvimento regional”. Confira-se
em MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territério e pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 36.

89 “A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR tem como objetivo objetivo a redugdo das
desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promogao da eqiiidade no acesso a oportunidades
de desenvolvimento [...]”.
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regides mais pobres e isoladas [...]"°. Isso quer dizer que, muito embora detentoras de
grandes potencialidades, a reprodugdo de estruturas atrasadas impede o acesso ao
desenvolvimento. Um dos mecanismos para superar tal fato € priorizar a interiorizacdo do
desenvolvimento, a qual apenas serd possivel com a igual interiorizacdo de diversas outras
politicas publicas - tais como que garantam a populagdo a oportunidade de se manter, caso
queiram, nas regidoes de origem; o que so € “alcangavel por meio de decisivos investimentos
nas areas de saude, infra-estrutura, modernizacdo de servicos e apoio as atividades

produtivas™!.

2.1.3 Orientacdo dos programas e agdes federais no territorio nacional

Profundamente relacionado com os elementos metodolégicos a serem expostos na
secdo terceira deste trabalho, a base normativa deste principio encontra-se explicitada
explicitada, no Decreto 6.047 de 2007, também no seu artigo 1°, parte final®?. Pela leitura do
dispositivo, percebe-se a inten¢do do legislador de que as diversas politicas publicas setoriais
do Governo Federal levem em consideracdo a classifica¢do tipologica feita do territdrio
nacional. A orientagdo dos programas e acdes deve ir, portanto, ao encontro das areas eleitas
como prioritarias ou sensiveis, de acordo com a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional.

Além disso, mais adiante, o0 mesmo Decreto, no artigo 5°, caput e paragrafos®,
destaca que as propostas de execu¢do apresentadas pela Camara de Politicas de Integragao

Nacional e Desenvolvimento Regional (CPINDR) devem ser traduzidas em linguagem

90 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 32.

91 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 10.

92 “Art. 1° A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR [...] deve orientar os programas e
acdes federais no Territorio Nacional, atendendo ao disposto no_inciso III do art. 3o da Constitui¢do.”

93 “Art. 5° A Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional apresentara os

planos, programas e agdes de desenvolvimento regional, com a inclusdo da sua expressdo financeira no Plano
Plurianual, e com sua priorizagdo na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, ao Presidente da Republica, para que este
considere quanto a sua apresentacao conjunta ao Congresso Nacional, nos termos do_art. 166 da Constituigdo.

§ 1° A Camara de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional poderd sugerir ao
Presidente da Republica a apresentagdo de revisdes e complementagdo dos planos, programas e agdes de
desenvolvimento regional, bem como do Plano Plurianual, na forma da legislagdo especifica.

§ 2° A apresentacdo dos planos, programas e agdes de desenvolvimento regional ao Presidente da
Republica se dara noventa dias antes do término do prazo de encaminhamento do Plano Plurianual ao Congresso
Nacional.

§ 3° Ressalvadas as revisdes e complementagdo de que trata o § 1° deste artigo, a alteracdo da defini¢do
de Mesorregides Diferenciadas e outros espagos sub-regionais ndo afetara o &mbito da aplicacdo de Politicas e
Planos de Desenvolvimento Regional ja aprovados pelo Congresso Nacional”.
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or¢amentdria e inseridas nas pecas do or¢amento da Unido. Dessa forma, as inumeras acoes
federais, nas mais variadas areas, precisam compreender a complexidade regional, bem como
as acdes especificamente de desenvolvimento regional devem adequar-se a tipologia da
PNDR e ter prioridade de inclusdo na lei de diretrizes orgamentdrias.

Tudo isso quer dizer que a atuagdo federal para a redugdo das desigualdades
regionais encontra na dindmica orcamentaria uma importante aliada, seja pela priorizagao de
acOes especificas, seja pela regionalizagdo de politicas setoriais outras. O texto do Decreto
6.047/2007 vem reiterar, entdo, o que ja estava expresso no artigo 165, §§ 1°, 4° e 7° do texto

constitucional vigente.

2.1.4 Enfoque territorial

Inserido no Decreto 6.047/2007 no artigo 4°°, sem duvidas, trata-se de um dos
maiores destaques da Politica de Desenvolvimento Regional ao superar uma perspectiva
tradicional, que trabalha o desenvolvimento a partir das conhecidas macrorregides brasileiras,
para chegar a uma visdo mais micro, proxima a realidade das pessoas. Vitarque Coélho, em
levantamento de dados mediante entrevista com atores do desenvolvimento regional, suscita
que a visao territorial ¢ de importancia central na teoria do desenvolvimento, na medida em
que “as politicas setoriais convergem, se encontram no territorio””.

E necessaria, antes de dar prosseguimento, uma breve digressio tedrica sobre os
elementos conceituais aqui trabalhados. Com base em Rogério Haesbaert®®, a categoria
principal da ciéncia geografica ¢ o espaco, considerado uma relagdo simbidtica entre
elementos naturais e humanos, a qual permite, numa perspectiva filosodfica, a propria
existéncia do tempo. Espaco €, necessariamente, complexidade, pluralidade e abertura. O
espago sao todos os espagos, € todos os espagos estdo em constante (re)construgdo. O espago

geografico serd, portanto, uma “dimensdo espacial da sociedade, indissocidvel com sua

relagdio com a natureza™’. Da categoria conceitual “espago” decorrerdo os conceitos de

94 “Art. 4 A PNDR se pauta pelos enfoques territoriais e pela articulagdo intersetorial, e serad executada
mediante promog¢ao e implementagdo de planos, programas, a¢des e instrumentos financeiros”.
95 O autor continua: “O territério deve ser entdo um articulador das politicas publicas setoriais, uma

categoria estruturante da politica publica, que deveria instruir a programacdo dos instrumentos de intervengao
governamental”. Para ambas as citagdes, confira-se COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a
politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de
Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 125.

96 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranca e contengdo. 1* ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 35.
97 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-

seguranca e contengdo. 1* ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 35.
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territorio, ou “espaco-poder”®®, de lugar, ou “espago-vivido™’

e, finalmente, de regido, a qual
ora se comporta como elemento de andlise - um recorte arbitrario no espaco, para melhor
estudad-lo ou administrd-lo -, ora surge como experiéncia pratica de diferenciagdo -
regionalizagdo - espacial'®. Para os fins deste trabalho, ambas as conclusdes do autor sdo
pertinentes. Primeiro, ¢ necessario ndo valorizar em excesso os conceitos, haja vista sua
mutabilidade e atualizagio; tratam, portanto, de ferramentas'!. Para além disso, as categorias
convivem harmonicamente e formam, entre si, uma constelacdo conceitual, haja vista a
heterogeneidade de suas relagdes internas e a possibilidade de serem utilizados em outros
objetos e outras ciéncias'’?. A prova disso é que o lugar, dizendo respeito “a significacio e a

experimentacdo concreta do mundo”!'®

, aproxima-se da visdao do autor de regido como
“artefato”; como arte, sem duvidas, haja vista a aplicagdo de uma metodologia de andlise,
mas, também, como fato (arte + fato = artefato), visto que os recortes espaciais, se existem,
ndo sdo arbitrarios, decorrendo de uma diferenciagdo que leva em conta as coesdes

existentes'® 1%, Também a ciéncia econdmica mais critica consegue perceber que “o espago é

98 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranca e contencdo. 1 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 43.

99 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territorio e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranca e contencdo. 1 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 45.

100 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranga e contenc¢do. 1* ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 41.

101 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territorio e multi/transterritorialidade em tempos de in-
segurancga e contencdo. 1* ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 49.

102 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranga e contengao. 1 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 33.

103 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territério e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranga e contengao. 1 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 46.

104 HAESBAERT, Rogério. Viver no limite: territorio e multi/transterritorialidade em tempos de in-
seguranca e contencdo. 1* ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2014, p. 42.

105 Outro seria, conforme parte da doutrina,, o conceito juridico de regido, relacionado a um recorte
territorial com capacidade politico-legislativa autonoma. Paulo Bonavides tem ampla producdo académica com
vistas ao estudo do elemento regional nas constituicdes brasileiras e a defesa da necessidade de uma maior
participagdo politica do Nordeste na vontade nacional, como forma de garantir sua propria emancipagdo: “As
Regides sdo em tudo objeto de uma acdo conjunta do Executivo e do Legislativo, via formulagdo de de projeto e
execugdo de planos que contemplam o desenvolvimento, mas em lugar algum da Constituigdo se lhes da
conformacgdo politica, nem sequer administrativa, em termos de autonomia. [...] Tudo que lhes diz respeito,
referente a matéria financeira, se faz por via da Unido ou dos Estados-membros, ¢ao tendo sido, de conseguinte,
relevante, por esse prisma, o acréscimo constitucional de juridicidade que a Carta de 1988 - apesar de havé-las
reconhecido formalmente para efeitos administrativos - trouxe as Regides, hoje partes territoriais de extrema
importancia no que toca ao futuro da Nacdo, como ¢ o caso da Amazdnia”. Veja-se BONAVIDES, PAULO.
Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA, Francisco Gérson Marques de;
BEDE, Fayga Silveira. Constituicio e Democracia: Estudos em Homenagem ao Professor J. J. Gomes
Canotilho. Malheiros: Sdo Paulo, 2006, p. 462. Confiram-se também, exemplificativamente, BONAVIDES,
Paulo. O federalismo e a necessidade de uma revisdo da forma de Estado. In BONAVIDES, Paulo. A
constituicdo aberta: Temas Politicos e Constitucionais da Atualidade, com énfase no Federalismo das Regides.
3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 390-416 ¢ PESSOA, Emanuel de Abreu. O Regionalismo nos Estados
Unitario, Federal e Regional. 2008. 273 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2008, p. 203. Aspectos juridicos do termo regido também podem ser
encontrados em LEITAO, Roberto Guilherme. Constituicdo e a questdo regional: por uma politica de
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uma produgao social, fruto dos conflitos que se estruturam historicamente e das lutas travadas
nesse ambiente socialmente construido”!%.

Dessa forma, tanto a perspectiva politica como a econdmica transitam de um
recorte das regides para um outro baseado em territorios'”’, espagos vividos nos quais se
aproximam pessoas reais e experiéncias economicas.

Nesse sentido, o Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 informa existirem dois tipos
de politicas publicas que impactam a dimensdo regional, quais sejam, as setoriais € as
territoriais'®®. As setoriais podem ser essencialmente econdmicas, como a valorizagio do
salario minimo, sociais, como a melhoria da rede do Sistema Unico de Saude (SUS), ou
assistenciais, no caso do Programa Bolsa Familia (PBF). As politicas de carater territorial
podem ter base rural, regional, ambiental ou urbana, estando mais preocupadas com um
planejamento geografico e diferenciado.

A visdo territorial do desenvolvimento, muito embora traga um grande
aclaramento para a questdo regional, ndo ¢ imune a questionamentos, como ja se viu na
introdug¢do, sobretudo de economistas mais criticos da Universidade de Campinas. A despeito
disso, vale salientar que ¢ também preocupag¢do da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional dar prioridade a agdes publicas que, ao mesmo tempo, tenham alcance territorial e
que sejam capazes de estar integradas entre si. A preocupagdo metodologica com a

109

coordenacao das iniciativas locais, dessa forma, deve ser uma constante'” .

Assim sendo, o enfoque territorial é priorizado, porque “[n]osso territorio,

enfrentamento e superacdo das desigualdades regionais. 2011. 142 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Centro
de Ciéncias Juridicas, Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2011, p. 33-36.

106 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara6: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 170.

107 GORENSTEIN, Silvia. Da regido ao territorio: uma analise estilizada sobre abordagens, debates e
novos desafios do desenvolvimento urbano-regional. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 22-38, jan./jun. 2014, p. 25. Na mesma obra, a autoria destaca que, “[e]m suma, ha uma
reconfiguragdo tedrica que rejeita a visdo do espago como ‘recipiente’ de recursos e fatores produtivos. O lugar
importa e, nesse sentido, o territdrio é conceituado a partir da combinag@o de atributos que compdem um palco
privilegiado para inter-relagdes econdOmicas baseadas na confianga e na proximidade”. Confira-se em
GORENSTEIN, Silvia. Da regido ao territério: uma analise estilizada sobre abordagens, debates e novos
desafios do desenvolvimento urbano-regional. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 1,
n. 1, p. 22-38, jan./jun. 2014, p. 26. Esse modelo territorial com rebatimento nos espagos “[...] expressa parte da
materialidade dos projetos de desenvolvimento executados pelo Estado e dd-se no ambito dos processos sociais
vigentes”. Confira-se em VITTE, Claudete de Castro Silva. O planejamento territorial e a dimensao espacial do
desenvolvimento: algumas experiéncias recentes no Brasil. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 2, n. 1, p 1-18, janeiro/junho 2015, p. 3.

108 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p. 191.

109 Confira-se BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da
Integracdo Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 46.
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submetido aos diversos ciclos economicos e diferentes processos de ocupagdo, guarda marcas
culturais, territoriais, sociais e econdmicas expressivas”'!'?. Valoriza-se, portanto, a imensa
diversidade de possibilidades que o territorio brasileiro proporciona, potencializando as

iniciativas em desenvolvimento.

2.1.5 Articulagéo intersetorial

Também constante do Decreto 6.047/2007, em seu artigo 4°, in fine!'!, sendo
decorréncia logica de uma administracdo publica transversal e coordenada. A necessidade de
articulacdo multissetorial também consta no artigo 7°, incisos III e IV do mesmo documento
legislativo, como explicitagdo da competéncia do Ministério da Integragdo Nacional para a
execucdo da PNDR!!2, Percebe-se, portanto, que a conjungio de esforcos deve-se dar (i)
horizontalmente, entre pastas diferentes; (ii) verticalmente, entre o Ministério gestor da PNDR
e suas entidades vinculadas, aos quais cabe, primeiramente, a execu¢do da Politica; e (iii)
transversalmente, entre matérias diferentes. Para todas as formas de articulacdo e consequente
execugdo, a CPINDR tem um papel primordial de aproximacdo dialdgica entre esferas do
Governo Federal, para definicdo de prioridades e para avaliacdo dos rebatimentos das
politicas sociais nos territorios.

O Sumédrio Executivo da PNDR destaca ser necessaria uma “sinergia entre atores
publicos e privados e da convergéncia de agdes entre 6rgdos de governo em todos os
niveis”'!®. A atuaciio estatal para o desenvolvimento serd melhor trabalhada adiante, por ser
indicativo principioldgico implicito a todo o texto normativo analisado. No momento, basta
destacar que a Politica exige, para seu sucesso, uma convergéncia dos atores visando ao

desenvolvimento. Para tanto, diversos espacos institucionais, tais como a propria CPINDR -

110 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 3.

111 “Art. 42 A PNDR se pauta pelos enfoques territoriais e pela articulagdo intersetorial, e sera executada
mediante promogdo e implementacgdo de planos, programas, a¢des e instrumentos financeiros”.

112 “Art. 7° Compete ao Ministério da Integragdo Nacional e as suas entidades vinculadas, na execugdo da
PNDR:

[...]

IIT - articular com os demais Ministérios a integragdo de programas e agdes setoriais, visando a execucgao dos
planos, programas e a¢cdes da PNDR;

IV - operacionalizar, juntamente com suas entidades vinculadas, os planos, programas e agdes da PNDR,
atendendo as prioridades definidas pela Camara de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento
Regional;

[...]"

11 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 19.
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mais especificamente seu Comité Executivo''* - os Conselhos Deliberativos das
superintendéncias regionais de desenvolvimento e os Foruns das Mesorregides
Diferenciadas'">.

O mesmo documento ministerial, em, pelo menos, dois momentos, informa a
complementaridade entre as diversas politicas setoriais federais com vistas ao
desenvolvimento regional, o que torna imprescindivel uma orientagdo transversa. Seja para
considerar a educagdo como uma base fundamental sobre a qual se sustente o

desenvolvimento regional''®

, Seja para aproximar as politicas sociais das de desenvolvimento
e, assim, potencializar o acesso de todos as riquezas locais'!’, a mensagem passada nio é
outra sendo a de que as politicas precisam ser coesas, dialdgicas e participes de um projeto
mais amplo de planejamento publico.

A base normativa da CPINDR ¢, primeiramente, o decreto n° 6.047/2007, o qual
cita, por diversas vezes no decorrer do texto, competéncias da Camara para, dentre outras
acoes, “aprovar o uso de recursos dos fundos setoriais de Ministérios, com expressa anuéncia
deste” (art. 6°, § 1°, parte final) e “a defini¢do de Mesorregides Diferenciadas proposta pelo
Ministério da Integracdo Nacional e aprovada pela Camara de Politicas de Integragdo
Nacional e Desenvolvimento Regional” (art. 3°, II, parte final). O mesmo instrumento,

modificando o decreto n® 4.793/2003 (que apresenta os integrantes da Camara e organiza seus

Comités Executivos), indica atribuigdes a CPINDR, vinculando-a a PNDR a articulagao com

114 “O Comité Executivo da Camara propds a criagdo de grupos de trabalho voltados a promocdo da
transversalidade das agdes, [atuando prioritariamente] nos espagos onde ja existem programas e agdes de
desenvolvimento regional em curso [...]”. Confira BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional:

Sumario Executivo/Ministério da Integracdo Nacional. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de novembro de 2016, p. 27.

115 “Art. 32 A PNDR comportarad a defini¢do de estratégias de desenvolvimento regional nas escalas
seguintes:

[..]]

II - na escala sub-regional, o Governo Federal atuara, prioritariamente, por meio de seus Programas, em escala
mesorregional, considerada a definicdo de Mesorregides Diferenciadas proposta pelo Ministério da Integragio
Nacional e aprovada pela Camara de Politicas de Integragdo Nacional ¢ Desenvolvimento Regional, criada pelo
Decreto no 4.793, de 23 de julho de 2003.

[...]

§ 5¢ Para fins deste Decreto e, especialmente, do disposto no inciso II do caput deste artigo, entende-se por
Mesorregido Diferenciada o espago subnacional continuo menor que o das macrorregides, existentes ou em
proposi¢do, com identidade comum, que compreenda areas de um ou mais Estados da Federagdo, definido para
fins de identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades que norteiem a formulacdo de objetivos
socioecondmicos, culturais, politico-institucionais e ambientais.

[...]"

11 “O divisor macrorregional aponta a conclusdo de que o pais precisa realizar esfor¢o concentrado no
campo da educagdo como suporte para a reducdo das desigualdades regionais”. Confira BRASIL. Construindo
um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006,
p. 16.

117 “Destaca-se também a necessidade de articulagdo com as politicas sociais, para suscitar maiores
oportunidades de inser¢do da populagio hoje alijada do progresso”. Confira BRASIL. Construindo um pais de
todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2000, p. 86.
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as demais politicas setoriais.

Por meio do artigo 12 da portaria n° 566 de 15 de marco de 2007, ficou “criado,
no ambito do Ministério da Integragdo Nacional, o Comité de Trabalho em Desenvolvimento
Regional (CTDR). Os artigos seguintes da portaria indicavam os componentes, competéncias
e procedimentos a serem seguidos pelo Comité. Tratava-se de iniciativa crucial para efetiva
articulacdo intersetorial e continuo acompanhamento analitico da PNDR. Apds a edi¢ao da
Portaria n° 954, de 24 de novembro de 2010/MI, o Comité deixa de existir.

Vé-se, dessa forma, que a atuacdo articulada, intersetorial e federativa apresenta-
se indispensavel, porque, agindo-se diferentemente, “ndo se desenvolvem as potencialidades

da diversidade nacional”!'8,

2.1.6 Abertura institucional para a sociedade civil

Finalmente, o ultimo dos principios explicitamente colhidos dos documentos
legislativos em comento preza pela participacdo social nas escolhas publicas em se tratando
de desenvolvimento regional. E isso o preconizado no artigo 7°, inciso II, do Decreto
6.047/2007, quando o dispositivo informa caber tanto ao Ministério da Integracdo quanto aos
demais oOrgaos a ele vinculados “ouvir opinides e sugestoes da sociedade, por meio de
mecanismos € canais de participagdo que componham instincias de concertagdo regional,
quanto a formulacao dos planos, programas e acdes da PNDR, nas diferentes escalas referidas
no art. 3¢ deste Decreto”.

’

E sabido que o gasto publico possui um lado discricionario-politico € um outro

119 A decisdo de em que alocar recursos publicos ¢ profundamente politico-

vinculado-técnico
majoritaria. Um projeto de governo, por meio do sufragio, ¢ sagrado vencedor e, em seguida,

¢ transformado em num plano plurianual. Dentro de um grande espectro de possibilidades, na

118 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farao: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 165.

119 Confira OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2007, p. 243-244. No mesmo sentido, BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdu¢do a Ciéncia das
Financas. Atualizador: Djalma de Campos. 15* ed. Sdo Paulo: Editora Forense, 1997, p. 78 e p. 80.
Expressamente sobre a importancia da legitimidade constitucional nas escolhas publicas, confira TORRES,
Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢do Financeira. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 139 e p. 160. Para Bercovici, o primeiro passo deve ser o planejamento publico,
direcionado a consecugdo de objetivos futuros que modifiquem a situagdo corrente. Para o autor, "[o] processo de
planejamento comega e termina no ambito das relagdes politicas, ainda mais em um regime federativo, como o
brasileiro, em que o planejamento pressupde um processo de negociagdo e decisdo politicas entre os varios
membros da Federag@o e setores sociais". Confira BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas ptblicas: por
uma nova compreenso do papel do Estado. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes
sobre o conceito juridico. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 146.



52

lei de diretrizes orgamentarias, grosso modo, serdo indicadas tanto a vontade arrecadatoria
estimada do governo como as prioridades de politicas publicas para o ano seguinte. Todas
essas decisdes decorrem da vontade popular, representada no Parlamento, e do projeto
executivo eleito também pelo povo'?°,

O outro lado da despesa ¢ a técnica, baseada em elementos cientificos racionais
tanto da ciéncia econdmica como da juridica'?!. Esta disposto em norma, portanto, os
mecanismos de criagdo das pegas orcamentdrias, bem como as etapas de execucao da despesa
publica. Com base em padrdes legais firmes a guiarem a administragdo de pessoas, de
patrimonio e de recursos, o controle social da execucdo de politicas publicas, muito
avangou'??, sobretudo apds a edigdo da lei n° 12.527 de 2011. O artigo 7° do referido
instrumento legal, em seus incisos VI e VI, letra “a”, destaca ser obrigatoria a publicidade
tanto de informagdes relacionadas a despesa publica como das informagdes que sejam
necessarias ao acompanhamento da execucdo e implementagio das agdes publicas'?. Dessa
forma, existem mecanismos rigidos para criagdo formal da despesa publica, desde sua
inclusdo no orcamento até a prestagdes das contas. A legislacdo administrativo-financeira ¢

farta nesse aspecto.

120 Muito embora, neste momento, seja utilizada a palavra “decisdo”, ndo se quer, com isso, induzir ao
pensamento de que ocorre uma escolha cirtrgica, infalivel. Em vez disso, uma atuagdo/decisdo em matéria de
politica publica sera "[...] le produit de plusieurs séquences paralléles qui (c'est ce qui différencie la science
politique de la géometrie...) se rejoignent au cours de périodes spécifiques grace a I'action d'acteurs plus ou
moins identifiables selon les domaines et dont I'étude va de ce fait se révéler centrale". Dessa forma, busca-se
afastar de uma visdo ultra racionalista; "[a] I'image conventionnelle du ‘décideur’ étatalant devant lui I'ensemble
des données du 'probléme’ se substitue celle du fonctionnement désordonné de systémes d'acteurs mélangeant a
plaisir des informations parcellaires [...]". Para ambas as citagdes, confira MULLER, Pierre. L'analyse cognitive
des politiques publiques: vers une sociologie politique de l'action publique. Revue Francaise de Science
Politique, No 2, 2000, p. 189-208, p. 191.
121 Para uma discussdo mais aprofundada sobre os espectros cientificos que compdem a ciéncia das
finangas, numa “concepgao cientifica integral do fendmeno financeiro”, confira BUJANDA, Fernando Sainz de.
Sistema de Derecho Financiero. Volumen I: Actividad financiera, Ciéncia financiera y Derecho financiero, I -
Introduccion. Madrid, Imprenta Aguirre, 1977, p. 164-165.
122 Certamente, o grau de participagdo variard de acordo com o ente federado. Regra geral, contudo, “[a]
participagdo direta no processo federal ¢ diminuta, fazendo-se notar na fase de fiscalizagdo ¢ do controle da
execugdo orgamentaria”. Nos municipios a participagdo apresenta-se mais concreta. haja vista o advento da
globalizagdo moderna, “percebe-se a tendéncia para a afirmagdo da cidadania local, posto que os interesses da
comunidade passam a depender da eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos municipais (educagdo, saude,
assisténcia social) e na realizacdo de obras, tudo o que constitui afirmagdo da justica social”. Para ambas as
citagdes, confira TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Volume
V: o orgamento na Constitui¢do. 2* ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 102.
123 “Art. 7° O acesso a informagdo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:

[..]

VI - informagdo pertinente a administragdo do patrim6nio publico, utilizagdo de recursos publicos,
licitagdo, contratos administrativos; e

VII - informagao relativa:

a) a implementagdo, acompanhamento ¢ resultados dos programas, projetos e agdes dos Orgdos e
entidades publicas, bem como metas ¢ indicadores propostos;

L]
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O principio em analise quer, sem desprestigiar o controle ex post, trazer o povo
para a constru¢cdo propriamente dita da PNDR. Mesmo, em tese, cabendo ao ente estatal a
Giltima palavra em matéria de politicas publicas'?*, busca-se que a populacdo possa construir
participativamente o lado discricionario dos gastos, decidindo onde e como gastar. Tal
postulado de acdo encontra-se diretamente relacionado a uma percepgao bottom-up da PNDR,
quer dizer, as demandas de desenvolvimento regional sao sugeridas pelas camadas dos atores
sociais, os quais sdo os mais cientes dos problemas enfrentados e das demandas mais
urgentes'?. O ente estatal atuaria como coordenador de interesses e catalisador de agdes.

Percebe-se, assim, uma vontade de valoriza¢do dos mecanismos de comunicagado ¢
participagdo internos ao sistema de desenvolvimento regional, sem esquecer os instrumentos
ja consagrados pela Constitui¢do Federal, tais como a possibilidade de dentincias ao controle
externo e a acdo popular!?®. Por esse motivo, a énfase do Sumario Executivo da PNDR, ao
destacar que “politicas de desenvolvimento endoégeno dependem da mobilizacdo das forcas
sociais das regides. Estas ¢ que irdo definir, a partir de sua leitura da realidade regional, as
estratégias especificas de a¢do, por meio de pactuacdo em foruns e outras instidncias de

concertagio territorial”!?’.

2.2 Principios implicitos do desenvolvimento regional brasileiro

Outros pilares da Politica de Desenvolvimento Regional podem ser apreendidos

ora por meio de uma leitura sistémica dos textos legais, ora pelas exposigdes técnicas de

124 Muito embora existam diversas forcas politicas disputando as decisdes governamentais, presume-se,
dentro de um cenario de Estado constitucional, que a ultima palavra na atuacdo publica seja do ente Estatal,
dentro de sua fungo de aglutinagdo e coordenagdo dos demais atores sociais. A propria defini¢do de “politica
publica” ja traz, estampada em si, o elemento “Estado”. Como exemplo, Maria Paula Dallari Bucci destaca que
"[a] politica publica é definida como um programa ou quadro de acdo governamental, porque consiste num
conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo escopo ¢ dar impulso, isto é, movimentar a maquina do
governo, no sentido de realizar algum objetivo de ordem publica ou, na dtica dos juristas, concretizar um
direito". Confira BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 14.

125 “A sociedade civil se organiza territorialmente a partir da constru¢do de uma identidade cultural e
social. Assim, um dos desafios da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) ¢é estimular a
transformag@o dos territérios em elemento estruturador de politicas publicas referidas”. Confira BRASIL.
Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo Nacional. Brasilia,
DF: [s.n], 2006, p. 80.

126 GARCIA, Leice Maria. Controle Social dos Gastos Publicos: Fundamenta¢éo, Limites e Possibilidade.
In BUGARIN, Mauricio Soares; VIEIRA, Laércio Mendes; GARCIA, Leice Maria. Controle dos gastos
publicos no Brasil: Instituigdes oficiais, controle social e um mecanismo para ampliar o envolvimento da
sociedade. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2003, p. 145.

127 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 16.
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motivos feitas em documentos correlatos a PNDR. Dois principios estdo profundamente
ligados um ao outro, quais sejam, a valorizacdo da enorme diversidade do Brasil com uma
necessidade de aproveitamento que integre os diversos quinhdes territoriais. Um terceiro
principio ¢ apresentado com o objetivo de afirmar o papel do Estado de Direito rumo a
consecucdo de um desenvolvimento regional que atenda aos designios constitucionais
humanistas. Trata-se, por 6bvio, de um pressuposto l6gico da propria existéncia da politica em

estudo.

2.2.1 Valorizacao da diversidade geografica

A existéncia ¢ a valorizacdo da diversidade sdao elementos condicionantes da
atuagdo publica em desenvolvimento regional. Este principio decorre de uma interpretagao
logica e sistematica dos textos técnicos que compdem a PNDR. Nao se trata, portanto, de uma
exegese normativa.

O Sumario Executivo da Politica discorre a respeito do potencial endégeno das
regides brasileiras como elemento a ser canalizado e aproveitado, de forma inteligente, rumo
ao desenvolvimento regional'?®. Esse argumento pretende ir de encontro a tradicional forma
de pensar a matéria, a qual considera alguns recortes territoriais brasileiros - sobretudo as
macrorregides Norte e Nordeste - como territorios problematicos. Dessa forma, o turning
point que permeara e conformara a episteme regional € a naturalizagdo de que a) as diferengas
sdo salutares e b) dessas diferencas serdo retiradas estratégias proprias, mesmo que
coordenadas, de desenvolvimento. Ou seja, tanto ndo se utilizam experiéncias
desenvolvimentistas como paradigma de diagndstico e tratamento do subdesenvolvimento em
outras localidades, como também se aceita a importancia de fatores estruturais e extra

3

econdmicos'?. A conciliagdo de potencialidades econdmicas com “valores socioculturais

diversos” deve ser uma constante'3°,

128 “O Ministério da Integragdo entende que o caminho de reducdo das desigualdades passa pela
valorizagdo da magnifica diversidade regional do pais. Isso significa dizer que o problema regional brasileiro
encontra uma via de superagdo na exploragdo consistente dos potenciais enddgenos de desenvolvimento das
diversas regides do pais”. Confira BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario

Executivo/Ministério da Integracao Nacional. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de novembro de 2016, p. 7.
129 “A matéria prima da Politica ¢ o imenso potencial de desenvolvimento contido na diversidade

econdmica, social, cultural e ambiental que caracteriza o Brasil”. Confira BRASIL. Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da Integragdo Nacional. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de novembro de 2016, p. 12.

130 “A PNDR atua no sentido de contrabalangar a logica centripeta das forgas de mercado, por meio da
promogao e valorizagdo da diversidade regional, conciliando, assim, competitividade e expressdo produtiva de
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2.2.2 Fomento a mecanismos de integracao

Integrar “¢ a palavra-chave no processo de esforco coletivo da nagdo voltado para
o objetivo de reduc¢io das desigualdades sociais e econdmicas”'?!. Trata-se de uma percepcio
decorrente da intersetorialidade necessdria para a execu¢do da PNDR. A teoria do
desenvolvimento, lato sensu, seria melhor apresentada no topico seguinte deste trabalho. Por
hora, basta destacar que o desenvolvimento ¢ melhor compreendido como um processo
constituido por diversos sub-processos, os quais, por sua vez, geram, entre si, relagdes de
causalidade. Dessa forma, diversas atuagdes interferem positivamente na consecugao Politica
de Desenvolvimento, tais como politicas ptblicas em satde, educagdo, saneamento basico etc.

O espagco ¢ um locus de encontro e de construgdo das politicas sociais e
territoriais. Umas rebatem nas outras, ¢ todas podem influenciar positivamente os espacos e,
consequentemente, a dindmica de vida dos habitantes. Por esse motivo, faz-se relevante um
planejamento territorial dialdgico e integrativo, que decida qual projeto de territério se quer e
qual governanca a seguir',

Acontece que a légica do planejamento brasileiro, para Gilberto Bercovici, €
restrita a tradugdo setorizada das atuagdes publicas na linguagem or¢amentdria. Para o autor,

no Brasil, “[s]Jurgem planos, mas nio h4 planejamento"!*?

, justamente porque, € na medida em
que, ndo se busca a integracdo das medidas tomadas.

Pensar o desenvolvimento por meio de mecanismos integrativos, portanto, surge
como um contrapeso gerencial aos imperativos de enfoque territorial, de abertura a sociedade
civil e de complexidade territorial (pois uma fragmentacdo excessiva poderia desnaturar a

propria politica publica), visando a unidade, a eficiéncia e a efetividade do sistema de

desenvolvimento regional.

valores socioculturais diversos”. Confira BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario

Executivo/Ministério da Integracao Nacional. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de novembro de 2016, p. 12.

131 BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 27.

132 VITTE, Claudete de Castro Silva. O planejamento territorial e a dimensdo espacial do

desenvolvimento: algumas experiéncias recentes no Brasil. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 2, n. 1, p 1-18, janeiro/junho 2015, p. 3 e p. 5.

133 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensdo do papel do
Estado. In BUCCI, M.aria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo, Saraiva, 2006, p. 14
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2.2.3 Perspectiva triangular entre Estado, Direito e Desenvolvimento

Chama-se a relagdo entre Estado, Direito e Desenvolvimento de triangular por
dizer respeito a uma relacdo necessariamente constituida por trés vértices. O tridngulo, como
um todo, ¢ implicito, mas formado por trés elementos que, individualmente, podem ser
estudados em apartado, decorrendo de indicacdes legais claras, que se irradiam por todo o

ordenamento.

2.2.3.1 Estado na PNDR: necessaria mediacao estatal da Uniddo Federal

A literatura, muito embora ndo seja unissona na conceituagdo de o que seja
politica publica, apresenta certos elementos definidores, que se repetem. Uma das
caracteristicas mais recorrentes ¢ a que relaciona a politica publica a uma agdo

134 Outros autores

governamental, com vistas a consecu¢do de um interesse também publico
destacam a necessidade de programacdo e de planejamento e planos, sem os quais inexiste
uma politica ptblica'®. Assim, lato sensu, toda consideragdo preliminar sobre politicas
publicas deve ser iniciada com uma analise da teoria do Estado, sobretudo em sua vertente de
bem-estar social. Portanto, stricto sensu, uma compreensdo correta das politicas publicas
brasileiras em desenvolvimento regional necessita perpassar pelo entendimento do Estado de
bem-estar social que se construiu no Brasil.

Ronaldo Fiani cré ndo existirem "razdes tedricas para se esperar que uma ordem
espontanea promova o funcionamento econdmico de forma harmodnica na sociedade

moderna"'3®. Em diversas passagens, sustenta que "¢ muito fragil teoricamente a ideia de uma

sociedade com sua atividade econdmica articulada Unica e exclusivamente por meio de

134 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 14.

135 Conferir AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado e de governo: instrumento de consolidagdo do
Estado Democratico de Direito e de promogao e protegdo dos direitos humanos. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 232; MASSA-
ARZABE, Patricia Helena. Dimensao juridica das politicas publicas. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.).
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 53; BERCOVICI, Gilberto.
Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensdo do papel do Estado. In BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 146. Este
ultimo autor também destaca que “o processo de planejamento comega e termina no ambito das relagdes
politicas, ainda mais em um regime federativo, como o brasileiro, em que o planejamento pressupde um processo
de negociagdo e decisdo politicas entre os varios membros da Federacdo e setores sociais”, Idem, Ibidem, p. 146.
136 FIANI, Ronaldo. Cooperagéo e conflito: instituicdes e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 153.
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mercados, ainda que esses mercados sejam todos perfeitamente competitivos"'*’. A atuagdo
estatal, entdo, desempenhard papel crucial na promoc¢do do desenvolvimento regional,
funcionando com base "em um 'modo de intervencdo pragmatico', o qual ndo valoriza em
absoluto o principio neoliberal nem o principio do dirigismo estatal"'*®. Esse carater misto,
inclusive, ¢ o viés percebido na Constituicdo Federal vigente, a qual, privilegia as forgas de
mercado, a livre iniciativa e o trabalho e, ao mesmo tempo, destaca o papel estatal no
planejamento, na efetivacdo de garantias fundamentais e na funcionalizagdo social de direitos.

Apesar de relevante discutir-se teoricamente sobre o Estado de welfare, que, como
ja dito, induz, no Brasil, a atua¢do por meio de politicas publicas, ¢ importante destacar que
tal conceito ndo ¢ absoluto. Esping-Andersen informa que a pergunta central sobre o bem-
estar ¢ “se - e em que condicdes - as divisdes de classe e as desigualdades sociais produzidas
pelo capitalismo podem ser desfeitas pela democracia parlamentar”'*°. Em outras palavras, o
questionamento € se € como um arranjo institucional prestacional do Estado pode garantir
direitos fundamentais sociais, que protejam os individuos. Trés sdo os elementos para a
modulacdo desse tipo de Estado, quais sejam, relacdo entre cidadania social e garantia de
direitos, grau de “desmercadorizacdao” e nivel de estratificacdo social. O primeiro elemento
diz respeito a percep¢ao do rol de direitos sociais na composi¢do da rede protetiva de cada
individuo. Quanto mais direitos forem destinados a pessoa, maior sera o grau de bem-estar. O
segundo elemento trata do responsavel pela prote¢do, se o Estado ou o proprio individuo, por
meio das for¢as de mercado. Caso o sujeito possa afastar-se do mercado e, ainda assim,
permanecer com seus direitos sociais mantidos, ha um Estado de welfare
“desmercadorizado”; por outro lado, caso haja forte impulso para que o individuo retorne a
participar do mercado, sem o qual inexistira seguranca. Finalmente, por estratificacdo social
entende-se a relagdo existente entre a cidadania versus a posi¢ao de classe de certa pessoa. Se
a protecao depender da posi¢ao de classe, ou seja, da renda, por exemplo, havera pouco bem-
estar. Caso a prote¢do se dé de forma generalizada, independentemente da posi¢ao ocupada no
jogo de classes, apenas pelo fato de alguém existir ou ser cidaddo, o welfare serd de um grau
mais elevado.

Outros aspectos também sdo estudados na temadtica, como aquele que Sonia

137 FIANI, Ronaldo. Cooperacdo e conflito: institui¢des e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Elsevier,
2011, p. 154-155.
138 AMARAL FILHO, J. A endogeneizagio no desenvolvimento econOmico regional e local.

Planejamento e politicas publicas, n. 23, p. 261-286, jun. 2001, p. 270.

139 ESPING-ANDERSEN, Gosta. The Three Worlds of Welfare Capitalism. Princeton: Princeton
University Press, 1990. Tradugdo do Cap. 1, por Dinah de Abreu Azevedo, in Revista Lua Nova, n°® 24, set.
1991, p. 88.
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Draibe denomina de Estado de bem-estar ativo, que considera a protecdo como uma via de
mao dupla. Além da agdo por parte do Estado, ¢ preciso ressaltar o papel da educagdo na
emancipac¢do e empoderamento dos individuos, transformando-os de meros receptaculos das
politicas publicas “em pessoas independentes, ativas, co-produtoras da sua propria protecao
social”!40,

Vé-se, ademais, que o estudo dos interesses ¢ objetivos sociais do welfare State -
para, depois, nele situar a politica publica de desenvolvimento regional -, é tarefa complexa,
na medida em que, regra geral, a definicdo de um Estado de bem-estar “passa ao largo da
questdo de saber se as politicas sociais emancipadoras ou nao; se ajudam a legitimagdo do

sistema ou ndo; se contradizem ou ajudam o mercado [...]”'*!

. A positivacdo formal da
protecdo social ndo deve, portanto, bastar-se a si mesma, ja que “a politica social ¢ pensada no
quadro mais amplo de relacdo entre Estado, desenvolvimento econdmico e sistemas de
protecdo ‘social’”’!'*?. A experiéncia brasileira acrescenta doses adicionais de dificuldade na
analise, segundo Gilberto Bercovici. Para o autor, vigora, no Brasil, um Estado
“estruturalmente heterogéneo e contraditério. E um Estado Social sem nunca ter conseguido
instaurar uma sociedade de bem-estar: moderno ¢ avancado em determinados setores da
economia, mas tradicional e repressor em boa parte das questdes sociais™!'**. Nesse contexto,
as politicas publicas do Estado brasileiro formam um sistema complexo cujo objetivo, em
ultima instancia, deve ser a melhoria de vida dos cidaddos, cercando-os de uma prestacao
publica, baseada na efetivacao dos direitos fundamentais.

O material de trabalho da PNDR destaca a atuacdo estatal federal para a matéria
em, pelo menos, dois momentos. O Catalogo destaca que “[...] a reducao das desigualdades
regionais passa necessariamente pela articulagdo da acdo publica em torno de realidades

territoriais bem marcadas e reconhecidas™!'**, deixando claro que o planejamento e a execugdo

da Politica sdo fundamentais para que se atinja a sua finalidade. O Sumario Executivo da

140 DRAIBE, Sonia M. Estado de Bem-Estar, Desenvolvimento Economico e Cidadania: algumas li¢des da
literatura contemporanea. In Hochman, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (Orgs.). Politicas
Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2012, p. 31.

141 ESPING-ANDERSEN, Gosta. The Three Worlds of Welfare Capitalism. Princeton: Princeton
University Press, 1990. Tradugdo do Cap. 1, por Dinah de Abreu Azevedo, in Revista Lua Nova, n° 24, set.
1991, p. 98.

142 DRAIBE, Sonia M. Estado de Bem-Estar, Desenvolvimento Econdmico e Cidadania: algumas li¢cdes da
literatura contemporanea. In Hochman, Gilberto; ARRETCHE, Marta, MARQUES, Eduardo (Orgs.). Politicas
Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2012, p. 29.

143 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensdo do papel do
Estado. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 160.

144 BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catilogo exporegides/Ministério da Integragéo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 3.
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Politica, na mesma toada e a seu turno, informa que “[a] PNDR ¢é uma politica do governo

federal” (grifo do original)!'*’.

2.2.3.2 O direito a vida digna

Antes de tratar a relacdo entre o direito ¢ o desenvolvimento (obviamente,
regionalizado), cumpre considerar a ligacdo existente entre a ciéncia juridica e as politicas
publicas. Dois aspectos sdo pertinentes. Primeiramente, a Carta Magna vigente ¢ prodiga em
dispositivos mandamentais, que externam a vontade do constituinte originario em programar
direitos sociais e intervir na economia e na propriedade privada. A Constitui¢ao de 1988 deixa
claro, portanto, um viés misto, na medida em que pretende, a0 mesmo tempo, valorizar a
iniciativa privada e a intervencao de carater social. Nao ¢ a toa que Gilberto Bercovici destaca
que o planejamento - ou o agir estatal direcionado a uma finalidade publica - estara “sempre
comprometido axiologicamente”'*®. Além disso, como ja é cedico, toda politica ptiblica apoia-
se no Direito, haja vista o principio da legalidade estrita que rege a administragdo publica. Do
cotejo desses dois vetores de pensamento surge a consideracdo de que, em tultima instancia, ¢
nas normas constitucionais que estardo presentes os suportes axioldgicos, ou os principios
metafisicos gerais, que suportardo determinada politica publica.

Em segundo lugar, muito embora Maria Paula Dallari Bucci se tenha convencido
de que as politicas publicas ndo sejam objeto proprio da ciéncia do direito!*’, dai decorrendo a
dificuldade de uma conceituacao juridico-normativa do objeto, o jurista ndo pode ficar alheio
ao tema. Massa-Arzabe também destaca que a “piramide kelseniana nao ¢ adequada a explicar

a normatividade da politica piblica em seu conjunto”'*®

, exatamente porque “[...] a
exteriorizagdo da politica publica estd muito distante de um padrdo juridico uniforme e
claramente apreensivel pelo sistema juridico. [...] Seu objeto é multiforme ¢ com grandes

dreas de interse¢do com outros dominios cientificos”!#’. Para a mesma autora, a despeito

145 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumaério Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 13.

146 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensdo do papel do
Estado. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo, Saraiva, 2006, p. 145.

147 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 47.

148 MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensdo juridica das politicas publicas. In BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 67.

149 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 22.
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disso, a importancia da tematica persiste, posto que “[a] norma juridica desempenha a fungdo
de plasmar os objetivos, as diretrizes e os meios da atividade estatal dirigida”'>’. Ainda mais,
para Maria Paula Dallari Bucci, “[a] importancia de se teorizar juridicamente o entendimento
das politicas publicas reside no fato de que ¢ sobre o direito que se encontra assentado o
quadro institucional no qual atua uma politica”!".

Se a politica publica de desenvolvimento regional brasileira ¢ um dado, uma
necessidade, o direito ndo pode desconsidera-la. O direito, entdo, na perspectiva triangular
aqui tratada, surge como relevante por diversas maneiras. A mais cldssica, como ja
apresentado, diz respeito a propria conceituagdo do Brasil como um Estado de direito. Toda
atuacdo estatal, incluindo aquela voltada para o desenvolvimento econdmico, pressupde uma
autorizacdo normativa. No caso, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional encontra-
se regrada no Decreto n°® 6.047/2007, instrumento normativo que retira sua validade
diretamente dos mandamentos constitucionais ja estudados até entdo. Além de atuar na fase de
criacdo da Politica, a medida em que ela estd institucionalizada em documento legal, o direito
surge como um dos elementos de a¢do essenciais para a execucdo e controle da PNDR, visto
que ambos os momentos devem atentar a técnica juridico-or¢amentaria.

Em outra perspectiva, apresentar como necessidade primeira a melhoria dos niveis
de vida passa uma mensagem clara aos executores da PNDR, reflexo da preocupacao do
constituinte com a dignidade da pessoa humana. O foco da politica ndo sera, tdo somente,
pensar as estruturas produtivas de cada territdrio, com objetivos de crescimento econdmico
puro - como se vera no topico seguinte -, mas, sim, rearticular e repensar o desenvolvimento,
numa perspectiva territorial, com o fito de dar uma vida mais digna aos brasileiros,
independente de qualquer distingdes, inclusive regionais. E a mensagem que se pode extrair
do Sumadrio Executivo da Politica, quando o documento informa que “[a] na¢do ndo pode
aceitar que alguns de seus filhos sejam condenados a privagdes ¢ falta de perspectivas
determinadas pelo local de seu nascimento”! 2,

Nao se trata a PNDR, ¢ preciso observar, de uma corre¢do social ex post, vale
dizer, um ajuste posterior, visando a reduzir a pobreza. A politica em analise pretende atacar

as causas primeiras da desigualdade injusta, identificadas no subdesenvolvimento econdomico

150 MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensdo juridica das politicas publicas. In BUCCI, Maria Paula
Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 67.

151 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em Direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari
(Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006, p. 37.

152 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumdrio Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 12.
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local. Muito embora O Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 destaca, nesse sentido, que “[a]s
politicas sociais sao determinantes para o €xito do modelo de desenvolvimento em curso, que
tem na inclusdo social sua caracteristica central”!>3. A despeito disso, nio se pode olvidar a
vertente econdmica subjacente ao €xito das politicas sociais, visto que “a continuidade do
modelo de desenvolvimento com inclusdo social que vem caracterizando o pais depende
fundamentalmente da elevacdo sustentada da produtividade; do ponto de vista social, a
consolidagio do modelo depende do avanco do emprego e dos salarios”!**. Isso demonstra a
total simbiose do trato feito, no Brasil: subdesenvolvimento econdmico gera pobreza, que
gera mais subdesenvolvimento e mais pobreza, no territério € em outros, por meio dos
deslocamentos for¢ados.

Portanto, mesmo que o foco da Politica ndo seja, de per si, uma atuagdo social, em
ultima andlise, busca-se a garantia de uma vida digna para os habitantes de determinado
territorio, apoiada no desenvolvimento econdmico. Percebe-se, portanto, uma aproximacao
deliberada da matéria economica em relagdo a perspectiva do direito a uma vida digna. Seja
no Titulo I, seja no Titulo VII; em se tratando de objetivo da Republica ou finalidade da
atividade econdmica; seja no art. 1°, III, ou no art. 170, caput, a vontade de assegurar uma
vida com dignidade permeia o texto constitucional e conforma axiologicamente as politicas
publicas. Exemplo disso ¢, mais uma vez fazendo referéncia ao PPA 2016-2019, a existéncia
de alguns elementos, essencialmente, sociais como objetivos vinculados ao Programa
Tematico Desenvolvimento Regional e Territorial, como, exemplificativamente, “[p]Jromover
a qualidade de vida e inclusdo socioprodutiva com a oferta de infraestrutura e servi¢os nos
territorios rurais” e “[a]mpliar e fortalecer a participacdo das mulheres rurais na politica de
desenvolvimento territorial, por meio da inclusdo socioprodutiva, do acesso as politicas

publicas, dos direitos sociais e da cidadania™!*,

153 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, pg.29.

154 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p. 31.

155 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p.193.
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2.2.3.3 Desenvolvimento regional e humanizado

Para os efeitos deste trabalho, de forma a ndo realizar digressdes extensas, trés
pontos cumprem ser discutidos: o conceito de desenvolvimento e suas qualificacdes como
regional e humano. Com base em Amartya Sen, ¢ preferivel considerar o desenvolvimento

156

como um acontecimento amplo>°, que diz respeito a ampliacao das liberdades de que gozem

os individuos'’.

Esse esforco libertario-antropocéntrico ¢ relevante por dois aspectos.
Primeiramente, considera cada liberdade (econdmica, politica, social etc.) como componente
do desenvolvimento; ou seja, ndo ha falar em desenvolvimento se um dos elementos
essenciais faltar'>®. E o que se pode chamar de “Moldura do Desenvolvimento Abrangente”
ou “integridade conceitual”. Assim, a "idéia de diferentes coisas dando suporte e auxiliando
umas as outras ¢ central para a abordagem, e para qualquer compreensdo integrada do
processo de desenvolvimento"'®. De outro lado, percebe-se, igualmente, uma
“interdependéncia causal” entre os elementos componentes do desenvolvimento, na medida
em que “as interconexdes causais entre os diferentes dominios podem gerar frutos quando
encarados em conjunto"'®. Em outras palavras, exemplificativamente, a pobreza extrema

nlel

"pode tornar a pessoa uma presa indefesa na violagao de outros tipos de liberdade"'®". Surge,

entdo um desenvolvimento humanizado, posto que preocupado com a pessoa humana'¢?,

ainda que com profunda e necessaria base econdmica'®.

156 “O enfoque nas liberdades humanas contrasta com visdes mais restritas de desenvolvimento, como as
que identificam desenvolvimento com crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB), aumento de rendas
pessoais, industrializagdo, avanco tecnoldogico ou modernizagdo social". Confira SEN, Amartya.
Desenvolvimento como liberdade. Séo Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 17.

157 "O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privagdes de liberdade". Confira
SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 17.
158 Amartya Sen da énfase ao elemento politico-democratico como de maior relevancia ao

desenvolvimento, na medida em que "[0] exercicio da liberdade ¢ mediado por valores que, porém, por sua vez,
sdo influenciados por discussdes publicas e interagdes sociais, que sdo, elas proprias, influenciadas pelas
liberdades de participagdo". Confira em SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2000, p. 24.

159 SEN, Amartya. Prefacio: Reforma juridica e reforma judicial no processo de desenvolvimento. In
BARRAL, Welber (Org.). Direito e desenvolvimento: analise da ordem juridica brasileira sob a otica do
desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Singular, 2005, p. 13-30, p. 14.

160 SEN, Amartya. Prefacio: Reforma juridica e reforma judicial no processo de desenvolvimento. In
BARRAL, Welber (Org.). Direito e desenvolvimento: analise da ordem juridica brasileira sob a 6tica do
desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Singular, 2005, p. 13-30, p. 16.

161 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 23.

162 "Ter mais liberdade para fazer as coisas que sdo justamente valorizadas ¢ (1) importante por si mesmo
para a liberdade global da pessoa e (2) importante porque favorece a oportunidade de a pessoa ter resultados
valiosos". E o que o autor chama de agency, ou emancipagdo para agir: "Ter mais liberdade melhora o potencial
das pessoas para cuidar de si mesmas e para influenciar o mundo, questdes centrais para o processo de
desenvolvimento". Para ambas as cita¢des, confira-se SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 33.

163 "Sem desconsiderar a importancia do crescimento econémico, precisamos enxergar muito além dele",
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Conciliar crescimento econdmico com redistribuicdo de possibilidades sociais,
assim, ¢ vantajoso e esta proximo a equidade de acesso as oportunidades de desenvolvimento,
a libertagdo do homem para buscar seus ideais. Para tanto, um planejamento territorial ¢
pertinente, pois melhor descortina as potencialidades do local. A compreensdo da relevancia
regional para o desenvolvimento ndo ¢ recente, sobretudo na ciéncia econdomica. Amaral
Filho, em, pelo menos, duas oportunidades'®, discute as modificagdes na epistemologia do
desenvolvimento regional, que passa a considerar como enddgenos alguns elementos
anteriormente entendidos como coeteris paribus. O autor entende por desenvolvimento
endogeno, num recorte regional, como a "ampliagdo continua da capacidade de agregacao de
valor sobre a producao, bem como da capacidade de absorc¢ao da regido, cujo desdobramento
¢ a retencdo do excedente econdmico gerado na economia local e/ou a atragdo de excedentes
provenientes de outras regides"!%>. Assim, na medida em que aumentou a preocupacio com a
competitividade local, discussdo na qual cada localidade teve mais for¢a para definir, de
acordo com suas endogenias, os rumos que pretendia tomar, "a organizacao territorial deixou
de ter um papel passivo para exercer um papel ativo diante da organizagdo industrial"!®®.
Contudo, ao mesmo tempo em que se privilegiem elementos locais, relacionados a gestao
participativa de agentes sociais, ¢ necessario levar na devida conta "o comportamento do tipo
cooperativo da regido/individuo em relacdo ao todo nacional, exatamente para evitar que o
bem-estar, para algumas regides, signifique o mal-estar para outras regides"'®’. Em outras
palavras, a discussdo sobre desenvolvimento regional perpassa pela pelo arranjo de poder
entre entes e pela discussdo federativa e institucional, na qual o Direito ¢ elemento de acao

fundamental '3,

SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 28; "Embora
essa historia ndo seja de modo algum desvinculada do processo de crescimento econdmico e de acumulagdo de
capital fisico e humano, seu alcance e abrangéncia vio muito além dessas variaveis", SEN, Amartya.
Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 49; "O éxito conduzido pelo
custeio publico, nesse sentido, permanece menor em termos de realizacdo do que o éxito mediado pelo
crescimento, no qual o aumento da opuléncia econdmica e a melhoria da qualidade de vida tendem a andar
juntos", SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 66.

164 Conferir AMARAL FILHO, Jair do. Desenvolvimento regional endégeno em um ambiente federalista.
Planejamento e politicas publicas, n. 14, p. 35-74, dez. 1996, passim, e AMARAL FILHO, Jair do. A
endogeneizagdo no desenvolvimento econdmico regional e local. Planejamento e politicas publicas, n. 23, p.
261-286, jun. 2001, passim.

165 AMARAL FILHO, Jair do. Do Desenvolvimento regional endégeno em um ambiente federalista.
Planejamento e politicas publicas, n. 14, p. 35-74 , dez. 1996, p. 37-38.

166 AMARAL FILHO, Jair do. A endogeneizacdo no desenvolvimento econdmico regional e local.
Planejamento e politicas publicas, n. 23, p. 261-286, jun. 2001, p. 262.

167 AMARAL FILHO, Jair do. A endogeneizagdo no desenvolvimento econdémico regional ¢ local.
Planejamento e politicas publicas, n. 23, p. 261-286, jun. 2001, p. 282.

168 A tematica aqui discutida é central a discuss@o. Nao é outra a opinido de Aristides Monteiro Neto
quando informa que “[...] a dimensdo articuladora das diversas politicas deve ser problematizada no contexto e
determinagdes do atual pacto federativo. Nele, circunscrevem-se as proposigdes politicas, os instrumentos e
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Vé-se, portanto, nao haver incongruéncia tedrica numa atividade
desenvolvimentista que se preocupe com o bem-estar dos individuos, num planejamento
territorial-regional. A relacdo amalgamada dos fatores que compdem o desenvolvimento'®’, na
verdade, deve ser o entendimento paradigmatico. Nao se pode, contudo, misturar o objeto de
politica social com o de uma politica de desenvolvimento regional, pelos motivos ja
apresentados nas subsecdes anteriores. Vale repetir a principal das diferencas: enquanto a
politica de desenvolvimento regional tem enfoque transversal e visam a reducdo das
desigualdades perniciosas; de outro lado, as politicas sociais, principalmente as setoriais,
voltadas a publicos especificos “buscam fortalecer a protecio social dos individuos, familias e
grupos sociais em situacdo de dependéncia e vulnerabilidades™'’’. A confusio, nada obstante,
¢ recorrente, porque, “apesar de ter sinalizado que ndo se tratava de uma politica de combate
direto a pobreza, a I PNDR acabou por construir uma ponte que ajudou a promover a conexao
entre o ‘pacto federativo’ e o ‘pacto social’ ambos produzidos pela Constituicao de 1988, ao
colocar um foco especial nos territorios”’!. A doutrina, igualmente, aproxima os objetos ao
clamar pela “[...] necessidade de uma nova agenda para uma politica nacional de
desenvolvimento regional que dé€ suporte aos avangos sociais e seja capaz de fomentar a
diversidade de recursos humanos, culturais e produtivos existentes nas regides brasileiras™!’?.
O PPA 2016-2019 nao deixa duvidas, enfim, ao explicitar que “[o] modelo de

desenvolvimento que vem sendo implementado nos ultimos doze anos, permitiu a constru¢ao

de um sistema de direitos e mostrou que o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento

recursos para a necessaria constru¢do de elementos de articulacdo e coordenagdo das politicas no territorio”.
Confira-se MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territorio e pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 23. Por esse motivo, remete-se o leitor para secdo propria (4%).

169 "De fato, nesta visdo, a idéia mais ampla de desenvolvimento é uma relagdo funcional, que forma um
amalgama entre diferentes preocupagdes desenvolvimentistas nas esferas econdmica, politica, social, juridica,
entre outras. Isto é mais do que interdependéncia causal: envolve uma conexo constitutiva no conceito de
desenvolvimento como um todo". Confira SEN, Amartya. Prefacio: Reforma juridica e reforma judicial no
processo de desenvolvimento. In BARRAL, Welber (Org.). Direito e desenvolvimento: anélise da ordem
juridica brasileira sob a 6tica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Singular, 2005, p. 13-30, p. 18.

170 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p.30.

171 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 52. O autor também menciona a ressignificacdo do federalismo brasileiro haja
vista o principio da equidade ou da solidariedade inter regional. Essas questdes serdo tratadas na Ultima secdo
deste trabalho.

172 MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territdrio e pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 23.
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social sio complementares, fortalecendo-se mutuamente”’>. A PNDR surge, nesse ambiente
de coesdo, como “uma estratégia de desenvolvimento alternativa a guerra fiscal e a
fragmentacdo territorial que predominaram desde a década de 80, para que a retomada do

crescimento resulte, de fato, num Brasil de todos™!74.

2.3 Estruturas de mediagdo para a concretizacdo do desenvolvimento regional: as

hipdteses gerais da PNDR

Hipoteses gerais realizam mediacdo entre principios e instrumentos num sistema
logico “se-entdo”. Estdo muito proximas dos elementos metodologicos, diferenciando-se
destes ultimos, as vezes, sutilmente. Enquanto a metodologia apresenta o caminho a ser
seguido ou os atores preferenciais, hipoteses gerais indicam leis, axiomas a serem seguidos,
muitas vezes articulando, em tese, principios diversos.

Na PNDR, percebem-se quatro orientacdes gerais, trés das quais com defini¢do
expressa no decreto n°® 6.047/2007 e uma Ultima cuja inferéncia se extrai do Sumario

Executivo da Politica.

2.3.1 Estimular e apoiar processos e oportunidades de desenvolvimento regional em

maltiplas escalas

O tema ja foi bastante trabalhado, alhures, quando se discutiu a valorizagdo da
diversidade geografica e territorial e a intersetorialidade como principios explicitos. Esta
hipétese de agdo encontra-se positivada ja na no artigo 3°, I e II, do decreto n° 6.047/2007'7°,

com base na possibilidade de ordenagao territorial do desenvolvimento garantida a Unido pela

173 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p.31.

174 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumaério Executivo/Ministério da
Integragdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 10.

175 “Art. 3° A PNDR comportard a defini¢do de estratégias de desenvolvimento regional nas escalas
seguintes:

I - na escala macrorregional, deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento, atendendo ao
disposto no inciso IX do art. 21 da Constituicdo, com prioridade para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
cujas elaboracdo e implementaco serdo coordenadas pelas instituicdes responsaveis pelo desenvolvimento das
respectivas areas de abrangéncia, sob orientagdo do Ministério da Integragdo Nacional; e

II - na escala sub-regional, o Governo Federal atuara, prioritariamente, por meio de seus Programas, em escala
mesorregional, considerada a defini¢do de Mesorregides Diferenciadas proposta pelo Ministério da Integragéo
Nacional e aprovada pela Camara de Politicas de Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional, criada pelo
Decreto no 4.793, de 23 de julho de 2003”.
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Constituicdo Federal de 1988'7°.
A logica € que, complexificando os recortes territoriais, para além das tradicionais
macrorregides brasileiras'”’, diversificar-se-iam, também, as potencialidades locais para o

desenvolvimento econdomico!’®.

O Catalogo de Exporregides da énfase aos Arranjos
Produtivos Locais (APLs), ou “um numero significativo de empreendimentos e de individuos
que atuam em torno de uma atividade produtiva predominante em um determinado territério,
e compartilham formas de cooperacdo em busca de maior competitividade e mecanismos de
governanga”'”?,
No ambito das macrorregides brasileiras, devem ser produzidos Planos
Estratégicos de Desenvolvimento pelas instituicoes federais com competéncia para as
respectivas regioes. O recorte sub-regional deve privilegiar as Mesorregides Diferenciadas,
dentre as quais serdo repartidos os recursos e estruturadas as politicas publicas, haja vista o
planejamento e as deliberagdes da CPINDR.

Vé-se claramente que, para sua exequibilidade, esta hipotese demanda uma
metodologia institucional concreta, seja para a produ¢do e avaliagdo dos planos

macrorregionais, seja para a garantia de didlogo do Governo Federal internamente, entre os

ministérios envolvidos, e externamente, com os demais stakeholders.

2.3.2 Atuar nas areas prioritarias delimitadas

O artigo 43, caput, da Constituicdo de 1988 informa que “a Unido podera articular
sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades regionais”. As areas de tratamento prioritario, em decorréncia do
decreto n° 6.047/2007, artigo 3°, § 4°, sdo “o Semi-Arido, a Faixa de Fronteira e as Regides

Integradas de Desenvolvimento - RIDE's”. Segundo Vitarque Coé&olho, elas “t€ém como

176 “Art. 21. Compete a Unido:

[...]

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e de desenvolvimento econdmico
e social;

[...]"

177 Importante observar pontuacdo feita por Liana Carleial quando indica a macrorregional como escala
mais adequada para atuacdo em desenvolvimento regional. Confira-se em CARLEIAL, Liana. O
desenvolvimento regional brasileiro ainda em questdo. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 1-21, jan./jun. 2014, p. 5.

178 A multiescalaridade é considerada um avango do pensamento publico para desenvolvimento regional.
Confira-se VITTE, Claudete de Castro Silva. O planejamento territorial e a dimensdo espacial do
desenvolvimento: algumas experiéncias recentes no Brasil. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de
Janeiro, v. 2, n. 1, p 1-18, janeiro/junho 2015, p. 13.

179 BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catilogo exporegides/Ministério da Integragéo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 68.



67

objetivo articular e harmonizar as acdes administrativas da Unido, dos estados e dos
municipios para a promoc¢ao de projetos que visem a dinamizagdo econdmica de territérios de
baixo desenvolvimento”!®, O rol é taxativo, mas pode ser ampliado “a partir de impacto
territorial previsivel decorrente de investimentos estruturantes, a serem promovidos pelo
Governo Federal”!'®!,

A visdo do Executivo € que, haja vista os estudos feitos e a delimitacdo estatistica
das necessidades e potencialidades sub-regionais, ¢ coerente que os instrumentos especificos
de financiamento da PNDR sigam a légica por ela instituida. Da mesma forma, o diagnostico
do problema deve servir como elemento de consideragdo para o planejamento das demais
politicas publicas setoriais. Acontece que a atuagdo federal, nesta seara, nao pode
desconsiderar a participagdo dos demais entes federais nem, muito menos, da iniciativa

privada. Em outras palavras, utilizando-se da expressio criada por Peter Evans'®?, o Estado

deve ser, a0 mesmo tempo, autdbnomo e parceiro dos demais agentes interessados.
2.3.3 Trabalhar um Sistema Nacional de Informacéo para o Desenvolvimento Regional
No decreto n°® 6.047/2007, dentro de um capitulo intitulado “Da Avaliacdo e

Monitoramento da PNDR”, o artigo 8°, caput, criou o Sistema Nacional de Informagdo para o

Desenvolvimento Regional (SNIDR), cujo objetivo geral ¢ “monitoramento e avaliagdo dos

180 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 79.

181 “Art. 32 A PNDR comportarad a defini¢do de estratégias de desenvolvimento regional nas escalas
seguintes:

[..]] )

§ 4° Sdo areas de tratamento prioritario da PNDR o Semi-Arido, a Faixa de Fronteira e as Regides Integradas de
Desenvolvimento - RIDE's, definidas conforme Anexo I deste Decreto, bem como outras areas consideradas
relevantes, a partir de impacto territorial previsivel decorrente de investimentos estruturantes, a serem
promovidos pelo Governo Federal.

[...]"

18 O autor parte da concepgdo weberiana de Estado como agrupamento compulsério que monopoliza a
capacidade de mando num territorio e nas pessoas nele residentes, para aprimora-la com dois elementos: a)
garantia de bem-estar e b) transformagdo econdmica. Assim, aceitando que o mercado ndo ¢ suficiente, o autor
critica aqueles que veem como problema a quantidade de intervencdo estatal; na verdade, um objeto valido de
estudo ¢ a qualidade dessa intervengdo. Segundo Peter Evans, “[a] organiza¢do interna dos Estados
desenvolvimentistas assemelha-se mais a burocracia weberiana. Recrutamento por mérito, altamente seletivo, e
compensagdes ao longo de carreiras de longo prazo criam uma situacdo de compromisso e um sentido de
coeréncia corporativa. A coeréncia da a este aparato um certo tipo de ‘autonomia’. Entretanto, eles ndo sdo
isolados da sociedade como Weber achava que deveriam ser. Ao contrario, estdo inseridos em um conjunto
concreto de aliangas sociais que ligam o Estado a sociedade e provém canais institucionalizados para negociagdo
continua de objetivos e planos de acdo. Isoladamente, nem autonomia nem inser¢do iriam funcionar”. Confira-se
EVANS, Peter. Autonomia e parceria: Estados e transformacao industrial. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2004,
p. 37-38.
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planos, programas e a¢des da PNDR”!83,

O pressuposto desta regra serve para o acompanhamento da Politica pela propria
administracdo publica, haja vista o principio da autotutela; para a fiscalizacdo dos vultosos
recursos despendidos em financiar os projetos e iniciativas; e, finalmente, para possibilitar
estudos académicos, bem como contato com e controle da sociedade civil. Sdo exigéncias
logicas de um sistema que a base de dados esteja atualizada, que os resultados pretendidos e
os indicadores de andlise estejam delimitados e que o sistema eletronico seja funcional e
esteja aberto ao publico interessado, concentrando informagdes uteis.

O Catéalogo de Exporregides ja destacava que o levantamento de dados, e sua
posterior compilagdo e avaliacao, ¢ um pilar e serve “de subsidio para o inicio do didlogo com
as regides, estados e municipios em suas dimensdes espacial, social, econdmica, ambiental e
cultural”!8*, Identificar problemas e potencialidades dos municipios é, ainda, igualmente,
fundamental, haja vista que eles “refletem o padrdo histérico da macrorregido em que se
encontram inseridos”!®>. Nesse sentido, ¢ competéncia expressa do Ministério da Integracio
Nacional (MI), segundo o decreto n° 6.047/2007, propor, “propor, em conjunto com a
Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, a ampliagdo do aparato
estatistico e informacional existente”, de forma a, periodicamente, atualizar e ampliar o
aparato estatistico da PNDR '8¢,

Foi feita pergunta ao Ministério da Integracdo Nacional, por meio da
transparéncia publica, a respeito das metas, indicadores e expectativas de resultados
relativamente & PNDR, para que sejam brevemente descritos aqui ou na metodologia. A
resposta pode ser conferida na conclusdo a secao terceira (Protocolos: 59900.000400/2016-90
e 59900.000401/2016-34). Antecipadamente, pode-se dizer que ndo hé, de forma precisa, um
conjunto de metas, indicadores e expectativas de resultados. Estudos dessa natureza estdo

sendo feitos pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA). O Sistema, igualmente,

183 “Art. 8 Fica criado o Sistema Nacional de Informagéo para o Desenvolvimento Regional - SNIDR sob
a coordenagdo do Ministério da Integracdo Nacional, com o objetivo de monitoramento e avaliagdo dos planos,
programas e a¢des da PNDR, inclusive mediante intercambio de informac¢des com os demais orgdos, entidades
da administragdo indireta, organizac¢des da sociedade civil, bem como Estados e Municipios™.

184 BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integragdo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 28.

185 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 76.

186 “Art. 7° Compete ao Ministério da Integragdo Nacional e as suas entidades vinculadas, na execuggo da
PNDR:

[...]

VII - propor, em conjunto com a Fundag@o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, a ampliag@o do
aparato estatistico e informacional existente, para atender os requisitos da atualizagdo periddica da tipologia
referida no inciso I deste artigo™.
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esta sendo melhorado para ampliar a base de dados disponiveis para pesquisa e, igualmente,

facilitar o controle interno e social sobre a matéria.

2.3.4 Considerar a pobreza como consequéncia de expressoes territoriais

A tultima hipotese geral nao estd expressa no texto normativo da PNDR, mas pode
ser encontrada em seu Sumadrio Executivo, o qual informa que “[...] a PNDR se concentra nas
regides que, por sua situacdo de debilidade econdmica e estagnacao, geram expressivos fluxos
migratorios, os quais constituem a maior parte dos bolsdes de pobreza das grandes
metropoles”™®’. A temadtica, também, ja foi levantada quando se discutiu a perspectiva
triangular entre Estado, Direito e Desenvolvimento, notadamente no subtdpico a respeito do
direito a vida digna. Vale a pena repetir, apenas, que O proposito da PNDR ndo ¢ combater a
pobreza nem a desigualdade maléfica em si mesmas, mas atingir suas causas, dentro de uma

perspectiva territorialmente planejada.

2.4 Conclusdes da se¢do

No que diz respeito aos dois elementos expostos, até¢ entdo, percebe-se a PNDR
bastante satisfatoriamente. A base axioldgica da Politica ¢ rica e muito coesa trazendo uma
aplicacdo acurada e moderna da teoria do desenvolvimento e com sé6lido amparo no texto
constitucional vigente, o que lhe d4, para além de apelo retorico, for¢a normativa.

As hipotese de acao realizam bem seu papel de mediacao e criam axiomas claros e
logicos, devendo ser depurados por uma metodologia complexa, porém viavel. Deve ser
criticada a dificuldade de obtencdo de dados atualizados, haja vista as informag¢des nao
estarem concentradas. Para além disso, ndo ha, bem visivel ou expressamente, os indicadores,
metas e os resultados que deverdo compor a futura metodologia de trabalho, o que torna de
dificil controle os resultados. O Unico axioma plenamente avaliavel ¢ a prioridade de certas
areas delimitadas, haja vista certos instrumentos especificos de financiamento.

Com a retomada de for¢a da discussdo regional, ocorre uma mudanga de discurso
que privilegia os territorios e a diversidade local. A pratica, contudo, de orientar a atuagao

estatal de forma integrada ndo se deu de forma satisfatdria, havendo predominio das politicas

187 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 12-13.
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publicas setoriais'®®. Essa analise ficard mais clara na se¢iio seguinte, quando se estudariio

elementos mais concretos da PNDR.

Figura 1: Quadro sindtico dos principios e hipoteses gerais
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Fonte: elaboragéo propria.

188

“Favaretto (2009), em sua analise sobre a ‘abordagem territorial’ das politicas de desenvolvimento rural

no Brasil, sustenta que, na realidade, se produziu mais uma mudanga discursiva que uma transformagdo na
orientagdo das politicas publicas. Em sua abordagem, aparecem trés observacdes generalizaveis: la) o
predominio da logica setorial, apesar da referéncia territorial afirmada no discurso publico e, definitivamente, da
‘resiliéncia’ institucional; 2a) as dificuldades associadas com a necessidade de gerir componentes ‘ndo-
monetarizaveis/’ndo-mercantis’ (capital social, conhecimentos ...) no momento de influenciar a apropriagdo ou
regulamentagdo do uso social desses espagos; 3a) a multiplicidade e diversidade de atores envolvidos na
abordagem territorial frente a nitidez dos interesses envolvidos nas politicas setoriais”. Confira-se em
GORENSTEIN, Silvia. Da regido ao territério: uma analise estilizada sobre abordagens, debates e novos
desafios do desenvolvimento urbano-regional. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 1,

n. 1, p. 22-38, jan./jun. 2014, p. 32.
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3 INSTRUMENTOS ESPECIFICOS E INSUFICIENCIA METODOLOGICA DA
PNDR

Superada a parte conceitual axiologica da Politica em estudo e tendo sido feitas as
criticas as suas hipdteses gerais coerentes, porém incompletas, cumpre avaliar os elementos
mais concretos da PNDR, a saber, seus instrumentos especificos de financiamento e seu

método de implementagdo.

3.1 Instrumentos especificos para o financiamento da PNDR

Inicialmente, vale destacar que nao serdo discutidos os instrumentos de execugao,
quer dizer, os projetos especificos vinculados a PNDR, pois seriam objetos de trabalhos
autonomos e estariam restritos a uma analise micro. O foco da presente subse¢do sdo os
instrumentos de financiamento da Politica e, mais precisamente, a apresentagdo de dados a
respeito desses instrumentos para o fomento do desenvolvimento regional do Nordeste (lato
sensu considerado, pois inclui parte de Minas Gerais ¢ o Espirito Santo, o que o coincide,

territorialmente, a 4rea de atuacdo da SUDENE).

Figura 2: Area de atuagdo da SUDENE
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Fonte: Observatorio do Desenvolvimento Regional (ODR).

O Sumadrio Executivo da PNDR destaca que, assim como as iniciativas em
desenvolvimento regional sdo multiescalares e diversificados, “o financiamento da Politica

deve ser direcionado de forma a fornecer suporte financeiro adequado as diversas escalas de
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intervencdo”'®’.

O artigo 6° do Decreto 6.047/2007 estipula como mecanismos de
financiamento da PNDR o Orcamento Geral da Unido, os Fundos Constitucionais de
Financiamento, os Fundos de Desenvolvimento, outros fundos especificamente constituidos
para tal finalidade, os recursos de agentes financeiros oficiais e, finalmente, os incentivos
fiscais'®®. O rol é exemplificativo e nio faz men¢io a proposta de criagio de um Fundo
Nacional especifico de Desenvolvimento Regional, o que ja demonstra fragmentagao e
tendéncia a ineficiéncia.

O sitio eletronico do Ministério da Integracdo, 6rgdo central de execugdo da

Politica, conforme reparti¢ao de competéncias feita no Capitulo III do Decreto n° 6.047/2007,
faz a seguinte diferenciagdio conceitual dos principais instrumentos de fomento disponiveis'®':

1. “Fundos Constitucionais: Contribuem para o desenvolvimento econdmico e
social das regides Centro-Oeste, Nordeste e Norte. Beneficiarios: Agentes
produtivos de todos os setores, especialmente micro, mini e pequenos, que
tém tratamento diferenciado” (grifo do original).

2. “Fundos de Desenvolvimento: Asseguram recursos para a realizagdo de
investimentos em infraestrutura e servigcos publicos e em empreendimentos
produtivos com grande capacidade germinativa de negécios e de atividades
produtivas nas areas de atuagao da SUDAM, da SUDECO e da SUDENE”
(grifo do original).

3. “Incentivos Fiscais: Visam ao estimulo da formacdo bruta de capital fixo

(maquinas e equipamentos) nas Regides da Amazonia e do Nordeste”.

189 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http:/www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 16 de
dezembro de 2016, p. 17.

190 “Art. 62 Os planos, programas ¢ agcdes da PNDR voltados para a redugdo das desigualdades regionais e
ampliacdo das oportunidades de desenvolvimento regional serdo executados, dentre outros, por meio dos
seguintes instrumentos:

I - Orgamento Geral da Uniao;

IT - Fundos Constitucionais de Financiamento das regides Norte - FNO, Nordeste - FNE e do Centro-Oeste -
FCO;

III - Fundos de Desenvolvimento do Nordeste - FDNE e Fundo de Desenvolvimento da Amazonia - FDA, bem
como outros fundos de desenvolvimento regional que venham a ser criados;

IV - outros Fundos especialmente constituidos pelo Governo Federal com a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais;

V - recursos dos Agentes Financeiros Oficiais; e

VI - Incentivos e Beneficios Fiscais.

[..]"

19 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos regionais e incentivos fiscais. Disponivel
em <<http://www.mi.gov.br/web/guest/fundos-e-incentivos-fiscais>>. Acesso em 15 de dez. de 2016.
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3.1.1 Financiamento pelo Orgcamento Geral da Unido (OGU)

Como qualquer politica publica setorial, os recursos podem decorrer de dotagdes
oriundas do Org¢amento Geral da Unido. Nao ¢ objetivo deste trabalho, contudo, tecer
detalhamentos a respeito dos programas. Uma apresentagdo panoramica dos dados
or¢amentarios servira para o momento.

J&4 em 2009, na primeira auditoria realizada na PNDR pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), foi elencado rol de programas atinentes ao desenvolvimento regional, com
respectivas dotacoes, de 2005 a 2009. O 6rgao chegou a conclusdo de que faltam indicadores
e metas de desempenho, o que gera impossibilidade de avaliacdo da eficacia das medidas
governamentais'®?. Essa auditoria também destaca a possibilidade de criagio de um Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que seria criado por Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 233/2008, por meio da vinculacdo de percentual da arrecadagdo dos
impostos de renda e sobre produtos industrializados. Apensada a PEC n° 31/2007, que visa a
alterar o Sistema Tributario Nacional, a proposi¢do do FNDR se tornou natimorta'®>.

Nova auditoria, iniciada em 2011, com acérdao prolatado em 2014, destacou que
as solicitacdes do TCU ndo foram atendidas, tempestivamente, motivo pelo qual o PPA 2012-
2015 padeceria dos mesmos vicios de seu antecessor. Conforme o Tribunal, “[e]m decorréncia
da inacdo, perdeu-se a oportunidade de se direcionarem, de forma mais precisa, a agdo
governamental e os recursos federais aplicados no &mbito do ultimo plano plurianual.
Dados da Secretaria de Orgcamento Federal (SOF) apresentam a execugdo

195

or¢amentaria por 6rgao e por unidade or¢amentaria'*>. O grafico abaixo apresenta a evolugdo

192 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo n° 219/2009. Rel. Min. José Jorge. Sessio de
02/12/2009. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/COPIARELATOR%253A%?2522J0S%25C3%2589%2520JORGE%2522/DTRELEVANCIA%2520des
c%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>. Acesso em 27 de dez. de 2016.

193 “A atomizag@o de interesses, a desconfianca em novo modelo tributario e a auséncia de propdsito
federativo comum inviabilizaram a reforma tributaria ¢ a criagdo do FNDR. Ao invés disso, garantiu-se
atendimento a agendas pontuais da Unifo, dos Estados e dos municipios. Na auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento, prevaleceu a defesa dos interesses particulares dos entes federados”. Confira-se COELHO,
Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara0: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de
doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 82.

194 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo 3564/2014. Rel. Min. Aroldo Cedraz. Sessdo de
09/12/2014. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>.
Acesso em 27 de dez. de 2016.

195 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, SECRETARIA DE
ORCAMENTO FEDERAL. Execucdo Orcamentaria dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido - Orgao/Unidade Orcamentaria/GND. Disponivel em
<<http://www.orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/informacoes-orcamentarias/execucao-
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dos valores empenhados para o Ministério da Integracao Nacional (MI) e algumas de suas

entidades vinculadas.

Grafico 1: Valores empenhados - Ministério da Integracao
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Fonte: elaboragdo propria. Dados de 2016 com base em 19.9.2016.

A partir de 2010, o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE)
obteve dotagdo propria, ndo administrada, porém vinculada, pelo Ministério da Integracao
Nacional. Os valores dos recursos financeiros e operagdes oficiais de crédito relacionadas a
matéria desenvolvimento regional do Nordeste estao apresentados no grafico seguinte, com
base em dados da SOF'. Importante destacar que os valores empenhados no que tange o
FNE dizem respeito a transferéncia da Unido para compor o Fundo. O montante disponivel

para financiamento ¢é significativamente maior, pela composi¢do atuarial prépria ao Fundo.

orcamentaria-1/publico_cgcon_execucao_orgao_uo_gnd200916.pdf>>. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 78-80.
196 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, SECRETARIA DE
ORCAMENTO FEDERAL. Execucdo Orcamentaria dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido - Orgao/Unidade Orcamentaria/GND. Disponivel em
<<http://www.orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/informacoes-orcamentarias/execucao-
orcamentaria-1/publico_cgcon_execucao_orgao_uo_gnd200916.pdf>>. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 90.
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Grafico 2: Valores empenhados - operacgdes de crédito
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Fonte: elaboragdo propria. Dados de 2016 com base em 19.9.2016. Os empenhos para o Fundo de
Desenvolvimento Regional do Nordeste (FDNE) constam como “zero”, mas a dotagdo atual é de R$ 2.022,5

milhoes.

A “garantia dos direitos humanos com reducdo das desigualdades sociais,
regionais, étnico-raciais, geracionais e de género” surge como diretriz para o periodo 2016-
2019, conforme o art. 4°, inciso III, da lei n® 13.249/2016, que institui o Plano Plurianual

(PPA) para 0 mesmo quadriénio'®’

. A logica do desenvolvimento regional ¢ considerada um
“Tema Especial” dentro do PPA vigente. O documento informa que esses outros tema de
politicas publicas “totalizam R$ 330 bilhdes, o que representa 5% do total dos Programas
Tematicos do PPA 2016-2019"'8. Segundo o mesmo documento, o desenvolvimento das

regioes e dos territorios €

0 mais representativo nos Temas Especiais em termos de recursos (R$ 256
bilhdes, com destaque para o crédito e o gasto tributario), visa a reducdo das
assimetrias no territorio e conta com Metas como: organizar a estratégia de
intervencdo do governo federal em consondncia com os planos estaduais de

197 “Art. 40 Para o periodo 2016-2019, o PPA tera como diretrizes:

[...]
IIT - A garantia dos direitos humanos com redugfo das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais,
geracionais e de género;

[...]”.
198 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p. 53.
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faixa de fronteira; apoiar 239 territdrios rurais com um conjunto de politicas
publicas integradas e territorializadas, com participa¢do social; beneficiar
15.000 familias com ag¢des territorializadas voltadas ao combate a pobreza no
semiarido do Nordeste; e emitir gratuitamente 1.000.000 de documentos
civis, trabalhistas, juridicos e fiscais em territorios rurais.

Grafico 3: Alocacgdo de recursos em temas especiais.

I Desenvolvimento Regional e Territorial
Il Defesa Nacional
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B rolitica Externa
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Fonte: Plano Plurianual (PPA) 2016-2019.

Apos citar diversas iniciativas que tocam o desenvolvimento regional (tais como a
Zona Franca de Manaus, as Rotas de Integracdo Nacional e os Zoneamentos Ecologico-
Econdmicos), o PPA destaca os objetivos taticos vinculados ao Programa Temadtico

Desenvolvimento Regional e Territorial, quais sejam!'®’:

° Promover o desenvolvimento regional e o ordenamento do territorio
brasileiro por meio do planejamento da ocupagdo e do uso do espago de
forma sustentavel e com abordagem territorial.

° Prover a constituicdo de infraestrutura complementar na Faixa de
Fronteira para o Desenvolvimento Regional.

° Promover a estruturagdo de atividades produtivas, arranjos
produtivos e rotas de integracdo para o Desenvolvimento Regional e
Territorial.

° Consolidar o modelo de gestdo social nos territorios rurais, com o
compartilhamento entre poder publico e sociedade civil da formulagio,
gestdo e controle das politicas publicas.

° Promover a qualidade de vida e inclusdo socioprodutiva com a
oferta de infraestrutura e servigos nos territorios rurais.

° Ampliar a oferta e o acesso a bens e servicos nos territorios rurais
por meio da articulacdo intersetorial e interfederativa de politicas publicas.

° Ampliar e fortalecer a participagdo das mulheres rurais na politica de
desenvolvimento territorial, por meio da inclusdo socioprodutiva, do acesso
as politicas publicas, dos direitos sociais e da cidadania.

199 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, pg.193.
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° Promover as capacidades e competéncias da populagdo dos
territdrios rurais por meio da valorizagdo dos saberes locais ¢ da ampliagdo
do acesso a informacdo, conhecimentos e tecnologias.

O Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 18/2016, relativo a Lei Orgamentaria
Anual (LOA) 2017, em seu Volume IV, detalha as acdes do Ministério da Integracdo Nacional

e seus orgdos vinculados®®. Os dados estdo condensados na tabela abaixo.

Tabela 2: Dotacao da LOA 2017

Orgéo Execucdo 2015 LOA 2016 PLO 2017 LOA 2017

MmlSteflO da 5.457.618.775 5.618.524.968 4.333.067.193 7.536.974.286
Integracao (MI)

MI -

Administragdo 3.693.050.999 3.044.822.349 2.398.829.460 4.554.937.875
Direta

Companhia de
Desenvolviment
o dos Vales do 700.945.810 925.475.052 691.694.151 1.219.812.355
Sao Francisco e
do Parnaiba

Superintendénci
ado
Desenvolviment
o do Nordeste

50.766.488 78.171.796 67.853.024 138.697.024

Departamento
Nacional de
Obras Contra as
Secas

946.963.498 1.168.858.131 1.021.319.380 1.211.122.088

Fonte: elaboracao propria.

A tabela abaixo, por sua vez, resume os programas explicitamente relacionados

ao desenvolvimento regional/territorial/local contidos na LOA 2017.

Tabela 3: Programas em desenvolvimento regional - LOA 2017

Orgéo Programatica Programa Valor
MI - Estruturacao e Dinamizagdo de Arranjos
Administragao 2029.20NK Produtivos Locais em Espagos 3.069.538
Direta Subregionais

200 CONGRESSO NACIONAL. Orcamento da Unido: Exercicio Financeiro de 2017. Vol. 1V,
Detalhamento dos créditos or¢amentarios, 6rgdos do Poder Executivo, Presidéncia da Republica e Ministérios
(exceto MEC). Disponivel em
<<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/red_final/Volume IV.pdf>>

. Acesso em 28 de dez. de 2016. A LOA 2017 ¢ a lei n°® 13.414/2017, publicada em 11 de janeiro de 2017 no
Diario Oficial da Unido.
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Estruturacao e Dinamizagao de Atividades

2029.214S . 77.675.153
Produtivas
2029 8902 Promocao de Investlmi:ntf)s em 7750.000
Infraestrutura Economica
2029 7K66 Apoio a PI‘O_],e'[OS de Desenvolvimento 739.053.250
Sustentavel Local Integrado
2029.7W59 Implantacdo do Projeto Sul-Fronteira 112.300.000
2029.7X27 Promocao do Desenvolvimento Regional | 660.000.000
Total: 1.649.847.941
Operacao e Manutengao de Unidades de
2029.20NC Producdo para Apoio aos Arranjos 146.833
Produtivos Locais - APLs
Estruturacao e Dinamizagdo de Arranjos
2029.20NK Produtivos Locais em Espagos 7.300.000
Companhia de — ’Sl‘lbreglonals -
Desenvolvimento | 2029 20WQ Gestaq de Politicas de Desenvolylmento 97 389
dos Vales do Séo Reg10n~al e Or‘dena.menNto Terrlt.or‘1a1
Francisco e do 2029.214S Estruturacao e Dlnamlgagao de Atividades 20.889 444
Parnaiba Produtivas
Promogao de Investimentos em
2029.8902 Infraestrutura Econdmica 100.000.000
Apoio a Projetos de Desenvolvimento
2029.7K66 Sustentavel Local Integrado 329.845.537
Total: 458.279.703
Gestao de Politicas de Desenvolvimento
2029.20WQ Regional e Ordenamento Territorial 1.857.889
2029.214S Estruturacao e Dmamyzac;ao de Atividades 20.600.000
Produtivas
2029.4640 Capacitacao de Recqrsog Humanos para a 660.000
Competitividade
‘ . 2029.8340 Desenvolvimento da l}ede Regional de 707427
Superintendéncia Inovagao
do Elaboracao e Implementacao do
Desenvolvimento 2029.8689 Zoneamento Ecoldgico-Econdmico em 459.000
do Nordeste ambito estadual e local
2029.8902 Promocao de Investlmf:ntgs em 600.000
Infraestrutura Economica
2029.8917 Fortalecimento das Administra¢des Locais 319.486
2029 7K66 Apoio a PI‘OJ’G'EOS de Desenvolvimento 50.844.000
Sustentavel Local Integrado
Total: 76.047.802
Departamento 2029.7K66 Apoio a Projetos de Desenvolvimento 18.594.075

Nacional de
Obras Contra as
Secas

Sustentavel Local Integrado

Total: 18.594.075
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Gestao de Politicas de Desenvolvimento
2029.20WQ Regional e Ordenamento Territorial 978888
2029.214S Estruturacao e %ﬁiﬁgjﬁ?o de Atividades 11.645.778
Superintendéncia i i
P S 2029.8340 Desenvolv1m61}§)03291§zde Regional de 500.000
Desenvolvimento Promocao de Investimentos em
da Amazonia 2029.8902 Infraestrutura Econdmica 74.742.709
Apoio a Projetos de Desenvolvimento
2029.7K66 Sustentavel Local Integrado 126.963.770
Total: 214.831.145
2029 8902 Promogao de Investimentos em 78,780 475
Superintendéncia ) Infraestrutura Econdmica T
do Apoio a Projetos de D Ivi
poio a Projetos de Desenvolvimento
Desenvolvimento | 2029-7K66 Sustentavel Local Integrado 400.000
d tro- t
0 Centro-Qeste Total: 79.182.475
Total: 2.496.783.141

Fonte: elaboragdo propria.

3.1.2 Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs)

Os dados explicativos a respeito das possibilidades de financiamento do
desenvolvimento local sdo bastantes. O Catalogo de Exporregides?’! destaca que os Fundos
Constitucionais de Financiamento (FCFs) foram criados pela lei n°® 7.827/1989 e sao
utilizados como forma de canalizar os recursos angariados na forma do art. 159, inciso I,
alinea “c”, da Constitui¢do da Republica. Aristides Monteiro Neto aduz que “[o]s recursos
operacionalizados pelos fundos constitucionais de desenvolvimento das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste operam sob a 16gica de politicas regionais explicitas e expressam-se
como oferta de crédito subsidiado ao investimento privado nas regides”, motivo pelo qual
configuram “[...] recursos que modificam a estrutura produtiva regional por acréscimo da
oferta agregada’?*2.

Os beneficidrios dos FCFs estdo apresentados no art. 4°, caput, da lei n°® 7.827/89,

quais sejam, “produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas, além das cooperativas de

produgdo, que desenvolvam atividades produtivas nos setores agropecuario, mineral,

201 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 62.

202 MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territdrio e pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 29.
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industrial, agroindustrial, de empreendimentos comerciais e de servigos”. A parte final do
dispositivo destaca que a concessao de recursos sera feita “de acordo com as prioridades
estabelecidas nos respectivos planos regionais de desenvolvimento”, o que leva o Ministério
da Integracdo a considerar os FCFs “os principais instrumentos de financiamento da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)**

, ja que héa deslocamento de parte das
receitas da Unido para efetivo comprometimento com programas de desenvolvimento: 1,6%
do total de recursos compora o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), e
o restante sera dividido, igualmente entre as outras regides objeto da politica.

Em atendimento ao art. 14-A da lei n° 7.827/89%* o Ministério da Integragio
baixa portaria indicando as diretrizes, ano a ano, para o financiamento de iniciativas. A
Portaria n® 203, de 28 de agosto de 2015, estipulou o regramento para o ano de 2016,
enquanto a Portaria n® 271, de 10 de agosto de 2016, deu o direcionamento para o ano de
2017 no que tange ao FNE. No ambito da SUDENE, os documentos indicadores de diretrizes
foram a Resolugdo n° 085/2015 e a Resolugdo n°® 094/2016, respectivamente aos exercicios de
2016 e 2017. Os documentos ministeriais exigem atencdo a tipologia criada pelo Decreto n°
6.047/07 e dao prazo ao Banco do Nordeste do Brasil (BNB), entidade administradora dos
recursos, para entregar Programagdo Anual do FNE, de forma a exercitar a gestdo
compartilhada da matéria®’.

Segundo o BNB, os focos do financiamento tem sido direcionados “aos
empreendimentos produtivos de menor porte, particularmente aquele publico atendido com
politicas publicas, setoriais € macroecondmicas do Governo Federal: agricultura familiar, mini

e pequenos produtores rurais, micro e pequenas empresas’%

, inclusive de pessoas fisicas,
mas sem abrir mao de garantir linhas de crédito as grandes empresas ou em areas de alta

renda, em decorréncia da “determinacdo de levar os recursos do FNE a todos os 1.990

203 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos Constitucionais de Financiamento.
Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/fundos-constitucionais-de-financiamento>>. Acesso em 15 de dez. de
2016.

204 “Art. 14-A. Cabe ao Ministério da Integracdo Nacional estabelecer as diretrizes e orientacdes gerais
para as aplicagdes dos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, de forma a compatibilizar os programas de financiamento com as orientagdes da politica
macroeconOmica, das politicas setoriais e da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. (Incluido pela Lei
Complementar n°® 125, de 2007).

[...]"

2 Confira MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos Regionais e Incentivos Fiscais:
Caderno de Informacdes Gerenciais. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/documents/10157/816482/CADERNO_INFO_GERENCIAIS 14082015.pdf/a086e716-
8b7e-4eaf-88¢6-9819bcb57368>>. Acesso em 15 de dez. de 2016, p. 15 e p. 22.

206 BANCO DO NORDESTE DO BRASIL. Programacdo Regional FNE 2016. Disponivel em
<<http://mi.gov.br/documents/10157/3803295/Programacao_FNE 2016 Reprogramacao_Setembro(1).pdf/a400
3bec-3d3c-4bb1-93bb-ed26c9f413d6>>. Acesso em 15 de dez. de 2016, p. 8.
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municipios que compdem a 4rea de abrangéncia desse funding”??’.

A LOA 2017 traz previsao de destinacao de recursos da Unido para a composi¢ao
financeira do FNE. Enquanto o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO) e o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) dispdem apenas de
rubricas genéricas para “Financiamento aos Setores Produtivos” das respectivas regides, o
Fundo de Financiamento do Nordeste conta com uma destinacdo de recursos voltada,
exclusivamente, para a zona semiérida. As informacdes estio dispostas na tabela abaixo?®s.

Essa especificagdo, ao mesmo tempo, vincula o executor da despesa e d4 seguranca aos

investimentos na regido.

Tabela 4: FNE na LOA 2017

Execucdo 2015| LOA 2016 LOA 2017
Recursos| 6.311.330.947 | 5.124.412.586 7.291.130.936
Programatica Operacao Valor

0902.0030 Financiamento |3.645.565.468
aos Setores
Produtivos do
Semiarido da
Regiao
[Nordeste
0902.0031 Financiamento (3.645.565.468
aos Setores
Produtivos da
Regiao
[Nordeste

Fonte: elaboragao propria.

3.1.3 Fundos de Desenvolvimento das Regides (FDRS)

No que diz respeito ao segundo instrumento especifico listado acima, os Fundos
de Desenvolvimento Regional da Amazonia (FDA) do Nordeste (FDNE) e do Centro-Oeste

(FDCO) “participam do financiamento de grandes empreendimentos geradores de empregos,

207 BANCO DO NORDESTE DO BRASIL. Programacdo Regional FNE 2016. Disponivel em
<<http://mi.gov.br/documents/10157/3803295/Programacao_FNE_2016_Reprogramacao_Setembro(1).pdf/a400
3bec-3d3c¢c-4bb1-93bb-ed26c9f413d6>>. Acesso em 15 de dez. de 2016, p. 9.

208 CONGRESSO NACIONAL. Orcamento da Unido: Exercicio Financeiro de 2017. Vol. 1V,
Detalhamento dos créditos or¢amentarios, 6rgdos do Poder Executivo, Presidéncia da Republica e Ministérios
(exceto MEC). Disponivel em

<<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/red_final/Volume IV.pdf>>
. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 631-632.




82

impostos e renda para diversos municipios™**

, 0 que decorre, no caso nordestino, de
mandamento insculpido no art. 3°, caput, da medida proviséria n° 2.165-5/2001,
posteriormente alterada pela lei complementar n° 125/2007, que instituiu a Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), o6rgdo gestor do FDNE.

Os Fundos de Desenvolvimento eram, até 2012, fundos contébeis, o que permitia
pouca capacidade administrativa de planejamento, haja vista que ‘“permaneciam
constantemente sujeitos a contingenciamentos por parte do Tesouro Nacional, ficando a
liberagdo dos recursos sempre atrelada ao folego financeiro da administragio publica™!°.
Com a edi¢do da lei n°® 12.71/2012 e Resolugdo n° 4171/2012 do Banco Central do Brasil
(BCB), contudo, foram apresentadas condigdes para financeirizacdo dos instrumentos, o que
trouxe a possibilidade de um actmulo progressivo de recursos e, consequentemente, um
aumento da capacidade de investimentos.

A Medida Provisoria n° 2.156-5/2001, que cria o FNDE indica, no art. 6°,
caput?'!, o BNB como institui¢io financeira preferencial para operar os créditos, servindo
como longa manus operacional do 6rgdo gestor, a SUDENE. E o Regulamento do Fundo,
aprovado pelo decreto n° 7.838/2012, que traz mais consideragdes sobre o tema. A partir de
seu art. 18, o decreto orienta o procedimento para aquisi¢cao de recursos com base no Fundo
por parte das pessoas juridicas interessadas. O procedimento envolve a SUDENE, que deve
ser consultada previamente, e o agente financeiro operador, que liberard as parcelas

contratadas de acordo com o acatamento das orientagdes técnicas ou dacao de garantias que

ele estipular. Ressalte-se que, em conformidade ao art. 46, o regramento apresentado nao tera

209 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos de Desenvolvimento Regional. Disponivel
em <<http://www.mi.gov.br/fundos-de-desenvolvimento-regional-apresentacao>>. Acesso em 15 de dez. de
2016.

210 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos de Desenvolvimento Regional. Disponivel
em <<http://www.mi.gov.br/fundos-de-desenvolvimento-regional-apresentacao>>. Acesso em 15 de dez. de
2016.

211 “Art. 62 O FDNE terd como agentes operadores institui¢des financeiras oficiais federais,
preferencialmente o Banco do Nordeste do Brasil S.A., a serem definidas em ato do Poder Executivo, com as
seguintes competéncias: (Redacdo dada pela Lei n® 12.712, de 2012)

I - identificagdo e orientacdo a preparacdo de projetos de investimentos a serem submetidos a aprovagdo da
Sudene; (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 125, de 2007)

IT - caso sejam aprovados, os projetos de investimentos serdo apoiados pelo FDNE, mediante a a¢cdo do agente
operador; (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 125, de 2007)

I - fiscalizagdo e comprovagdo da regularidade dos projetos sob sua condugfo; (Incluido pela Lei
Complementar n° 125, de 2007)

IV - proposi¢do da liberagdo de recursos financeiros para os projetos em implantagdo sob sua responsabilidade.
(Incluido pela Lei Complementar n® 125, de 2007)

Paragrafo tinico [REVOGADO]. O Conselho Deliberativo dispord sobre a remuneragdo do agente operador,
inclusive sobre as condigdes de assuncdo dos riscos de cada projeto de investimento. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 125, de 2007) (Revogado pela Medida Proviséria n® 564, de 2012). (Revogado pela Lei n°

12.712, de 2012)”.
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aplicabilidade ‘““aos contratos formalizados com o Banco do Nordeste do Brasil S.A. e na
forma da legislagdo anterior, at¢ 3 de abril de 2012, para os quais continuard a prevalecer a
disciplina introduzida pelo Decreto no 6.952, de 2 de setembro de 2009”.

Da mesma forma como acontece com os FCFs, o Ministro de Estado da
Integragdo Nacional expede portarias regulatérias para orientar a aplicacdo dos Fundos de
Desenvolvimento. No que tange o FDNE, para 2016, foi a Portaria 206, de 28 de agosto de
2015, e, para o exercicio de 2017, a Portaria 275, de 10 de agosto de 2016. Os instrumentos
sdo mais detidos no animus, em tese, de ampliar e diversificar as capacidades competitivas da
Regido, interna e externamente, apoiando a inovagao e a complementaridade entre os projetos.
Como visto acima, a competéncia de determinar as prioridades de investimento, com base nos
planos macrorregionais de desenvolvimento, ¢ da SUDENE e foi exercida, para 2016, por
meio da Resolugdo n° 086/2015 (que aprovou a Proposi¢do n° 084/2015, relativa as
Prioridades para Aplicacdo dos Recursos do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste no
exercicio de 2016), e, para 2017, pela Resolugao n° 095/2016 (que aprovou a Proposi¢ao n°
093/2016, a respeito das Prioridades para Aplicacdio de Recursos do Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste no exercicio de 2017).

Regra geral, o porte dos empreendimentos deve ser, no minimo, de R$ 15
milhoes, se forem projetos de modernizagao localizados no Semiarido ou nas RIDEs. Projetos
implantados nas demais areas devem ter valor empreendido de, no minimo, o dobro. Os
valores minimos pode, contudo, ser reduzidos a R$ 5 milhdes se a diretoria colegiada da
SUDENE considerar que ele seja relevante socieconomicamente para o desenvolvimento
regional ou se ele for importante para a integracdo ou promog¢ao de dinamismos
microrregionais?!'2.

A LOA 2017 traz previsdo de recursos disponiveis para o FDNE. As informagdes

estio dispostas na tabela abaixo®!>.

212 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Fundo de Desenvolvimento
do Nordeste - FDNE. Disponivel em <<http:/www.sudene.gov.br/incentivos-fiscais-e-fundos/fundo-de-
desenvolvimento-do-nordeste-fdne>>. Acesso em 21 de dez. de 2016.

213 CONGRESSO NACIONAL. Orgamento da Unido: Exercicio Financeiro de 2017. Vol. 1V,
Detalhamento dos créditos or¢amentarios, 6rgdos do Poder Executivo, Presidéncia da Republica e Ministérios
(exceto MEC). Disponivel em

<<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2017/red_final/Volume IV.pdf>>
. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 631-632.
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Execucdo 2015

LOA 2016

LOA 2017

Recursos

0

2.022.481.635

1.502.692.430

Programati
ca

Operacao

Valor

2029.0355

Financiame
n-to de
Projetos do
Setor
Produtivo
no ambito
do Fundo
de
Desenvolvi
mento do
Nordeste
(MP n°
2.156-5, de
24 de
agosto de
2001)

1.502.692.4
30

Fonte: elaboragdo propria.

3.1.4 Financiamento por meio de incentivos fiscais

Finalmente, os incentivos fiscais partem da logica de que o desenvolvimento

regional ndo podera acontecer sem formagdo bruta do capital fixo, ou seja, sem industrias,

fabricas, maquinario etc. Para tanto, os mecanismos juridicos disponiveis para suavizar o

custo de se trazer a producdo para as areas de interesse da nagdo encontram-se resumidos na

tabela abaixo.

Tabela 6: Incentivos fiscais

Tipo de Caracteristicas Base Legal Observagao
incentivo

Isencao de e Pessoas juridicas; 13 da lei n°

até 75% do e Projetos de de 27 de

Imposto de implantagao, junho de 1963; art.

Renda modernizagao, 23 do decreto-lei n°

Pessoa ampliacao ou| 756, de 11 de agosto

Juridica diversificacdo de | de 1969; decreto-lei

(IRPJ) para empreendimentos; n°® 1.564, de 29 de

novos e Pedidos até | junho de 1977; art. 3°
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empreendi- 31.12.2018; da lei 9.532, de 10 de
mentos Prazo de 10 anos| dezembro de 1997;

para atividades de | art. 1° da medida

instalacdo, provisoria n°® 2.199-

ampliacao, 14, de 24 de agosto

modernizagdo ou [ de 2001; decreto n°

diversificacao 4.212, de 26 de abril

enquadrado em | de 2002; decreto n°

setores da| 4.213, de 26 de abril

economia de 2002; e decreto n°

considerados, em | 6.539, de 18 de

ato do  Poder | agostode 2008.

Executivo,

prioritarios para o

desenvolvimento

regional.

Solicitado a

Superintendéncia

Regional;

Concedido  pela

Secretaria da

Receita Federal do

Brasil.
Isencdo de Pessoas juridicas; | Art. 14 da lei n® 4.239, | Dispositivo
até 12% do Empreendimentos |de 27 de junho de | regulamentar do
IRPJ para em curso, na area | 1963; art. 22 do | incentivo revogado pela
empreendime de atuagdo da | decreto-lei n® 756, de | Portaria n°
ntos SUDAM ou da |1l de agosto de 1969; | 16/Ministério da
existentes SUDENE; § 2° do art. 3° da lei n° | Integracdo Nacional.

Redugdo de 25% |9.532, de 10 de

do IRPJ até | dezembro de 1997; art.

31.12.2008 e, de|2° da medida

1.1.2009 até | provisoria n° 2.199-14,

31.12.2016, de 24 de agosto de

reducao de 12,5%. |[2001; decreto n®4.212,

Solicitado a | de 26 de abril de 2002;

Superintendéncia | e decreto n°® 4.213, de

Regional; 26 de abril de 2002.

Concedido  pela

Secretaria da

Receita Federal do

Brasil.
Reinvestime Pessoas juridicas; Art. 3° da medida
nto do IRPJ Empreendimentos | proviséria n° 2.199-

em operacdo na
arca de atuacdo da
Sudene ou Sudam;
Reinvestimento de
30% do imposto
devido, em

14, de 24 de agosto
de 2001; decreto n°
4212, de 26 de abril
de 2002; decreto n°
4.213, de 26 de abril
de 2002; inciso I do
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projetos de
modernizagdo ou
complementagdo
de equipamento,
até o ano de 2018.
Solicitado e

art. 2° da lei n® 9.532,
de 10 de dezembro de
1997; inciso II do art.
1° e art. 19 da lei n°
8.167, de 16 de
janeiro de 1991; art.

concedido ante a | 23 da lei n® 5.508, de
Superintendéncia 11 de outubro de
Regional e o 1968; e art. 29 do
respectivo  banco | decreto-lei n® 756, de
operador. 11 de agosto de 1969.
Isencdo do Pessoas juridicas; Lei n° 10.893/2004, | Fim da vigéncia do
Adicional de Empreendimentos | Decreto n° | beneficio em
Frete para implantados, 8.257/2014; art. 4° da | 31.12.2015.
Renovagao modernizados lei n® 9.808, de 20 de
da Marinha ampliados ou | julho de 1999.
Mercante diversificados no
(AFRMM) Nordeste ou Norte,
até¢ 31.12.2015;
Solicitado a e
concedido pela
Superintendéncia
Regional da area.
Depreciagdo Pessoas juridicas, | Base legal da
Acelerada que usufruem do | depreciagdo
+ Incentivo Fiscal de | acelerada: art. 31 da
Desconto, no Reducao de 75% | lein® 11.196, de 21 de
prazo de 12 do IRPJ, com a | novembro de 2005;
(doze) depreciagao decreto n°® 5.988, de
meses, acelerada 19 de outubro de
contado da incentivada de | 2006; decreto n°
aquisicao, bens adquiridos, | 4.212, de 26 de abril

dos créditos
da
contribuicao
para o
PIS/PASEP

e da
COFINS

para efeito de
calculo do imposto
sobre a renda, e
com o desconto
dos créditos de
contribui¢do para o
PIS/PASEP e da
Cofins.
Solicitado a e
concedido pela
Superintendéncia
Regional.

de 2002; e decreto n°
4213, de 26 de abril
de 2002.

Base legal do
desconto, no prazo de
12 (doze) meses
contado da aquisigdo,
dos créditos da
contribuicdo para o
PIS/PASEP e da
COFINS: Art. 31 da
lein® 11.196, de 21 de
novembro de 2005; o
inciso IIl do § 1° do
art. 3° da lei n°
10.637, de 30 de
dezembro de 2002; o
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inciso III do § 1° do
art. 3° da lei n°
10.833, de 29 de
dezembro de 2003; e
0 § 4°do art. 15 da lei
n°® 10.865, de 30 de
abril de 2004; decreto
n® 5988, de 19 de
dezembro de 2006;
decreto n°® 5.789, de
25 de maio de 2006;
decreto n°® 4.212, de
26 de abril de 2002; e
decreto n°® 4.213, de
26 de abril de 2002.

Fonte: elaboragdo propria, com base em MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Incentivos Fiscais.

Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/web/guest/apresentacao-incentivos-fiscais>>. Acesso em 15 de dez. de

2016 e Portaria n° 283/2013/Ministério da Integragdo Nacional.

O art. 7° da Portaria n°® 283/2013%'* Ministério da Integracdo, faz mencio ao
Decreto n° 4.213/2002 para destacar quais serdo os empreendimentos prioritarios, na area de

atuacdo da SUDENE, para fins de incentivo fiscal com base no imposto de renda, na

215

depreciacdo acelerada e nos descontos de PIS/PASEP. O rol ¢ amplo~”, indo desde o setor de

214 “Art. 7° Consideram-se prioritarios para o desenvolvimento regional, na area de atuacdo da SUDAM e
SUDENE, para fins dos beneficios de redugdo do imposto de renda, inclusive de reinvestimento, de que tratam
os arts. 1° ¢ 3° da Medida Provisoria n® 2.199-14, de 24 de agosto de 2001, ¢ para fins de Deprecia¢do Acelerada
Incentivada e Desconto dos créditos da contribui¢do para o PIS/PASEP e da COFINS de que trata o art. 31 da
Lein® 11.196, de 21 de novembro de 2005, os empreendimentos nos setores definidos pelos Decretos n°s 4.212 ¢
4.213, de 26 de abril de 2002. (Redagao do paragrafo dada pela Portaria MIN N° 15 DE 16/02/2016)”.

215 “Art. 2° S0 considerados prioritdrios para fins dos beneficios de que trata o art. 12, os
empreendimentos nos seguintes setores:

I - de infra-estrutura, representados pelos projetos de energia, telecomunicacdes, transportes, instalagdo de
gasodutos, producdo de gas, abastecimento de agua e esgotamento sanitario;

II - de turismo, considerando os empreendimentos hoteleiros, centros de convengdes e outros projetos, integrados
ou ndo a complexos turisticos, localizados em areas prioritarias para o desenvolvimento regional;

III - da agroindustria vinculados a agricultura irrigada, piscicultura e aqiiicultura;

IV - da agricultura irrigada, da fruticultura, em projetos localizados em polos agricolas e agroindustriais
objetivando a produgdo de alimentos e matérias primas agroindustriais, voltados para os mercados internos e
externos;

V - da industria extrativa de minerais metalicos, representados por complexos produtivos para o aproveitamento
de recursos minerais da regido;

VI - da industria de transformacdo, compreendendo os seguintes grupos:

a) téxtil, artigos do vestudrio, couros e peles, calcados de couro e de plastico e seus componentes;

b) produtos farmacéuticos, considerados os farmoquimicos ¢ medicamentos para uso humano;

¢) fabrica¢do de maquinas e equipamentos (exclusive armas, munigdes ¢ equipamentos bélicos), considerados os
de uso geral, para a fabricagdo de maquinas-ferramenta e fabricacdo de outras maquinas e equipamentos de uso
especifico;

d) minerais nao-metalicos, metalurgia, siderurgia e mecanico;

e) quimicos (exclusive de explosivos) e petroquimicos, materiais plasticos, inclusive produgdo de petroleo e seus
derivados;

f) de celulose e papel, desde que integrados a projetos de reflorestamento; de pastas de papel e papeldo;
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turismo, passando pela infra-estrutura ou a agricultura, chegando na industria extrativista € na
de transformacgdo. O texto do decreto relembra, em seu art. 3°%'6, que competira a
Superintendéncia da Receita Federal do Brasil o reconhecimento do incentivo, com base em
laudo prévio produzido.

Por meio da Resolucdo n° 246/2016, a SUDENE aprovou Manual de Instru¢des
para Elaboragcdo de Pleitos de Beneficios e Incentivos Fiscais (MIBF) na sua area de

atuacdo?!’

. Algumas consideracdes pertinentes. O item 2.1, letra “d”, e o item 3.1, letra “c”,
do Manual destacam, como pré-condi¢do da reducdo fixa de 75%, isengdo total ou
reinvestimento de 30% do imposto de renda, o titular do empreendimento precisa optar pela
tributacdo com base no lucro real. O ponto 3.7 do MIBF destaca ser possivel cumular a
redu¢do com o reinvestimento do imposto de renda. O ponto 4, a seu turno, explica que
apenas os titulares de empreendimentos que gozem de reducdo fixa do imposto de renda
podem ser incentivados por meio da depreciagdo acelerada (para fins de contabilizacdo desse
mesmo imposto de renda) com desconto das contribuicdes relacionadas ao Programa de
Integracdo Social e ao Programa de Formag¢do do Patrimonio do Servidor Publico
(PIS/PASEP) ¢ a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS). E
também requisito que o empreendimento seja intentado em municipio constante no Anexo |
da Portaria n° 1.211/2006, considerados microrregides menos desenvolvidas.

Para além dos incentivos apontados na tabela acima, a Portaria n°® 283/2013, art.

1°, paragrafo tnico, letra “g”*'®, também oportuniza isengdo do imposto sobre a renda e do

g) material de transporte;

h) madeira, moéveis e artefatos de madeira; e

1) alimentos ¢ bebidas;

VII - da eletro-eletronica, mecatronica, informatica, biotecnologia, veiculos, componentes e autopecas; €

VIII - da industria de componentes (microeletronica)”.

216 “Art. 32 O direito a reducdo do imposto sobre a renda das pessoas juridicas e adicionais ndo-
restituiveis incidentes sobre o lucro da exploragdo, na area de atuagdo da extinta SUDENE sera reconhecido pela
unidade da Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda a que estiver jurisdicionada a pessoa juridica,
instruido com o laudo expedido pelo Ministério da Integragdo Nacional”.

217 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Manual de Instrucdes para
Elaboracdo de Pleitos de Incentivos e Beneficios Fiscais Administrados pela Sudene. Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZilsJIWMTYvMDkvMjEVvMTZINTBfMzB{Nj Y 5X3J1c29sd
WNhb19mZG51c2RuXzIONISyMDE2X2FuZXhvX3ZlenNhbzUucGRmll1d/resolucao-fdnesdn-246-2016-
anexo-versao5.pdf>>. Acesso em 20 de dez. de 2016.

218 “Art. 1° Os pareceres técnicos de andlise, laudos e declaracdes relativas aos incentivos e beneficios
fiscais de que trata a legislagdo mencionada no paragrafo unico, administrados pela Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazoénia - SUDAM e pela Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste -
SUDENE, denominadas neste Anexo, Superintendéncia de Desenvolvimento Regional, devem observar o
disposto neste Regulamento, obedecidas as demais normas vigentes sobre a matéria. Paragrafo tnico. Sdo os
seguintes os incentivos e beneficios fiscais de que trata este Regulamento:

[...]

g) a isenc¢do do imposto sobre a renda e do adicional, calculados com base no lucro da exploragao para pessoas
juridicas fabricantes de maquinas, equipamentos, instrumentos ¢ dispositivos, baseados em tecnologia digital,
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adicional, calculados com base no lucro da exploracao para pessoas juridicas fabricantes de
maquinas, equipamentos, instrumentos e dispositivos, baseados em tecnologia digital,
voltados para o programa de inclusdo digital (base normativa: art. 1°, § 1°-A, da medida
provisoria n° 2.199-14, de 24 de agosto de 2001, alterada pela lei n° 12.546/2011%").
Informacgdes adicionais sobre esse incentivo podem ser encontradas no sitio eletronico da

Superintendéncia®?’

e sdo semelhantes ao incentivo promovido através da reducdo fixa do
imposto.

O prognostico da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) para o ano de
2017 amplia o gasto tributario dos incentivos por ela administrados em relacdo ao ano
anterior. Segundo o Demonstrativo produzido para ser incluido no Projeto da Lei de Diretrizes
Orgamentarias 2017, o montante de recursos que a Unido deixara de arrecadar deve ser de R$
284.846.251.843 (Total Geral, TG), valor, portanto, maior do que os R$ 271.006.119.453 do
ano anterior. 51,59% desses recursos devem ser direcionados a Regido Sudeste, enquanto
11,61% estdo previstos para a Regido Nordeste, propor¢do levemente maior do que a do ano
de 2016 (52,14% e 11,06% para as mesmas regides, respectivamente)®?!.

A funcdo or¢amentaria que devera receber mais incentivos em 2017, segundo a
SRFB, ¢ o comércio e servigo (29,06%), seguido do trabalho (15,15%), da saude (12,64%) ¢
industria (12,3%). Ou seja, aproximadamente 70% dos gastos tributdrios federais estardo

concentrados em quatro fungdes or¢amentarias®*>. Em todas essas areas, a Regido Sudeste

voltados para o programa de inclusdo digital, base legal: § 1°-A do art. 1° da Medida Provisoéria n® 2.199-14, de
24 de agosto de 2001”.

219 “Art. 1° Sem prejuizo das demais normas em vigor aplicaveis a matéria, a partir do ano-calendario de
2000, as pessoas juridicas que tenham projeto protocolizado e aprovado até 31 de dezembro de 2018 para
instalag¢do, ampliacdo, modernizagdo ou diversificacdo enquadrado em setores da economia considerados, em ato
do Poder Executivo, prioritarios para o desenvolvimento regional, nas areas de atuacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE e da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM,
terdo direito a reducdo de 75% (setenta e cinco por cento) do imposto sobre a renda e adicionais calculados com
base no lucro da exploragdo. (Redacdo dada pela Lein® 12.715, de 2012)

[...]

§ 1°-A. As pessoas juridicas fabricantes de maquinas, equipamentos, instrumentos e dispositivos, baseados em
tecnologia digital, voltados para o programa de inclusdo digital com projeto aprovado nos termos do caputterdo
direito a isencdo do imposto sobre a renda e do adicional, calculados com base no lucro da exploragaio.
(Incluido pela Lei n® 12.546, de 2011)”.

220 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Isen¢do do IRPJ (Programa
de Inclusdo Digital). Disponivel em <<http://www.sudene.gov.br/incentivos-fiscais-e-fundos/isencao-do-irpj-
programa-de-inclusao-digital>>. Acesso em 20 de dez. de 2016.

221 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2016. Disponivel

em <<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-
imagens/DGTPLOA2016FINAL.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 14; RECEITA FEDERAL DO
BRASIL.  Demonstrativo  dos gastos  tributarios PLOA  2017. Disponivel em

<<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 31.

222 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
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223

também ¢ a mais favorecida®. O desenvolvimento regional figura como o décimo primeiro

gasto tributario mais relevante, com 2,13% do total dos incentivos instrumentalizados pela

224 Desagregando os gastos e somando as projecdes de disponibilidades relativas ao

tributacao
desenvolvimento regional explicito (fundos e superintendéncias), chega-se aproximadamente

a esse valor, como se percebe pela tabela abaixo:

Tabela 7 - Gastos tributdrios com o desenvolvimento regional

Funcdo Or¢amentaria Especifica¢ao do Gasto Valor
Agricultura
FINAM R$ 95.052,00
FINOR R$ 20.865.287,00

Fundos Constitucionais RS 14.668.552,00

SUDAM R$ 423.421.561,00

SUDENE R$ 623.640.840,00

Total (T1): R$ 1.082.691.292,00

Ciéncia e Tecnologia

SUDAM RS 9.294,00

SUDENE RS 23.915,00

Total (T2): R$ 33.209,00

Comércio e Servigo

| Fundos Constitucionais

| RS 202.664.562,00 |

Total (T3): 202.644.562,00

Industria

FINAM

R$ 413.796,00

FINOR

R$ 90.834.262,00

Fundos Constitucionais

R$ 63.955.200,00

1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 101.
223 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 30.
224 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 50.
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SUDAM R$ 1.843.309.633,00

SUDENE R$ 2.714.937.722,00

Total (T4): R$ 4.713.450.613,00

Total Regional (TR = T1+T2+T3+ T4): 5.998.819.676,00

Propor¢ao do Desenvolvimento Regional (TR/TG): 2,10%

Fonte: elaboragdo propria.

No que diz respeito a proje¢do de gastos relativamente aos tributos federais
atingidos, vé-se predominancia do Imposto de Renda (Pessoa Fisica + Pessoa Juridica),
seguido das Contribui¢des para o Financiamento da Seguridade Social e para a Previdéncia
Social (vide Gréfico 4, abaixo)’®>. A instrumentalizacdo regionalizada dos tributos federais

segue a mesma logica de concentragdo das desoneragdes e incentivos no Sudeste do Brasil

(vide Grafico 5, abaixo)??°.

Grafico 4: Tributos federais e gastos tributarios
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21.94% Social
N Cutros
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Fonte: elaboragdo propria.

225 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 39.
226 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 48.
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Grafico 5: Regionalizacdo dos gastos tributarios
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Fonte: Elaboragao propria.

A tributagdo pode servir, portanto e fortemente, ao desenvolvimento regional
quando traz oportunidades benéficas, por meio de um planejamento metodoldgico acoplado a
uma politica mais ampla. Exemplificativamente, dados da SRFB apresentam a razdo existente
entre os gastos tributarios e a arrecadagao tributaria para cada Regiao. Essa propor¢ao fica em
35,45 para o Nordeste, 16.92 para o Sudeste e 109,53 para o Norte, Regido na qual os gastos
sdo maiores do que a arrecadacdo. O total nacional é 21,32?". Isso quer dizer que, para o
Norte e Nordeste, o tributo como instrumento de equalizagdo ndo pode ser desconsiderado.

Neste momento, contudo, ja se pode adiantar uma critica a utilizacao da tributagao
como elemento da PNDR. Percebe-se que o incentivo fiscal, como instrumento promotor de
desenvolvimento econdmico, € espécie do género gasto tributdrio. Nao ¢ todo tributo que
serve a finalidade de erradicar a desigualdade regional, haja vista nem todo tributo ter a
capacidade de atrair investimentos indutores do crescimento econdmico com qualidade de
vida. Ademais, ndo ¢ todo gasto tributario, mesmo dentro do espectro de um tributo, a priori,
viavel a PNDR, que se pode perceber como incentivo fiscal. Isso pode dar-se por dois
motivos. A uma, quando a retirada do onus tributario ndo recai num gasto orgamentario, ainda
que lato sensu, regional. A duas, quando a aprovagdo da desoneracdo ¢ aplicada a revelia das

diretrizes da PNDR e de sua tipologia. Em resumo, a concentragdo, percebida nos dados

227 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA 2017. Disponivel
em <<https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-
1.pdf>>. Acesso em 21 de dez. de 2016, p. 30-31.
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acima, dos gastos tributarios na Regido Sudeste, bem como a modesta utilizagcdo da tributagdo
como indutora do desenvolvimento regional, quando comparada aos incentivos as demais
atividades econOmicas, parecem demonstrar uma severa fragmentacdo do incentivo fiscal

como instrumento especifico da PNDR.

3.2 Elementos metodoldgicos: necessidade de aprimoramento para a consecucdo do
desenvolvimento regional

Nao existe politica publica, lato sensu, sem recursos financeiros. Isso € tdo 6bvio
que ja pode ser considerado como um pressuposto. Acontece que, sem um direcionamento
politico adequado nem uma metodologia de aplicagao eficiente, angariar recursos financeiros,
tributarios ou ndo, parece ilegitimo.

A importancia de uma metodologia coerente e explicita de desenvolvimento
regional surge em quatro frentes, quais sejam, na defini¢do de uma tipologia que defina as
areas prioritarias, no didlogo e regionalizagdo do or¢camento tradicional, na melhoria do
carater bottum-up da PNDR - que foi, predominantemente, de-cima-para-baixo - e, ndo menos
importante, na aderéncia dos instrumentos especificos a Politica e na articulagdo desses
instrumentos especificos entre si. Apenas a primeira frente foi travada pelo Decreto 6.047/07,
quando trabalhou, por meio do cruzamento de dados estatisticos diversos e mapas, uma
tipologia microrregional. Assim, definem-se dreas sensiveis as quais serdo, prioritariamente,
destinados o0s recursos. A inexisténcia, contudo, de uma metodologia de aderéncia e
articulagdo para os instrumentos especificos leva a perda de eficiéncia e a confusdo gerencial
da Politica. Esta subse¢do, primeiramente, faz consideragdes a respeito desses quatro
elementos metodologicos relacionados a PNDR para, em seguida, realizar criticas e

consideragdes.

3.2.1 Metodologia de defini¢ao de areas prioritarias sub-regionais: a Tipologia da PNDR

O Anexo II do decreto n°® 6.047/2007 institucionaliza a tipologia da PNDR, a qual
utiliza uma escala microrregional visando a execucdo de projetos e de recursos. Dessa forma,
pressupOe-se que os instrumentos especificos da Politica devam seguir tal orientagao de
prioridades territoriais.

As variaveis utilizadas pela tipologia (variagdo do Produto Interno Bruto (PIB)
por habitante e rendimento mensal médio por habitante) querem avaliar o padrao de nivel de

vida dos habitantes e o dinamismo socio-produtivo das microrregides, que serao agrupadas e
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classificadas em: a) sub-regides de alta renda; b) sub-regides dindmicas; c) sub-regides

estagnadas; e d) sub-regides de baixa renda. As microrregides dos grupos “b”, “c” e “d” serdo

prioritarias para a alocacdo de recursos e planejamento de politicas regionais. Na figura

abaixo, as areas brancas s3o de alta renda, as areas beges sdo dindmicas, as verde-claras sdao

estagnadas e, por fim, as verde-escuras sdo sub-regides de baixa renda.

Figura 3: Tipologia microrregional da PNDR

Fonte: Observatdrio do Desenvolvimento Regional.

Tabela 8: Tipologia territorial da PNDR (M1, 2003)

Variacéo do PIB

Rendimento médio por habitante (2000) - % da média nacional

de 3,87% a 25,30%

(140 microrregioes)

53,7% da populacao
12,6% do territorio

Média
de 3,87 a 0%

Baixa
de 0a-16,85%

1998/1990 Alto Meédio Baixo
de 93 a 204% de 33 293% de 16 a33%
Alta Alta Renda Dinamica de baixa renda

(120 microrregides).

9,0% da populagao
30,3% do territorio

Média renda e baixo

Baixa renda e baixo

crescimento
(210 microrregides)

28,9% da populacdo
33,96% do territorio

crescimento
(87 microrregides)

8,4% da populagdo
23,26% do territdrio
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Fonte: COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 78.

3.2.2 Atuacdo intersetorial para regionalizacdo do orcamento

Muito embora Gilberto Bercovici®?® informe que o “planejamento nio pode ser
reduzido ao orgamento”, na realidade brasileira, ¢ invidvel pensar politica publica sem adapta-
la a linguagem e a técnica or¢amentaria. Isso ndo quer dizer, contudo, que os espacos de
discussdo estratégica para o desenvolvimento regional precisem, seguindo a logica da
programacao financeira, tornar-se isolados. Para além de se garantir uma dotacdo especifica
ou o reconhecimento do desenvolvimento regional como Tema Especial, cumpre pensar os
problemas e as solu¢des territorialmente, mas de forma integrada. E o que diz o Sumario

Executivo da PNDR, ao destacar que,

considerando-se a notoria despropor¢do entre a dimensdo das desigualdades
enfrentadas e o fluxo de recursos disponiveis, ¢ fundamental que se dote a
PNDR de recursos adequados aos seus objetivos e o PPA de ldgica de atuagio
territorial, sem o que ndo se poderdo esperar resultados expressivos no
combate a redugdo do quadro de desigualdades®?.

Ja se falou, anteriormente, do principio da articulacdo intersetorial como explicito
no decreto 6.047/2007. Esse principio vira mero exercicio retorico na medida em que ndo haja
um colegiado politico permanente para pensar a tematica. Haja vista a quantidade de recursos
despendidos e a necessaria complementaridade existente entre as politicas sociais €
desenvolvimentistas, percebe-se que o desenvolvimento regional deve ser matéria do Governo
Federal, e ndo do Ministério da Integracdo isoladamente. Reforga-se, pois, a importancia da
CPINDR.

Percebe-se, portanto, que a metodologia em comento ja esta normatizada e
institucionalizada, desde 2003, pelo decreto 4.793/2003. Trata-se de privilegiar decisdes
colaborativas de um colegiado publico, cujos beneficios surgem em trés frentes.
Primeiramente, observa-se melhor a tipologia microrregional definida na PNDR. Em segundo
lugar, potencializa-se o sucesso das politicas de desenvolvimento executadas, na medida em
que estejam aliadas de outras politicas setoriais concomitantes. Em terceiro plano, cria-se uma

preocupagdo transversal com a temadtica, a qual perpassa, “pela adogdo de um aparato

228 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensido do papel do
Estado. In BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 154.

229 BRASIL. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Sumario Executivo/Ministério da
Integracdo Nacional. Disponivel em <<http://www.mi.gov.br/sumario_executivo_pndr>>. Acesso em 21 de
novembro de 2016, p. 18.
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conceitual e técnico comum, um reconhecimento aproximado da realidade territorial que nos
caracteriza e¢ a construcao, igualmente compartilhada, das possibilidades concretas de
construcio de futuro™. Isso s6 se consegue mediante convivéncia politica e dialogal.

Como as atribui¢cdes da Comissdo estdo, justamente, a formulagdo de diretrizes e a
articulagdo transversal, assim como a preocupacdo com politicas setoriais que possam trazer
impactos regionais, pretende-se evitar que acdes do governo federal causem externalidades

negativas no planejamento regional brasileiro.

3.2.3 Preocupacdo com a aderéncia dos instrumentos especificos a PNDR e com a

articulagéo eficiente entre eles

Desde o inicio deste trabalho, tem-se entendido uma politica publica como uma
estruturacdo logica que vai desde principios mais gerais até instrumentos especificos,
passando por uma metodologia de trabalho. Aderéncia, entdo, quer dizer coeréncia; os
instrumentos precisam estar em sintonia com o proposito geral da PNDR, sob pena de
agravarem o problema. Por exemplo, se a Politica pretende privilegiar espagos sub-regionais
especificos, ndo é coerente nem ldgico que os recursos, financeiros e humanos, sejam
depositados em conflito com tais diretrizes. Tampouco ¢ eficiente que diferentes fontes de
fomento sejam utilizadas em sobreposi¢cao material.

O fato ¢ que deve existir, para a seguranca e clareza do sistema, divisdo de tarefas
a serem desempenhadas por cada elemento, inclusive para que seja possivel realizar avaliagao
dos resultados das agdes. Nisso, a PNDR ¢ bastante falha. Nao a toa, o Catalogo de
Exporregides informa que “[u]lm passo fundamental ¢ eliminar a sobreposicdo de
competéncias, planos, projetos, leis e instrumentos isolados de interven¢do adotados pela
Unido, estados e municipios - frequentemente de forma conflitante, em prejuizo do
desenvolvimento™?!.

Deve-se, portanto, atualizar e uniformizar os instrumentos normativos
considerados elementos especificos de financiamento do desenvolvimento regional. Com isso,
“sera possivel suprimir contradigdes e estabelecer diretrizes basicas da Unido a serem

utilizadas como referencial no ordenamento territorial em niveis estadual e municipal*32.

230 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 86.
231 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integra¢do

Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 29.
232 BRASIL. Construindo um pais de todas as regifes: Catalogo exporegides/Ministério da Integragéo
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3.2.4 Melhoria do carater bottom-up da Politica

Carater de-baixo-para-cima, ou bottom-up, significa valorizagdo das experiéncias
e das institui¢des estaduais e municipais de planejamento regional. Sem duvidas, a Unido ¢
ator central para a PNDR, visto que tem mais poder de coordenagdo e mais recursos. Todos os
elementos especificos de financiamento passam, de alguma forma, pela seara federal, o que
mostra o necessario papel indutor desse ente federado.

Isso ndo implica, contudo, na desconsideracdo das capacidades locais. A titulo
exemplificativo, o Estado do Ceara, de marco de 2002 a marco de 2003, produziu Planos de
Desenvolvimento Regional (PDRs), considerados instrumentos politicos do Governo do
Estado, “para o desenvolvimento das regides, através do planejamento espacial, que servira de
base para a elaboragio dos planos de governo estadual e municipais™?**. Dentre os objetivos
dos planos, explicitamente, estava o fortalecimento da “gestdo regional, incentivando a
formagdo da capacidade de gestdo financeira, de planejamento e associativa dos governos
municipais para administrarem seu desenvolvimento de forma mais eficaz”?**. Isso demonstra
a preocupacgdo com a articulagdo entre municipios e a consolidagdo da preocupagdo com o
planejamento publico regionalizado.

Foram produzidos quatro PDRs - Baixo Jaguaribe (em azul claro, na figura
abaixo), Centro Sul / Vale do Salgado (em verde, na figura abaixo), Vale do Acarau (em
laranja, na figura abaixo) e Macico de Baturité (em marrom, na figura abaixo) - ¢ um Plano de
Desenvolvimento Inter-Regional (PDIR) para o Vale do Coreati e a Ibiapaba (em amarelo, na
figura abaixo). Como participantes do projeto, surgem: a entdo existente Secretaria do

Desenvolvimento Local e Regional (SDLR)?** e a Secretaria de Planejamento (SEPLAN),

Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 29.

233 GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO LOCAL E
REGIONAL. Desenvolvimento regional. Disponivel em
<<http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_regional/gerados/planos_pdrs.asp>>. Acesso em 2
de jan. de 2017.

234 GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO LOCAL E
REGIONAL. Desenvolvimento regional. Disponivel em
<<http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_regional/gerados/planos_pdrs.asp>>. Acesso em 2
de jan. de 2017.

235 Jair do Amaral Filho destaca que “uma caracteristica marcante no processo recente de desenvolvimento
econdmico brasileiro é que parte da politica federal de desenvolvimento produtivo regional deslocou-se para os
estados da federagdo”. Nesse contexto, surgiram as iniciativas do Governo do Estado do Ceara, sempre levando
em considerag@o a importancia de se ter uma politica explicita e construida coletivamente. Em outras palavras,
entendeu-se “[...] que politicas com esse objetivo deixaram de ser um campo simples para ser um campo
complexo dentro do universo das politicas publicas”. Rejeita-se, portanto, qualquer construgdo voluntarista do
desenvolvimento regional. Para maiores informagdes sobre essa politica cearense de desenvolvimento local, cujo
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ambas do Estado do Ceard; universidades, organizacdes nao governamentais (ONGs),
prefeituras municipais e conselhos regionais. Além deles, foi fundamental a participacao da
sociedade, por meio das liderangas locais. Os PDRs apresentaram dois problemas graves de
efetividade, quais sejam, um material, haja vista a falta de praticidade dos estudos, posto que
feitos com viés fortemente académico, ¢ outro procedimental, na medida em que, ndo

incluidos no PPA estadual, foram de impossivel execugio®?°.

Figura 4: Planos de Desenvolvimento Regional (PDRs)

PLANOS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL - PDRs
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Fonte: SDLR/CE.

principal monumento foi a SDLR, confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Uma tentativa de politica explicita de
desenvolvimento local e regional. In Anais do XII Encontro da Associagdo Nacional de Pés-Graduagio e
Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional, 2007.

236 AMARAL FILHO, Jair do. Uma tentativa de politica explicita de desenvolvimento local e regional.
In Anais do XII Encontro da Associagdo Nacional de P6s-Graduagdo ¢ Pesquisa em Planejamento Urbano e
Regional, 2007, p. 10.
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Certamente, a existéncia, a época, de uma pasta especifica para a tematica do
desenvolvimento regional, no Governo do Estado do Ceard, contribuiu, sobremaneira, para a
criacdo de um ambiente favoravel a consecucdo dessa iniciativa. A especializa¢do técnica na
matéria ¢ um mecanismo essencial tanto para o entendimento das possibilidades de
financiamento de projetos como para um melhor didlogo com as demais areas do governo e
com a sociedade civil. A titulo também meramente exemplificativo, perceba-se que a politica
nacional de satde publica tem maior aderéncia do que a PNDR, dentre outros fatores, pela
capilaridade que a rede possui, haja vista, em cada localidade, haver, pelo menos, um posto de
satide. Em busca perfunctoria nos sitios dos governos estaduais dos Estados do Nordeste’’,
percebeu-se que nenhum conta, atualmente, com uma secretaria especifica para o
desenvolvimento regional. Na melhor das hipoteses, cabera a Secretaria das Cidades, quando
existente, a captacdo dos recursos federais disponiveis. A mais aproximada de uma
tematizagao regional ¢ a Secretaria de Desenvolvimento e Articulagdo Municipal do Estado da
Paraiba, com atribui¢des para “[d]efinir politicas, planejamento, execu¢do e coordenacao das
atividades ligadas ao desenvolvimento urbano e regional, incluindo aglomerac¢des urbanas” e
“[a]rticular com entidades e programas federais e estaduais para a coordenagdo dos interesses
do Estado e dos Municipios paraibanos quanto a obtenc¢do de recursos e apoio técnico
especializado™®. A Paraiba tem, também, uma secretaria de desenvolvimento humano, outra
sobre agricultura familiar e desenvolvimento do Semiéarido e mais uma para desenvolvimento

da agropecudria e pesca. Apenas o Maranhdao n3o possui secretaria de desenvolvimento

237 GOVERNO DO ESTADO DE ALAGOAS. Portais de Informacéo e Servicos do Estado de Alagoas.
Disponivel em <<http://www.governo.al.gov.br/>>. Acesso em 2 de jan. de 2017, GOVERNO DO ESTADO
DA BAHIA. Sites de Governo. Disponivel em
<<http://www.ba.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=6>>. Acesso em 2 de jan. de 2017,
GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. Secretarios e Orgdos vinculados 2. Disponivel em
<<http://www.ceara.gov.br/secretarias-e-vinculadas/11675-secretarias-e-vinculadas02>>. Acesso em 2 de jan. de
2017, GOVERNO DO ESTADO DO MARANHAO. Secretarias. Disponivel em
<<http://www.ma.gov.br/secretarias/>>. Acesso em 2 de jan. de 2017; GOVERNO DO ESTADO DA PARAIBA.
Inicial. Disponivel em <<http://paraiba.pb.gov.br/>>. Acesso em 2 de jan. de 2017; GOVERNO DO ESTADO
DE PERNAMBUCO. Secretarias do Estado de Pernambuco. Disponivel em
<<http://www.pe.gov.br/secretarias/>>. Acesso em 2 de jan. de 2017; GOVERNO DO ESTADO DO PIAUI.
Secretarias. Disponivel em <<http://www.piaui.pi.gov.br/governador/secretarias>>. Acesso em 2 de jan. de
2017, GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE. Administracdo Direta. Disponivel em
<<http://www.rn.gov.br/Conteudo.asp? TRAN=ITEM&TARG=11023&ACT=&PAGE=0&PARM=&LBL=Gove
rno>>. Acesso em 2 de jan. de 2017. O site do Governo do Estado de Sergipe esta indisponivel. Pode-se ver
listagem dos 6rgdos de governo na aba intitulada “Destaques do Governo”. Confira GOVERNO DO ESTADO
DE SERGIPE. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Econdmico e da Ciéncia e Tecnhologia. Disponivel
em <<http://www.sedetec.se.gov.br/>>. Acesso em 2 de jan. de 2017.

238 GOVERNO DA PARAIBA. Secretaria de Desenvolvimento e Articulagdo Municipal: Atribuigdes.

Disponivel em <<http://paraiba.pb.gov.br/desenvolvimento-e-articulacao-municipal/atribuicoes/>>. Acesso em 2
de jan. de 2017.
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econdmico, mas conta com uma de desenvolvimento urbano e outra de desenvolvimento
social.

Isso quer demonstrar que os esfor¢os publicos precisam estar em sintonia, desde a
deteccdo, por meio de uma metodologia Unica, at¢ o trabalho conjunto na solugdo dos
problemas®*. Em outras palavras, “[ulm esforco de capacitacdo é essencial, para que os
técnicos do governo federal, estados e municipios possam estar mais bem preparados para o

desafio de gestdo que lhes cabe™*.

3.3 Desacoplamento metodoldgico da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

A respeito dos Fundos Constitucionais de Financiamento, o art. 4°, par. 1°, da lei
n° 7.827/1989%**! destaca que os FCFs “poderdo financiar empreendimentos de infra-estrutura
econdmica”, o que ja demonstra a amplitude de atuacdo do instrumento e aproximagdo deste
Fundo aos de Desenvolvimento das Regides. Jair do Amaral Filho?** encontra trés problemas
no FCF da Regido Nordeste. Primeiro, levantando dados de 2003 a 2012, ano a ano, os
recursos foram majoritariamente absorvidos pelos trés Estados mais fortes politica e
economicamente na Regido, a dizer, Bahia, Ceara e Pernambuco. A projecao de financiamento
por Estado do BNB para 2016 segue a mesma logica, com mais da metade dos recursos

243

estimados para serem distribuidos entre os trés grandes do Nordeste™. O segundo

239 Jair do Amaral Filho destaca que um dos motivos do fracasso da politica de desenvolvimento local e
regional explicita do Estado do Ceara foi que “(i) essa politica ndo encontrou eco e interlocu¢do com iniciativas
e instrumentos federais de desenvolvimento regional, dado o esvaziamento dessa politica em nivel federal [...]”.
Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Uma tentativa de politica explicita de desenvolvimento local e
regional. In Anais do XII Encontro da Associagdo Nacional de Pds-Graduagdo ¢ Pesquisa em Planejamento
Urbano e Regional, 2007, p. 18.

240 BRASIL. Construindo um pais de todas as regides: Catalogo exporegides/Ministério da Integracdo
Nacional. Brasilia, DF: [s.n], 2006, p. 86.
241 “Art. 42 Sdo beneficiarios dos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte,

Nordeste e Centro-Oeste os produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas, além das cooperativas de
producdo, que desenvolvam atividades produtivas nos setores agropecudrio, mineral, industrial, agroindustrial,
de empreendimentos comerciais ¢ de servigos das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de acordo com as
prioridades estabelecidas nos respectivos planos regionais de desenvolvimento. (Redacdo dada pela Lei n°
12.716, de 2012)

§ 12 Os Fundos Constitucionais de Financiamento poderdo financiar empreendimentos de infra-
estrutura econdmica, inclusive os de iniciativa de empresas publicas ndo dependentes de transferéncias
financeiras do Poder Publico, considerados prioritarios para a economia em decisdo do respectivo conselho
deliberativo. (Redacdo dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

[...]"

242 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 92.

243 BANCO DO NORDESTE DO BRASIL. Programacdo Regional FNE 2016. Disponivel em
<<http://mi.gov.br/documents/10157/3803295/Programacao_FNE 2016 _Reprogramacao_Setembro(1).pdf/a400
3bec-3d3c-4bb1-93bb-ed26c9f413d6>>. Acesso em 15 de dez. de 2016, p. 15.
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apontamento diz respeito as areas prioritarias atingidas pelo FNE. Dados estudados entre 1998
e 2012 apontam que o setor industrial ficou com a maior parte dos recursos do Fundo (28%),
seguido da agricultura (20%), pecuéria (17%), infraestrutura (13%), comércio (12%), servigos
(7%) e agroindustria (3%)***. As criticas, aqui, sdo duas. A uma, o autor questiona o “leque

amplo de possibilidades de alocacio apontadas pelos seus programas”?*

, Vvisto que a
pulverizacao dos investimentos pode ser prejudicial a criacdo de especialidades locais e de
vantagens competitivas. A duas, também ¢ indagado o porqué de tantos recursos serem
destinados a infraestrutura, a qual “[a]pesar de ser uma area nobre de aplicagdo de recursos,
[...] ndo parece ser o foco ideal de atuacdo do FNE, fun¢do que pode ser deixada para o FDNE
e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social-BNDES”?*. O terceiro busca
dialogar sobre a estratégia de considerar o semiarido nordestino como alvo prioritario do
FNE, seguindo a tipologia da PNDR. Assim, “os critérios de elegibilidade em funcdo dos
espacos mais pobres, deixa também a impressdo de que o FNE alimenta um foco de
desenvolvimento social, mas, sem que isso esteja claro em seus fundamentos™®. A
Programagdo 2016 do BNB para o Fundo também traz proje¢dao de financiamento por setor. A
maior parcela de recursos esta direcionada para as Microrregides prioritarias (baixa renda,
estagnadas e dindmicas), e, individualmente, os recursos projetados para o Semiarido sao
maiores do que aqueles para agricultura, pecudria ou industria*®.

No que diz respeito ao Fundo de Desenvolvimento, o sitio do Ministério da
Integracdo informa ser possivel, para além dos grandes investimentos caracterizadores do
instrumento, que as pessoas juridicas solicitem financiamento do FDR com base em *
atividades nos setores de infraestrutura, agricultura, agroinduastria, mineral, industria,

inovacao e tecnologia, turismo e servigos, consideradas relevantes para as regides assistidas e

para a reducgdo das desigualdades regionais”?*. A Resolugdo 4.171/2012/Banco Central do

244 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 92.

245 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 87.

246 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicacdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 86.

247 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 87.

248 BANCO DO NORDESTE DO BRASIL. Programacdo Regional FNE 2016. Disponivel em
<<http://mi.gov.br/documents/10157/3803295/Programacao_FNE 2016 Reprogramacao_Setembro(1).pdf/a400
3bec-3d3c-4bb1-93bb-ed26c9f413d6>>. Acesso em 15 de dez. de 2016, p. 19.

249 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Fundos de Desenvolvimento Regional. Disponivel
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Brasil, alterada pela Resolucao n° 4.481/2016, ja destaca, inclusive, em seu Anexo II, que o
limite maximo de participagdo dos fundos em “outros setores” (que ndo sejam infraestrutura,
servico publico e estruturador) podera chegar a 50% se o empreendimento tiver base em areas
prioritarias para o desenvolvimento regional. As prioridades espaciais do FDNE sao reduzidas
entre 2016 e 2017. Ao comparar a Proposi¢do n° 093/2016 e a Proposicdo n° 084/2015,
percebe-se que, enquanto, em 2016, havia énfase no Semiarido, nas Mesorregioes
Diferenciadas, em todas as Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDEs) e nas
microrregides classificadas pela tipologia da PNDR como de baixa renda, dindmica ou
estagnada, em 2017, ¢ excluida da prioridade a RIDE do Distrito Federal e Entorno.

Jair do Amaral Filho traz alguns dados relevantes para o entendimento do FDNE.
Segundo levantamentos do autor, entre os anos de 2007 e 2011, cerca de 70% dos recursos do
Fundo, foram direcionados para um unico projeto, a constru¢do da Transnordestina. No
mesmo periodo, “95,3% dos recursos liberados pelo FDNE foram destinados aos territérios de
baixa renda, territorios com renda estagnada e territorios dindmicos, sendo a maior parte
municipios que serdo cortados pela estrada de ferro Transnordestina”*°. Dados extraidos do
Mapa de Previsdo de Desembolsos Financeiros do FDNE, nos exercicios 2016 e¢ 2017,
corroboram essa critica®®!. No primeiro ano pesquisado, dos R$ 532.362.466,39 disponiveis,
R$ 311.386.032,00 estavam previstos apenas para a Transnordestina Logistica S/A. O mesmo
projeto, no ano seguinte, tem como previsto receber R$ 500 milhdes dos $598.313.181,93
totais.

Jair do Amaral Filho também apresenta algumas informagdes empiricas a respeito
dos incentivos fiscais, apresentado como o “terceiro e mais antigo instrumento de politica
federal explicita de desenvolvimento regional, aplicada para as regides Norte e Nordeste”2,

Dos 2.136 Laudos e Declara¢des emitidos pela SUDENE, entre 2005 e 2011, 28,1% foram

em <<http://www.mi.gov.br/fundos-de-desenvolvimento-regional-apresentacao>>. Acesso em 15 de dez. de
2016.

250 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 89.

251 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, Mapa de Previsdo de
Desembolso Financeiro - MDF - Ano 2016. Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZilsjIWMTYVMDEvMTgvMTRfMjRfIMDRfOTUxX01ERI
8yMDE2LnBkZiJdXQ/MDF-2016.pdf>>. Acesso em 20 de dez. de 2016; SUPERINTENDENCIA DO
DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, Mapa de Previsdo de Desembolso Financeiro - MDF - Ano 2017.
Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZils[jIwMTYVMTEvMDEvMTB{MzJfMDR{fMzUO0X01ERI
8yMDE3LnBkZiJdXQ/MDF-2017.pdf>>. Acesso em 20 de dez. de 2016.

252 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 90.
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para a Bahia, 23% para o Ceara e 20% para Pernambuco. Ademais, entre 2003 ¢ 2011, R$ 39
bilhdes de reais deixaram de ser arrecadados como incentivo fiscal pela SUDAM e pela
SUDENE, “quase o mesmo montante alocado pelo governo federal para o Programa Bolsa
Familia para o Nordeste, somente em 2012753,

Foi encaminhada pergunta tanto ao Ministério da Integracdo Nacional (MI) como
a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), por meio da transparéncia
publica, a respeito das estatisticas dos laudos e concessdes para o ano 2016. O MI remeteu a
demanda a SUDENE, por considerd-la o 6rgdo competente. A Superintendéncia respondeu
por meio do envio de uma tabela em que constam os pleitos aprovados de 2010 a 2014,
detalhando a empresa, o municipio, a Unidade da Federacao (UF), o incentivo pleiteado, a
modalidade do projeto e o setor econdmico. Além disso, a tabela também traz detalhamentos
para os pleitos que isentaram a AFRMM de 2008 a 2010 e aprovaram reinvestimentos de
2007 a 2010%* Levando em consideracdo os dados mais atualizados oferecidos pela Sudene,
qual seja, a listagem de pleitos de redugdo do imposto de renda, até¢ 75%, atendidos em
2014°%, trés observagdes podem ser feitas. Primeiramente, quanto aos Estados mais
beneficiados: do total de 217 autorizagdes, 31 foram para Pernambuco, 51 para Ceard e 63
para Bahia, o que representa 66,8% dos pleitos*>®. Segundo, para as aprovagdes por tipologia
do municipio beneficiado: 20 para baixa renda, 90 para estagnadas, 13 para dinamicas e 94
para alta renda; ou seja, 43,3% das concessdes foram obtidas para empreendimentos em
microrregides ja com destaque econdmico, dentro da macrorregido. Por fim, a quantidade de
pleitos atendidos, em municipios de alta renda que estejam inseridos na microrregido de
influéncia das capitais. Alagoas (3): Macei6 (2) e Marechal Deodoro (1). Bahia (30): Salvador
(7), Camagari (13), Candeias (2), Lauro de Freitas (3) e Simdes Filho (5). Ceara (31):

253 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 91.

254 Protocolo: 59900.000402/2016-89.

255 Os dados da tabela fornecida pela SUDENE foram cruzados com a tipologia dos municipios. Lista
completa da tipologia para cada municipio pode ser encontrada em SUPERINTENDENCIA DO
DESENVOLVIMENTO DO  NORDESTE. Tipologia  dos municipios. Disponivel em
<<http://www.mi.gov.br/c/document library/get file?uuid=8494c077-1b7d-4f1{-97¢5-
23ccbadaba7b&groupld=1842527>>. Acesso em 30 de jan. de 2017.

256 A despeito disso, com base no relatorio para o periodo, pode-se destacar (incluindo-se os demais tipos
de incentivos) o baixo valor total de investimentos dos 66 pleitos aprovados no Estado do Ceara (R$
388.156.649) em comparagdo com os sete pleitos aprovados para Alagoas (R$ 458.619.524), os sete de Minas
Gerais (R$ 4.591.672.179) ou os 18 do Maranh&o (8.015.246.530), este tltimo valor influenciado da autorizagéo
dada para implantagdo de fabrica de papel e celulose, no valor de R$ 4 bilhdes € 900 milhdes. Confira-se em
SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Incentivos e beneficios fiscais e
financeiros: 1° de janeiro de 2014 a 31 de dezembro de 2014. Disponivel em

<<http://www.sudene.gov.br/images/2017/arquivos/Relat%C3%B3rio_Secretaria_Executiva__janeiro_a_dezemb
ro_de 2014.pdf>>. Acesso em 30 de jan. de 2017, p. 2-3.
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Fortaleza (7), Aquiraz (5), Caucaia (2), Eusébio (1), Maracanau (12), Maranguape (2) e
Pacatuba (2). Paraiba (4): Jodo Pessoa (2) e Santa Rita (2). Pernambuco (14): Recife (5),
Abreu e Lima (2), Jaboatdo dos Guararapes (5), Moreno (1) e Olinda (1). Rio Grande do
Norte (4): Natal (4). Sergipe (8): Aracaju (5) e Nossa Senhora do Socorro (3). Em outras
palavras, os 94 pleitos em municipios de alta renda sdo relacionados com as capitais
regionais, todas as quais se situam na faixa litoranea®’.

Relatorios publicados sobre os pleitos aprovados para o ano 2015 também
mostram larga maioria de incentivos dados aos mesmos trés Estados citados acima. Das 346
aprovagoes, 229 foram para reducdo de 75% do imposto de renda e outras 55 foram para
reinvestimento de 30% do mesmo tributo. Do mesmo total (R$ 21.155.838.769), a Bahia
aprovou 83 pleitos (R$ 7.589.816.281), o Ceara aprovou 73 (R$ 3.653.840.869), e
Pernambuco, 62 (1.826.426.118). Alagoas, aprovando 14 pleitos, registrou a importancia de
R$ 2.821.699.055%8,

Em tese de doutoramento que discute a politica de desenvolvimento regional do
Governo Lula, Vitarque Coé€lho também levanta diversos questionamentos a respeito dos
instrumentos de financiamento da PNDR. Sobre o FNE, dados levantados para o periodo
2003-2010 apontam um aumento das aplicacdes nas microrregioes de alta renda, em
detrimento daquelas de baixa renda, o que, para o autor, contraria as diretrizes da Politica®”’.
Também ¢ destacado o “atraso dentro do atraso” relacionado a impossibilidade de serem
aplicados 50% do FDNE na regido do Semiarido, haja vista a insuficiéncia de demanda desse
espaco geografico. Assim, desde 1999, o dispositivo da lei 7.827/89 que faz tal determinagao
vem sendo descumprido?®. Criticas sdo feitas, igualmente, ao papel dos bancos de fomento
que operam os Fundos. Tendo em vista a maior parte dos recursos, no periodo estudado, ter

sido direcionada a agricultura e a agroindustria, ocorre sobreposi¢ao de fungdes, ja que a) o

257 Poder-se-ia argumentar que o raciocinio de incentivar as industrias de cidades proximas a grandes
centros macrorregionais ¢ coerente, na medida em que se criam cadeias e arranjos produtivos com ligagdes “para
frente” e “para tras”. Analise perfunctoria dos setores econdmicos afetados, contudo, ndo parecem demonstrar
tamanha preocupagdo em planejar as estruturas econdmicas intermunicipais. Exemplificativamente, veja-se o
caso do Estado da Paraiba, em que quatro demandas de redugdo do imposto de renda foram aceitas, duas na
capital, duas no municipio de Santa Rita, localizado na Regido Metropolitana de Jodo Pessoa. Os dois
empreendimentos autorizados nesta cidade foram a implantagdo de atividade no ramo de moveis e de turismo.
Em Santa Rita, houve uma modernizagao total no setor de alimentos e outra no de cal¢ados.

258 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Incentivos e beneficios
fiscais e financeiros: Projetos beneficiados. Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZils[jIwWMTYvMDIVvMTIVMTBfMzV fMjdfNDMzX 1JIbGF
0b3Jpb19hbnVhbF8yMDE1LnBkZiJdXQ/Relatorio-anual-2015.pdf>>. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 3-4.
259 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farao: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 93.

260 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 95.
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crédito rural pode ser trabalhado em outros contextos e b) as atividades agricolas geram
poucos efeitos em cadeia, ou seja, ndo induzem desenvolvimento econdmico. Observando
uma aproximag¢ao tendencial entre “o PIB estadual e o volume relativo de plicacdes”, o autor
também informa que a gestdo dos FCFs ndo esteve preocupada com os mandamentos da
PNDR, fazendo com que “este mecanismo financeiro hoje apenas [reproduza] o quadro
socioecondmico vigente no interior das macrorregides™?!. Sobre o FDNE, também ¢
informado que, de 2006 a 2011, ele “atendeu quase exclusivamente a este grande projeto de
infraestrutura [a Transnordestina], voltado para o transporte da soja dos cerrados nordestinos
até os mercados importadores pelo Porto de Suape (PE)”?%2. No mesmo periodo, 43,81% dos
recursos foram destinados ao Ceara, nas areas de transporte e energia, ¢ 32,94%, a

263 Sobre esse assunto, o autor conclui que “os fundos de

Pernambuco, em transporte
desenvolvimento regional atendem as demandas do setor de infraestrutura e pouco dialogam
com a PNDR”2%, Sobre os incentivos fiscais, dados levantados pela tese, entre 2003 e 2010,
apontam um crescente significativo de recursos no periodo, atingindo R$ 3.171 milhdes de
reais no ultimo ano®®. As concessdes, contudo, sio bastante concentradas; 67,8% das
concessodes, entre 2006 e 2011, foram feitos a Bahia, Ceard e Pernambuco, majoritariamente
(73,9%) no setor industrial. O quarto colocado, entre os Estados, ¢ a Paraiba (7,40%), e o
segundo setor mais incentivado foi a infraestrutura (10,2%)2°.

Os principais questionamentos levantados por Vitarque Coélho sdo trés.
Primeiramente, o economista ressalta a falta de aderéncia dos instrumentos a PNDR; por
estarem desassociados, “esses instrumentos atendem a interesses setoriais que buscam se
beneficiar das vantagens crediticias e tributdrias oferecidas™®’. Além disso, inexiste cogéncia
para que os recursos dos instrumentos sejam direcionados, justamente, para as areas

estipuladas como sensiveis pela PNDR, por meio de indicadores claros e metas quantitativas.

Em terceiro lugar, a alocagdo de recursos ndo pode ser displicente e tradicionalista. O autor

261 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farao: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 96.

262 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 98.

263 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara6: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 99.

264 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara6: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 99.
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2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 100.
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2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 101.
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2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 102.
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ressalta a necessidade de maior criatividade na escolha dos investimentos, privilegiando
iniciativas inovadoras, tecnologicas, desconcentradoras e promotoras do adensamento de
cadeias produtivas®®®. Para tanto, devera haver um suporte dialégico com outras politicas
setoriais, “seja no campo da educagdo bésica, da satde publica, do provimento de tecnologias,
infraestrutura e crédito”®®. Ai reside, a propdsito, a relevancia de aplicar, na técnica
or¢amentaria, o pensamento regionalizado.

Sobre o segundo problema indicado acima, debrugou-se o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), o qual emitiu acérddo para tentar solucionar o problema?’. A decisdo do érgio,
exarada no ano de 2009, foi decorrente da inclusdo da tematica do desenvolvimento regional
como Tema de Maior Significancia (TMS), no ambito do TCU, tendo em vista o carater
nacional da PNDR e a quantidade de recursos previstos para dispéndio pelo Governo Federal,
no ano de 2009. A auditoria operacional realizada faz analise descritiva da Politica em aprego,
destacando-lhe os principais elementos principioldgicos, quais sejam, o trabalho em diferentes
escalas territoriais, a classificagao das microrregides com base numa tipologia pré definida, a
forte coordenagdo imposta pela PNDR e a variedade de fontes de financiamento.

Os erros técnicos encontrados pelo Tribunal de Contas sdo eminentemente
relacionados a vicios metodologicos, que podem ser agrupados em trés diferentes grupos: a)
quanto a falhas de coordenacdo e integragdo do Ministério da Integracdo; b) quanto ao
desacoplamento entre instrumentos, inclusive os de financiamento, e a PNDR; e c) quanto a
auséncia de metas, resultados esperados ou instrumentos avaliativos confiaveis.

A primeira critica diz respeito, principalmente, a interrup¢do das atividades da
Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional e a ndo
implementag¢do do Comité de Trabalho em Desenvolvimento Regional (CTDR). Desde a sua
criacdo, em 23 de julho de 2003, pelo Decreto n® 4.793, até¢ 24 de novembro de 2006, a
CPIDR apenas se reuniu 20 vezes, frequéncia considerada insuficiente pelo TCU. A tltima
reunido, inclusive, ocorrida nessa ultima data, serviu para a apresentacdo das diretrizes do
decreto que veio, no ano seguinte, a institucionalizar a PNDR. Sem esse mecanismo perene de

didlogo, torna-se dificil a articulagdo construtiva entre os diversos ministérios da Esplanada,

268 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara6: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 104.

269 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o fara6: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 108.

270 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo n° 013.705/2009-6. Plenério. Relator: Min. José
Jorge. Sessdo de 2/12/2009. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/COPIARELATOR%253A%2522J0S%25C3%2589%2520JORGE%2522/DTRELEVANCIA%2520des
c%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>. Acesso em 26 de dez. de 2016.
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seja entre o Governo Federal. Se o Governo Federal ndo dialoga internamente, entdo, também
fica prejudicado o dialogo dele, como um todo, com os demais stakeholders da PNDR, quais
sejam, entes federados, instituigdes da administracdo indireta, empresariado, sociedade civil,
populacdo das microrregides etc. Com a auséncia do CTDR, a seu turno, fica prejudicada a
visdo multissetorial da PNDR e a regionalizacdo das demais politicas setoriais desenvolvidas
pelo Ministério da Integragdo. Em resumo, para o TCU, em 2009, “a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, tal como instituida no Decreto n® 6.047, de 22/2/2007, carece de
coordenacao tanto dentro do Ministério da Integracdo Nacional, quanto no dmbito do Governo
Federal™?"!,

Como o Governo Federal ndo sabe o que pretende com uma Politica de
Desenvolvimento Regional, ocorre o que se quer chamar, neste trabalho, de desacoplamento
entre os instrumentos e sua Politica. H4 uma caréncia de planejamento de prioridades e de
inducdo do desenvolvimento integrado por parte do ator central, a Unido. Com isso,
superestimam-se os agentes locais e sua capacidade de, em deliberagdo, decidirem os rumos
do desenvolvimento local. Aqueles que, porventura, estejam privados de vontade politica ou
sobre 0s quais pesem maiores assimetrias de informacdo, ficardo privados de financiamentos
ou de iniciativas. No que diz respeito aos instrumentos financeiros, o acérddo menciona a
grande quantidade de instrumentos de financiamento possiveis, mas adverte que existe um
descompasso também entre eles e a Politica. O Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste, exemplificativamente, por terem sido instituidos antes do decreto n° 6.047/2007,
carecem de sintonia em relagdo a PNDR, notadamente quando desconsideram as areas
prioritarias da Politica e permitem vultosos financiamentos para regides de alta renda®’>. A
mesma critica foi feita em relacdo ao Fundo de Desenvolvimento da Regido Nordeste e aos
incentivos fiscais, ja que 82,25% e 59,52% deles, respectivamente, foram destinados a areas

de alta renda®”>.

271 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 013.705/2009-6. Plenario. Relator: Min. José
Jorge. Sessdo de 2/12/20009. Disponivel em
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Ha, portanto, grave confusdo na aplicacdo territorial e, também, tematica dos
recursos, chegando a uma sobreposi¢ao ineficiente de setores financidveis, que pode ser
resumida nas tabelas abaixo. As informag¢des foram retiradas para o exercicio 2016, com base
nos seguintes documentos: Resolu¢ao n® 087/2015 do Conselho Deliberativo da SUDENE e
Nota Técnica 13-2015 do mesmo Orgio?’*, Proposi¢do n° 084/2015 da SUDENE e Nota
Técnia 12-2015%7°, bem como Decreto n° 4.213/2002. A escolha do tltimo instrumento se deu
pela larga maioria dos incentivos fiscais estar relacionada a reducdo, a isencdo ou ao

reinvestimento do imposto de renda.

Tabela 9 - Objetivos da PNDR e dos instrumentos de financiamento

PNDR FNE FDNE OGU (PPA 2016-2019)
Objetivo 1. Redugdo das | Contribuir para | Assegurar Visao de futuro:
Geral desigualdades de | a promocao do | recursos paraa | 1. Uma sociedade
nivel de vida desenvolviment | realizagao de inclusiva, democratica e
entre as regides | o econdmico e | investimentos | mais igualitaria, com
brasileiras; social. na area de educagdo de qualidade,
2. Promocao da atuacdo da respeito e valorizagao da
equidade no Sudene. diversidade e que tenha
acesso a superado a extrema
oportunidades de pobreza;
desenvolvimento 2. Uma economia solida,

dindmica e sustentavel,
capaz de expandir e
renovar competitivamente
sua estrutura produtiva
com geragao de empregos
de qualidade e com
respeito ao meio

ambiente.
Objetivo Financiar os Realizacdo de [ Diretriz estratégica:
Especifico setores investimentos | Reducdo das
produtivos em desigualdades regionais e
privados, para | infraestrutura e | intrarregionais e
atender as Servigos promogao do
atividades de publicos e em | desenvolvimento

€%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>. Acesso em 26 de dez. de 2016, p. 16 e 20.

274 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Nota técnica 13-2015.
Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZilsHIwWMTUvMTEvMDQvMTZ{MzR{MjViIMTcwX3J1c29
fY29uZGVsXzA4N18yMDE1X05vdGFfVGVibmlj Y VOTdWRIbmVIMTNIMjAxXxNS5wZGYiXV0/reso-condel-
087-2015-Nota-Tecnica-Sudene-13-2015.pdf>>. Acesso em 20 de dez. de 2016.

275 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Nota técnica 12-2015.
Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZilsljIwWMTUvMTEvMDUvMDIfMTF{NDVfNDEzX3J1c29
fY29uZGVsXzA4NISyMDE1X05vdGFfVGVibmljYVITdWRIbmVIMTIJfMjAXNS5wZGYiXV0/reso-condel-
086-2015-Nota-Tecnica-Sudene-12-2015.pdf>>. Acesso em 20 de dez. de 2016.
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baixo impacto | empreendimen- | territorial sustentavel,
ambiental, cuja | tos produtivos | respeitando as identidades
macromatriz ¢ | com grande e a diversidade cultural.
o desenvolvi- capacidade
mento germinativa de
sustentavel da | novos negdcios
Regiao € novas
Nordeste. atividades
produtivas.

Fonte: elaboragdo propria, com base no acérddo 3564/2014/TCU?7 ¢ atualizado com o PPA 2016-2019%77.

Tabela 10 - Sobreposicdo de setores financiaveis

Area setorial exemplificativa FCF (NE) FDR (NE) Incentivos fiscais
(SUDENE).

Infraestrutura

Agua e esgotamento sanitario
Energia

Gasodutos

Logistica

Portos

Telecomunicagdes
Transportes

>
i

kit

ltalialke
il talle
<[

Cadeias produtivas
Automotores

Naval e aviagao

Tratores e maquinas agricolas

SIS
ST ES

Agroindustria e complementares |

Quimica
Biogés X
Gas
Petroquimica X X
Plasticos

ellalle

Transformagao
Metalurgia
Siderurgia

<[>
<[
<[>

276 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 3564/2014. Plenario. Rel. Min. Aroldo Cedraz.
Sessdo de 09/12/2014. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>.
Acesso em 27 de dez. de 2016.

277 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO - SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO E INVESTIMENTO ESTRATEGICO. PPA 2016-2019: Mensagem Presidencial. Brasilia:
2015. Disponivel em <<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/arquivo/spi-1/ppa-2016-2019/ppa-
2016-2019-ascom-3.pdf>>. Acesso em 29 de dez. de 2016, p.15; p. 193.
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Elétrica e comunicagoes

Material de transporte

Farmacos

Minerais metalicos € ndo metalicos

Mecanica e eletronica industrial

SRR
SIS
SIMIEIEIE

Embalagens

Agricola

b

Agricultura irrigada

Sequeiro

Pecudria e pesca

Alimentos e bebidas

sl tal Rl

Turismo

PP [

Papel, papeldo, celulose

PP [

Madeira

b

Apoio a explora¢do do Pré-Sal

Industria de

Calc¢ados e artefatos

Mobiliarios

liallte
ltalle
lallte

Téxtil, confecgdes e vestuario

Base produtiva tecnologica

Biotecnologia X

Novas competéncias tecnoldgicas X X

Tecnologia da Informacgao e
Comunicagdo (TIC)

Incentivo a exportacdo da produgdo X

Fonte: elaboragado propria.

De forma a arrematar este ponto, € preciso que se reitere o pensamento de Jair do
Amaral Filho a respeito da complementaridade necessaria entre os instrumentos de
financiamento. Visto que “varios setores da industria de transformacdo, ja atendidos pelo
FNE, constam também na lista de prioridades do FDR, a exemplo de calgados, té€xtil, quimica,

2

etc.”, o Fundo de Desenvolvimento torna-se fragmentado, mal aproveitado e, enfim, uma
externalidade negativa em relagdo a propria atuagdo do FNE?’8, Houvesse uma metodologia
explicita que dividisse tarefas, sabendo “onde comeca e termina o conceito de ‘projetos

estruturantes’ e onde comega e termina o conceito de ‘projetos comuns’?’°, o FDR poderia

278 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 90.

279 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
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servir como ‘““instrumento agressivo para atingir objetivos mais arrojados em termos de
estruturacao de novas bases produtivas”, ao passo em que o FCF seria deixado “com mais
folga para se dedicar aos projetos empresariais de varios tamanhos”%,

Finalmente, em relagdo a terceira critica do TCU, qual seja, o0 acompanhamento e
avaliagdo da PNDR, o Orgio destacou que inexistem metas, cronogramas, indicadores ou
critérios de analise para a Politica e seus instrumentos, motivo por que “ficam prejudicadas as
atividades de reformulacdo e aprimoramento da Politica e seus instrumentos”?®!. A principal
exigéncia do 6rgao de contas, nesse sentido, foi a publicacdo sistemdtica do Relatorio Anual
de Avaliagdo da PNDR, em cumprimento ao art. 90, do Decreto no 6.047, de 22 de fevereiro
de 2007.

O TCU, em 2009, ao acatar os termos da auditoria realizada por seu corpo técnico,
faz criticas severas 8 PNDR, demandando aos respectivos 6rgaos executivos que procedessem
as devidas corre¢des®®?. Em 2012, o Tribunal de Contas da Unido realizou Relatorio de

Monitoramento (RMON) do Acérdio n° 013.705/2009-6%3. O objeto do monitoramento, as

respostas dos gestores demandados e as conclusdes do TCU estdo resumidas na tabela abaixo.

Tabela 11: Resumo do Acordao n® 42/2012

Critica do TCU Orgio. Resposta Conclusdo
Retomar ou incrementar a | Casa  Civil. Cita  as | Os prejuizos a governanga da
Camara de Politicas de [ superintendéncias regionais e | PNDR e ao bom
Integragdo Nacional e | programas criados como | direcionamento dos recursos

BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 90.

280 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicacdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014 , p. 9.

281 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acorddo n° 013.705/2009-6. Plendrio. Relator: Min. José
Jorge. Sessdo de 2/12/2009. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/COPIARELATOR%253A%?2522J0S%25C3%2589%2520JORGE%2522/DTRELEVANCIA%2520des
c%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>. Acesso em 26 de dez. de 2016, p. 24.

282 Como decorréncia dessa primeira auditoria, outras especificas, bem como seus respectivos
monitoramentos, foram realizadas. Exemplificativamente, conferir: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
Ac6rdao 1352/2011. Plenario. Relator: Min. Ubiratan Aguiar. Sessdo de 25/5/2011. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/9>>.
Acesso em 26 de dez. de 2016; TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérdio 1841/2013. Plenario. Relator:
Min. Ana Arraes. Sessdo de 17/7/2013. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/4>>.
Acesso em 26 de dez. de 2016.

283 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Ac6rddo n° 42/2012. Plenario. Relator: Min. José Jorge.
Sessdo de 18/1/2012. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/7>>.
Acesso em 26 de dez. de 2016.
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Desenvolvimento Regional.

mecanismos relevantes. Diz
que a CPINDR se reunira
“brevemente”.

federais persistem.

suficiente para os objetivos
de integra¢do e avaliacdo da
Politica.

Revisdo dos normativos de | Casa Civil. Nao informou | Falta efetividade por nao
financiamento, para que a | qualquer procedimento | serem privilegiadas as regides
alocagdo de recursos se dé | adotado. de baixa renda ou estagnadas.
consoante a tipologia Os prejuizos persistem.
territorial da PNDR.
Constitua o Comité de [ Ministério da Integragdo. A | A necessidade do Comité
Trabalho em | Portaria MI 954/2010 nao | resta prejudicada.
Desenvolvimento Regional. prevé mais a necessidade do [ Permanece a necessidade de
CTDR. A nova sistemdtica | coesdo entre os diversos
gerencial do  MI  serd | atores que executardo a

PNDR.

Implementar sistematica de

Ministério da Integragdo.

Critica em atendimento.

a implantacao e utilizacao do
Sistema Nacional de
Informacao para 0
Desenvolvimento Regional.

Apresentacdo de cronograma.
Previsdo de disponibilidade
de sitio eletronico para
dezembro de 2011.

monitoramento das diretrizes | Solicitou que os bancos | As deficiéncias nos controles
e prioridades na aplicacdo dos | apresentem os totais de | internos dos bancos, contudo,
fundos pelos operadores. operagdes ¢ valores por |ainda deixam o controle
diretriz e prioridades | demorado.
estabelecidas.
Estabelecer cronograma para | Ministério da Integracdo. | Critica atendida.

Elaborar relatério do periodo

Ministério da Integracdo. Esta

Parcialmente atendido.

fortalecimento da gestdo por
resultados.

Ministério da Integragdo.
Criagdo de grupo de trabalho
para desenvolvimento de
indicadores.

até¢ 2009 e iniciar publicacdo | materialmente concluido e | Reitera o aprimoramento
sistemadtica a partir de 2009. falta publicacao. continuo da avaliacao
sistematica.
Inclusdo de indicadores, | Secretaria de Planejamento e | Nao verificados
metas de desempenho e | Investimentos  Estratégicos. | aprimoramentos. Isso
acompanhamento sistematico [ Reunides e oficinas para | impactard o Plano Plurianual
do cumprimento dos | elaboragdo dos Planos | 2012-2015.
objetivos. Regionais de
Desenvolvimento e

Fonte: elaboragéo propria.

Em 2014, o Tribunal de Contas da Unido proferiu acérddao no Relatorio de

Levantamento (RL) 033.934/2011-8, que tratou de analise de natureza operacional da Politica
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Nacional de Desenvolvimento Regional?**

. A preocupacao do TCU decorre de terem sido
aplicados, em 2011, R$ 26 bilhdes na tematica, por meio de diversos instrumentos de
desenvolvimento regional, mas, apesar disso, os resultados atingidos terem sido insuficientes.
Partindo da metodologia baseada no marco 16gico’®, busca-se resposta para os cinco
questionamentos de auditoria que seguem: a) quais os problemas e desafios relacionados ao
desenvolvimento regional do Brasil?; b) qual o papel da PNDR?; c) quais os focos da
PNDR?; d) os instrumentos da PNDR estdo concatenados?; e e) a atuacdo do governo

favorece a PNDR? Os elementos encontrados para os quesitos “a”, “b” e “c” encontram-se

resumidos na tabela seguinte.

Tabela 12 - Resposta a quesitos no Acordao n° 3564/2014/TCU

Quesito Elementos encontrados Conclusado

“A” 2.3. A formulagdo de uma politica de desenvolvimento | 2. 30. Dessa forma,
regional passa por questdes sociais, econdmicas e dificuldades de governanca e
ambientais, devendo considerar a interconexdo de temas ~ . .. .

: . U ~_ | coordenagdo interministerial,
como os investimentos em educacgio, infraestrutura, geragdo | ~ . . -
de emprego e renda. Além disso, deve respeitar as limites a articulagéo
especificidades das instincias locais, dentro de uma | federativa, amplitude do
estratégia ampla de combate as disparidades e | escopo dos problemas

aproveitamento das vocagdes e dos potenciais locais; indisponibilidade de
Fatores que contribuem para as desigualdades regionais: lHStr}lmentos necesfarlos para
2 6 Causas ataca-los compdem um
atuais do | I. Hegemonia panorama dos desafios ao
problema | das  regides governo federal e aos demais
brasileiro | mais . entes da federagao. [...]
desenvolvidas
no circuito

financeiro e
produtivo; 1ii.
Disponibilidad
e limitada, em
porg¢des do
territorio
brasileiro, de
capital social e
organiza¢do da
sociedade; iii.
Reduzida
capacidade
técnica e
institucional;

284 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 3564/2014. Plenario. Rel. Min. Aroldo Cedraz.
Sessdo de 09/12/2014. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>.
Acesso em 27 de dez. de 2016.

285 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Técnicas de Auditoria Marco Logico. Brasilia: 2001.
Disponivel em <<file:///C:/Users/NPJSEC02/Downloads/MARCO_LOGICO.pdf>>. Acesso em 26 de dez. de
2016.




114

iv. Déficit de
infraestrutura
social e
econOmica; V.
Déficit de
governanga ¢
articulagao
setorial e
federativa; vi.
Limit
acoes no
aproveitament
o do potencial
de
desenvolvime
nto das regides
menos
desenvolvidas;
Vil. Perfil
concentrador
da  estrutura
fundiaria
brasileira; viii.
Falta de
priorizacao
governamental
, agravada pela
descontinuida
de das
politicas  de
desenvolvime
nto regional.

2.7 Outras
causas, com
base na
experiéncia
internacional

ix. Baixa taxa
de
escolarizagao
e niveis
inferiores  de
educagcdo em
geral nas
regides menos
desenvolvidas;
x.  Reduzido
investimento
em processos
de inovagdo e
competitividad
e; xi. Falta de
identificagao
de
oportunidades
de
investimentos
pela iniciativa
privada;  xii.
Caréncias nos
diagnosticos
das
necessidades e
das
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potencialidade
s locais.

2.25. Por sua vez, estudo do Instituto Brasileiro de Pesquisa
Economica Aplicada (Ipea) publicado em 2012, na edigao n°
72 de Desafios do Desenvolvimento, afirma que o pais nao
pode se restringir a projetos que somente reforcem a
estrutura de renda local. Na visdo do estudo, o Brasil precisa
adotar um novo modelo de desenvolvimento regional, com
investimentos em cadeias produtivas que transformem a
realidade local. Sugere ainda o trabalho que o pais deve
investir no desenvolvimento cientifico e tecnologico, tal
como ¢ feito na Unido Europeia, pois as industrias de
produtos de alta tecnologia obtém grandes lucros com o
lancamento de novos produtos até que os concorrentes
desenvolvam itens semelhantes. Ressalta-se que, no caso
europeu, 24% dos recursos dos fundos regionais sdo
utilizados em inovagdo, segundo dados da propria Comissao
Europeia;

2.32. O MP [Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo] acrescenta que a PNDR, apesar de ser um
importante instrumento de planejamento territorial, ndo é o
unico, e cita politicas de transferéncia de renda e a
construgdo de novos campi universitarios e dos Institutos
Federais de Educacao Profissional e Tecnologica.

‘GB”

3.1. Deve-se ressaltar, inicialmente, a distincdo entre
politicas de desenvolvimento regional e as politicas sociais
em geral, destinadas a garantia de uma série de direitos
fundamentais que a Constituigdo estabeleceu, como
educagdo, saude, seguranga alimentar, moradia, assisténcia
social, entre outros. Dessa forma, o combate a pobreza se
insere no campo de atuagdo das politicas sociais, ndo se
enquadrando dentro do escopo proprio das politicas de
desenvolvimento regional. 3.2. Assim, embora haja uma
forte convergéncia entre pobreza e nivel do
desenvolvimento local, as politicas de reducdo das
desigualdades regionais tém como foco a promoc¢do do
desenvolvimento sustentavel das regides menos favorecidas,
de forma a aproximar seus indicadores sociais € econdmicos
aos das regides mais desenvolvidas. Com esse proposito, em
termos territoriais, as acdes da PNDR s3o organizadas em
multiplas escalas: nacional, macrorregional ¢ sub-regional.
Para a consecu¢do de seus objetivos, a politica elegeu como
prioritarias as sub-regides de baixa renda, estagnadas e
dinamicas, utilizando como indicadores a renda e o PIB per
capita. [...] 3.4. Apesar desse diagnodstico mais acurado, que
atualiza as formas de aferi¢do, compreensdo e combate as
desigualdades regionais, a legislagdo que rege os
instrumentos  financiadores da politica —  fundos
constitucionais (FCO, FNE e FNO), de desenvolvimento
(FDA e FDNE) e de investimento (Finam e Finor) —, por ser
anterior a institucionalizagdo da PNDR, ndo obedece aos
mesmos critérios de priorizacao;

3.14. Com base na distribui¢do de recursos, em que 99,7%
do montante anual apresentam-se concentrados em fundos
de financiamento, pode-se afirmar que 0 foco de atuacéo da
PNDR estd na atracdo e expansdo de investimentos

3.16. De forma geral,
entretanto, tanto os técnicos de
governo quanto 0s
especialistas consultados
apontam que a excessiva
valorizagdo dos instrumentos
de financiamento da iniciativa
privada, como ocorre no caso
da PNDR atualmente, nao
permite assegurar o conjunto
de condicdes necessarias para
promover o desenvolvimento
das regides.
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privados por meio de incentivos fiscais e empréstimos
com taxas de juros subsidiadas [grifo do original];

4.9. Ao instituir a Politica Nacional de Desenvolvimento

“C» 437. Em que pesem o0s
Regional (PNDR), o Decreto 6.047/2007 definiu objetivos argumentos e esforcos
genéricos a serem alcancados: a redug¢ao das desigualdades .

empreendidos pelo MI,

de nivel de vida entre as regides brasileiras e a promog¢do da
equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento;

431. Tomando como exemplo o valor aplicado pelos
fundos constitucionais no referido exercicio, observa-se que,
apesar dos esfor¢os empreendidos pelos técnicos da
Secretaria de Fundos Regionais e Incentivos Fiscais
(SFRI/MI) e da Secretaria de Desenvolvimento Regional
(SDR/MI), as regides de alta renda continuam sendo as mais
beneficiadas, especialmente em comparagdo com as regides

entende-se que o tema nao
deve  estar  restrito  ao
Ministério da Integragdo, por
se tratar de wuma politica
transversal. Assim, deve-se
envolver a Casa Civil ¢ o
Ministério do Planejamento na
qualidade de responsaveis pelo

de baixa renda — de forma contraria, portanto, ao disposto no
Decreto 6.047/2007, em seu anexo II, que define como
territorios prioritarios para a PNDR as microrregides
dinamicas, estagnadas e de baixa renda.

planejamento de  politicas
publicas.

Fonte: elaboracdo propria.

O quesito “d” ¢ tratado pelo TCU, para avaliar a coordenacdo federativa existente
na consecug¢do dos objetivos da PNDR. As conclusdes a que se chegam indicam que a falta de
tramitagdo do decreto n° 6.047/2007 no Congresso Nacional esvaziou sua legitimidade
nacional e, mais ainda, fez que ele se tornasse um documento desconhecido dos demais entes
da Federagdo. Essa lacuna ndo consegue ser suprida pela atuacdo das superintendéncias
federais de desenvolvimento. Para melhorar esse cendrio, uma das principais iniciativas
buscadas foi a série de conferéncias estaduais e macrorregionais que compunham a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional - Fase II (I PNDR). O quesito “e” trata dos
programas de desenvolvimento regional contidos no Plano Plurianual 2012-2015, motivo pelo
qual se dispensa de comentd-lo (conferir topico relacionado ao or¢amento da Unido como
mecanismo de financiamento da PNDR). O acérddo também destaca dois pontos antigos de
arguicdo pelo TCU, quais sejam, a efetivagdo do Sistema de Desenvolvimento Regional e a
publicagdo dos relatorios anuais de gestdo da Politica. Para ambos, o TCU considera que os
esfor¢os do Ministério da Integracdo sdo satisfatorios, porém inconclusivos.

As consideragdes finais do relatério de auditoria ndo trazem novidades. O
Tribunal de Contas da Unido ressalta, dentre outros, os seguintes aspectos preocupantes:
auséncia de coordenagdo intersetorial e necessidade de retomada da Camara de Politicas de
Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional; inadequacdo das normas que regem as

fontes de financiamento; fragilidades institucionais das superintendéncias federais e dos
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bancos operadores de créditos; imprecisdao légica da PNDR quanto a objetivos e
consequéncias da intervencao. Isso demonstra que a imperfeicdo metodologica da PNDR

persiste a cada ciclo de avaliacdo pelo controle externo.

3.4 Conclusdes da secao

Percebe-se que a hipotese especifica “3b.2”, apresentada na introducdo, resta
afirmada. Dentre os quatro elementos que compdem a PNDR, o fator metodologico pesa,
mais sensivelmente, para o seu insucesso. Ademais, das quatro frentes em que uma
metodologia coerente poderia atuar favoravelmente, apenas se mostra satisfatoria na defini¢ao
de uma tipologia territorial mais diversificada.

O desacoplamento dos instrumentos estudados em relacdo aos resultados
pretendidos com a PNDR se da, sobretudo, pela desatualizagdo dos instrumentos juridicos
definidores dos fundos de fomento. Criados antes do decreto n°® 6.047/2007, a aplicacao dos
recursos ndo guarda muita aderéncia a tipologia criada pela Politica. Além disso, ha forte
apelo a iniciativa privada como indutora do desenvolvimento econdmico local; a parcela de
recursos de programas e projetos capitaneados pelos agentes governamentais, além de
pequena em comparagao com as demais dotagdes, € pulverizada, carecendo de integracao.

A “seletividade dissonante” em relagdo aos mandamentos da PNDR pode ser
percebida com a aplicacdo dos incentivos fiscais. Dados da SUDENE destacam que 25,7%
dos R$ 21.155.838.769 concedidos por meio dos incentivos fiscais, no exercicio de 2015,
estavam concentrados em empreendimentos nos municipios de Cabo de Santo Agostinho/PE
(estagnada, fora do Semidrido), Camacari/BA (alta renda, fora do Semiarido), Fortaleza/CE
(alta renda, fora do Semiarido), Recife/PE (alta renda, fora do Semiérido), Salvador/BA (alta
renda, fora do Semiarido), Sdo Luis/MA (estagnada, fora do Semiarido) e Teresina/PI
(estagnada, fora do Semiarido)**®. No mesmo sentido, estudos compilados e comentados por

287

Fernando Rezende®®’ mostram que, de 2001 a 2010, microrregides consideradas nucleares da

288

Regido Nordeste”® absorveram cerca de dez vezes mais investimentos federais do que

286 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Incentivos e beneficios
fiscais e financeiros: Projetos beneficiados. Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/system/resources/W 1siZils[jIwWMTYvMDIVvMTIVMTBfMzV fMjdfNDMzX 1JIbGF
0b3Jpb19hbnVhbF8yMDE1LnBkZiJdXQ/Relatorio-anual-2015.pdf>>. Acesso em 28 de dez. de 2016, p. 8.

287 REZENDE, Fernando. Conflitos federativos: esperancas e frustragdes - Em busca de novos caminhos
para a solug@o. Belo Horizonte: Forum, 2016.
288 “As 22 cidades-nucleo da regido Nordeste estdo concentradas no litoral, sendo apoiadas por alguns

centros urbanos situados no interior. As microrregioes abrangidas por essas cidades reinem 255 municipios, que
representam pouco menos de 15% dos 1.794 municipios existentes na regido. Esse conjunto responde por cerca
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aquelas outras ditas ndo nucleares®®. Isso pode querer dizer que “a participacdo na rede
urbana amplia as chances de acesso a recursos financeiros e or¢amentarios que reforcam a
concentragdo econdmica e demografica sub-regional, repercutindo na capacidade de atuagio

99290

politica [...] E, portanto, articulado uma engrenagem ciclica perniciosa ao

desenvolvimento da Regido, que pode ser resumida na figura seguinte:

Figura 5: Ciclo da desigualdade no Nordeste

>

] I
W

Fonte: elaboracao propria.
Outros problemas metodolégicos sao a fragmentacao dos instrumentos, o que

<

gera sobreposicdo de dareas financiaveis, e a dificuldade de controle dos resultados
pretendidos, haja vista a caréncia de metas e quantificadores de andlise. Sem duvidas, o
“engavetamento” do FNDR, foi prejudicial nesse sentido. A matriz logica da PNDR,

apresentada na tabela abaixo, tenta mostrar a coeréncia existente nas etapas da Politica.

Tabela 13: Matriz l6gica da PNDR

IMPACTO Desenvolvimento econdmico e social das regibes
ALMEJADO
RESULTADOS | Fortalecimento | Fortalecimento | Fortalecimento | Redugao das
FINAIS | da atividade da atividade da atividade desigualdades
produtiva nas produtiva das produtiva nas regionais €
regides Norte, | regides Norte e | regides Norte e | intrarregionais
Nordeste e Nordeste, com | Nordeste, com | e promogao do
Centro-Oeste, geragdo de geracdo de desenvolvimen
com geracao de emprego ¢ emprego ¢ to territorial

de dois tergos (65,4%) do PIB nordestino, e, no espago ocupado por eles, residem 45,6% de toda a populagéo
regional, indice de concentragdo praticamente igual ao do numero de eleitores da regido (43,3%)”. Confira-se
REZENDE, Fernando. Conflitos federativos: esperangas e frustragdes - Em busca de novos caminhos para a
solugdo. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 74.

289 REZENDE, Fernando. Conflitos federativos: esperangas ¢ frustragdes - Em busca de novos caminhos
para a solucdo. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 93.

290 REZENDE, Fernando. Conflitos federativos: esperangas e frustragdes - Em busca de novos caminhos
para a solugdo. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 95.
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emprego e renda. renda. sustentavel,
renda. respeitando as
identidades e a
diversidade
cultural
RESULTADOS Criagdo ¢ Ampliagdo da Criagdo e Criagdo e
INTERMEDIARIOS | ampliagdo de infraestrutura ampliacdo de ampliacdo de
empreendiment | econdomica e de | empreendiment | empreendiment
os privados nas | empreendiment | os privados nas | os nas regides
regides de os produtivos regides de de atuacao,
atuacao. nas regioes de atuacao. com gestao
atuacao. social
participativa e
fortalecida por
articulacao
intersetorial e
interfederativa
de politicas
publicas..
PRODUTOS | Concessaode | Concessao de Concessao de Apoio a
financiamento | financiamento incentivos instalagdo de
s subsidiados | s subsidiados tributarios arranjos
para para para produtivos e a
empreendiment | empreendiment | empreendiment projetos de
os privados. os privados. os privados. desenvolvimen
to sustentavel
local integrado
nas sub-regides
de atuacao,
bem como de
infraestrutura
econdmica.
ATIVIDADES Atividades Atividades para Atividades Execucao
para a a concessao de diversas orgamentaria,
concessdo de | empréstimos ao | destinadas a por meio da
empréstimos setor privado: concessdo de identificagao
ao setor definicao de incentivos de demandas,
privado: prioridades, fiscais. planejamento
definicao de selecdo e de solugoes,
prioridades, aprovagao de criacdo de
selecdo e projetos, mecanismos
aprovagao de fiscalizacdo e para
projetos, avaliacdo. coordenagdo
fiscalizacdo e entre atores
avaliacao. locais.
RECURSOS | 7.291.130.936 | 1.502.692.430
(FNE)* (FDNE)
+ +
2.430.376.978 | 1.116.929.404 | 5.998.819.676 |2.496.383.141
(FCO)* (FDA)
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_l’_ =

2.430.376.978 | 2.619.616.834

(FNO)*
12.151.884.892

MECANISMO Fundos Fundos de Incentivos Programas
Constitucionai | Desenvolvime Fiscais Orgamentario
sde n-to Regional S

Financiament | (FDA e FDNE) (PPA 2016-
o (FCO, FNO 2019)

e FNE)

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, adaptada e atualizada pelo autor (grifos do original). Os recursos estdo

baseados nas previsdes orgamentarias para 2017.

*Valores transferidos pela Unido aos bancos de

desenvolvimento regionais para composi¢do do Fundo. Os valores totais disponiveis para crédito sdo

significativamente maiores.

4

S

Fonte: Elaboragdo propria. Valores em Reais. Referéncia para o ano de 2017.

Grafico 6: Recursos da Unido por instrumento
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Foi indagado a Casa Civil da Presidéncia da Republica a respeito das datas das

reunides da CPINDR, instrumento indispensavel para dar maior protagonismo decisorio ao

Governo Federal, de forma transversal e intersetorial. O 6rgdo respondeu que “ndo foram

encontrados registros de reunides da Camara de Politicas de Integracdo Nacional e
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Desenvolvimento Regional”?’!

auditoria do TCU, a CPIDR se reuniu 20 vezes.

. Soa estranho, pois até 24 de novembro de 2006, conforme

O Ministério da Integragdo Nacional (MI) e o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdao (MPDG), igualmente, foram demandados, por meio da
transparéncia publica, a respeito dos projetos em curso, com os respectivos valores, na seara
do desenvolvimento regional. O MPDG remeteu a pergunta ao MI, informando que tal
tematica lhe diz respeito. O Ministério da Integragdo indicou um montante, na programatica
especifica do desenvolvimento regional, bastante menor do que a dotacdo disponivel para o
ano corrente. Como o 6rgdo nao fez referéncia a quais projetos serdo beneficiados, a analise
fica prejudicada. O MI informou valor disponivel para o FNE de, aproximadamente, R$ 22
bilhdes, R$ 7,2 bilhdes dos quais sdo compostos por repasses da Unido®*2. O FNE, portanto,
haja vista o montante de recursos e a relativa aderéncia aos ditames da Politica, apresenta-se
como o principal instrumento financeiro da PNDR?%,

Finalmente, o Ministério da Integragao Nacional também foi arguido a respeito do
Relatério Anual de Avaliagdo da PNDR 2016, ou o mais atualizado que tenha sido publicado,
e do funcionamento do Sistema Nacional de Informacgdo para o Desenvolvimento Regional
(SNIDR). O proposito, aqui, foi perceber tanto a publicizacdo de instrumentos de
transparéncia ativa e passiva, que permitam o controle da Politica, como os mecanismos, as

metas e os resultados esperados. A primeira resposta, especificamente sobre o Sistema, foi no

291 Protocolo do pedido: 00077.001459/2016-11.

292 “Em aten¢o ao seu pedido de informagdo, o Servigo de Informagdes ao Cidadao — SIC do Ministério
da Integracdo Nacional informa abaixo a indicagdo dos valores relacionados a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional: Programatica 2029 - Desenvolvimento Regional e Territorial R$ 458.279,70 Fundos
de Desenvolvimento da Amazoénia - FDA R$ 1.116.929.404,00 Fundos de Desenvolvimento do Nordeste -
FDNE R$ 1.502.692.430,00 Fundos de Desenvolvimento do Centro-Oeste - FDCO R$ 824.695.954,00 Fundos
Constitucionais de Financiamento do Norte - FNO* R$ 4.600.000.000,00 Fundos Constitucionais de
Financiamento do Nordeste - FNE* R$ 21.000.000.000,00 Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-
Oeste - FCO* R$ 9.700.000.000,00 TOTAL R$ 38.744.776.067,70 * Valores arredondados. Para consulta dos
montantes integrais, favor visitar o sitio do Ministério da Integracdo Nacional. No que tange aos projetos
beneficiados pelos importes ora elencados, estes poderdo ser consultados na Lei Or¢amentaria Anual de 2017, no
caso, a Lei Federal n° 13.414, de 10 de janeiro de 2017, em seu Anexo IV. Indicamos que o montante referente a
Programatica 2029 ¢é decorrente da soma do orcamento para Atividades e Projetos. Esclarecemos, ainda, que o
direcionamento dos valores indicados nos Fundos de Desenvolvimento (FDA, FDNE e FDCO) seguira as
Diretrizes e Prioridades anuais estabelecidos por esta Pasta e, no caso dos Fundos Constitucionais (FCO, FNE e
FNO), a programagao anual aprovada pelos respectivos Condeis (Sudam, Sudene e Sudeco), ambos disponiveis
no sitio eletronico do Ministério da Integracdo Nacional (www.mi.gov.br), aba Fundos Regionais e Incentivos
Fiscais, sub-aba Fundos de Desenvovimento Regional e Fundos Constitucionais de Financiamento”. Protocolo
do pedido: 03950.003336/2016-59.

293 Observe-se, contudo, o que diz Aristides Monteiro Neto sobre os fundos constitucionais de
financiamento: “Como sua base de sustentagdo [0 imposto sobre produtos industrializados (IPI) e o imposto de
renda (IR)] perdeu relevancia no conjunto da carga tributria brasileira em prol do ganho de importancia das
contribuigdes federais ndo repartidas com estados ¢ municipios, a politica explicita de desenvolvimento para as
regides tem encontrado, do ponto de vista de seu financiamento, freios a expansao”. Confira-se em MONTEIRO
NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territorio e pacto federativo: avangos e limitagdes no quadro
atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38, janeiro/junho 2015, p. 30.
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sentido de informar que a funcdo de aproximagdo com a sociedade se da por meio do
Observatorio do Desenvolvimento Regional (ODR) e que a plataforma serd aprimorada, até o

segundo semestre de 2017, visando a facilitar o acesso a informagio?**

. A segunda resposta,
tratando dos relatorios anuais, informou que o ultimo relatério foi produzido em 2010, mas
relatorios de gestdo sdo produzidos anualmente. Além disso, o responsavel pela resposta
destacou que fora feito convénio com o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA)
com a finalidade de avaliacdo dos instrumentos de financiamento da PNDR. O estudo para o

periodo 2012-2014 tem previsdo de conclusdo até o final deste ano®”.

294 “Em aten¢do ao seu pedido de informagdo, o Servigo de Informacdes ao Cidadao — SIC do Ministério
da Integragdo Nacional esclarece que, em relagdo as informagdes sobre o Sistema Nacional de Informagao para o
Desenvolvimento Regional (SNIDR), o Decreto presidencial n°6.047, de 22.02.07, que institucionaliza a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), no seu artigo 8°, criou o SNIDR, sob a coordenagdo do
Ministério da Integragdo Nacional (MI), com o objetivo de monitoramento e avaliagdo dos planos, programas e
acdes da PNDR, inclusive mediante intercambio de informagdes com os demais orgdos, entidades da
administragdo indireta, organizac¢des da sociedade civil, bem como Estados ¢ Municipios. Adicionalmente, cabe
a Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) deste Ministério administrar e operar o SNIDR. Com isso, foi
criado em 2003 o Observatorio do Desenvolvimento Regional (ODR http://odr.mi.gov.br/), sob a
responsabilidade desta SDR, com o objetivo de aprimorar a avaliagdo, o monitoramento e, consequentemente, a
gestdo da PNDR, funcionando, assim, como uma ferramenta do SNIDR. O ODR ¢é um sistema de acesso publico
e analitico que reune diversas informagdes georreferenciadas, fornecidas por 6rgios e institutos de pesquisas do
governo federal. O ODR permite analises por meio da geragdo de mapas, graficos e tabelas. E possivel
acompanhar, mapear ¢ fazer analises evolutivas de uma regido do Pais. Além disso, fazer comparagdes entre
unidades da federagdo, macrorregides, ou determinadas regides especificas, como as regides prioritarias - faixa
de fronteira e semidrido. E possivel também monitorar a evolugdo de indicadores sociais ou o historico dos
financiamentos dos Fundos Constitucionais. Para ter acesso a base de dados, basta acessar o endereco eletrénico
informado acima, sendo, assim, de acesso ao publico em geral. Atualmente, o ODR possui um rol de mais de 400
indicadores obtidos junto a fonte de pesquisas oficiais, como IBGE, IPEA, CNI, MPOG, entre outras.
Informagdes sobre esses indicadores, tais como: fonte, ano disponivel no ODR, unidade territorial, previsdo de
periodicidade do dado, etc., podem ser encontradas nos metadados, que possuem a fungdo de descrever os dados,
facilitando o acesso do publico em geral as informagdes de interesse da PNDR. Os metadados estdo disponiveis
no proprio ODR por meio do Glossario (http://odr.mi.gov.br/assets/Glossario.pdf?ts=1483356149888), que
também ¢é de acesso ao publico em geral. Atualmente, a base de dados, as funcionalidades ¢ a tecnologia
envolvida no ODR estdo sendo atualizadas e aperfeicoadas por meio de um Acordo de Cooperacdo junto a
Universidade de Brasilia. Esse processo tem a previsdo de ser finalizado no segundo semestre de 2017,
resultando em uma ferramenta com uma capacidade maior de se comunicar com a sociedade”. Protocolo:
59900.000401/2016-34.

295 “Em aten¢@o ao seu pedido de informagdo, o Servigo de Informagdes ao Cidaddo — SIC do Ministério
da Integracdo Nacional informa que a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) foi langada em
2004, mas institucionalizada, por meio do Decreto Presidencial n® 6.047, somente em 22 de fevereiro de 2007.
Dois pontos importantes na proposta da PNDR, entre outros, eram: a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), que permitiria a politica contar com uma maior fonte de recursos capaz de
financiar territorios além das macrorregides tradicionalmente apoiadas, bem como dispor de recursos nio
reembolsaveis para apoiar a¢des estratégicas; e a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, que tinha um papel crucial de coordenacao e articulagdo das politicas setoriais nos territdrios menos
desenvolvidos. Além do mais, de acordo com o seu artigo 9°, o Ministério da Integragdo Nacional (MI)
publicaria relatdrio anual de avaliagdo dos planos e programas e a¢des da PNDR, fornecendo novos parametros
para estabelecer metas regionalizadas de reducdo de desigualdades, por meio desta Secretaria de
Desenvolvimento Regional. Os dois importantes pilares se frustraram. Adicionalmente, houve somente uma
publicagdo do referido Relatorio, em 2010 por meio do trabalho “Avaliagdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional”, do autor Mauro Marcio Oliveira, sendo descontinuada até o presente momento.
Deve-se ter em mente que a PNDR, como um todo, é uma politica relativamente nova e tem uma natureza
transversal, que dialoga com outras politicas publicas na esfera federal e dos demais governos subnacionais, o
que gera, muitas vezes, dificuldades em estabelecer indicadores ¢ metodologias de avaliagdo e monitoramento.
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Nesse cendrio, surgem as criticas aos instrumentos especificos de financiamento,
os quais, de per si, nao sdo prejudiciais, representando um mix de possibilidades ao
investimento. A auséncia de critérios para concessdo, seja pela normatizagdo estar
ultrapassada, seja pela inexisténcia material da Camara, seja pela auséncia de mecanismos de
controle, podem permitir ao financiamento perpetuar as desigualdades regionais ou, pelo
menos, monetarizar investimentos privados que ndo se enraizam ou induzem o crescimento

local com bem-estar a populacao.

Além disso, algumas informagdes ndo sdo disponibilizadas com a periodicidade anual, a exemplo das pesquisas
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, tanto na estimativa dos Produtos Internos, nas diversas escalas,
como nas estimativas de rendimentos, oriundas das Pesquisas de Orgamento Familiar (POF) e do Censo. Para
tentar dirimir essas deficiéncias e dificuldades e, ainda, monitor a politica de desenvolvimento regional, o
Ministério da Integracdo Nacional estabeleceu um Acordo de Cooperagdo Técnica junto ao Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada com o objetivo de avaliar os diversos instrumentos de financiamento da esfera federal
disponiveis atualmente, que sdo: os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE)
e Centro-Oeste (FCO); e os Fundos de Desenvolvimento do Norte (FDA), do Nordeste (FDNE) e do Centro-
Oeste (FDCO). Ha, até o momento, estudos concluidos sobre esses instrumentos de financiamento do periodo de
1995 a 2012, disponiveis no proprio site do Ministério: http://www.mi.gov.br/web/guest/desenvolvimento-
regional/publicacoes. Além do mais, ja estdo em andamento estudos sobre o desenvolvimento regional brasileiro
que ira abranger até o ano de 2014, com a previsdo de serem finalizados no segundo semestre de 2017.
Adicionalmente ao exposto acima, ¢ publicado o Relatério de Gestdo do Ministério, que inclui as principais
acdes do MI em desenvolvimento regional, disponivel em: http://www.mi.gov.br/relatorios-de-gestao. A
Secretaria de Fundos Regionais e Incentivos Fiscais, também ligada a este Ministério, faz, ainda, publicagdes
anuais sobre a aplicagdo dos recursos dos referidos fundos, disponivel em:
http://www.mi.gov.br/web/guest/fundos-e-incentivos-fiscais/publicacoes. A competéncia do MI elencada no art.
9° do Decreto esta sendo acompanhada pelo Tribunal de Contas da Unido por meio do Acorddo n® 3.564 de 2014
e em virtude da necessidade de uma atualizacdo da PNDR que permita um acompanhamento mais preciso das
variaveis socioeconomicas atinentes aos objetivos da politica, estd em tramitagdo no Congresso Nacional o PLS
374/2015, produto das Conferéncias de Desenvolvimento Regional, realizadas em 2013”. Protocolo:
59900.000400/2016-90.
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4 INOVACOES CONSTITUCIONAIS PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL E
PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO: UMA CRITICA NECESSARIA

Como visto em momentos anteriores da dissertacdo, mesmo que a PNDR esteja
mais acentuadamente centrada no Governo Federal, ¢ imprescindivel que Estados e
municipios fagam parte do planejamento ¢ do compromisso executorio da Politica. Assim
como nas politicas publicas setoriais, a atuacdo estatal em cardter territorial pde, frente a
frente, os entes federados e os confrontos dai decorrentes. E, na medida em que os arranjos
institucionais de integracdo sejam falhos, havera fragmentagdes?*®.

A relevancia de se pensar o federalismo ¢, além de teorica - ja que, segundo Jair
do Amaral Filho, “ndo hd uma tradi¢do intelectual de pensar e discutir o federalismo, como

também ndo h4 uma tradi¢do politica federalista™’

-, também pratica, porque a crise fiscal
dos anos 1990 e o contexto institucional de descentraliza¢do descoordenada, oriundo da Carta
de 1988, “levaram municipios, estados e Unido a lutar abertamente pela reparticdo dos
recursos publicos disponiveis™?*®. Além disso, “a literatura reconhece claramente a relevancia
do impacto das estruturas federativas em um sistema politico” e percebe uma tendéncia desse
arranjo federal em impactar na e ser impactado pela execugdo das politicas plblicas®.

300

Quando resta ausente uma percepcao federalista completa’™”, o atingimento dos elementos

estudados neste trabalho passa a depender da conformacdo do pacto federativo em si,
sobretudo na sua faceta fiscalista. Em curtas palavras, fica-se a mercé do acaso mercadologico

e das barganhas politico-partidarias®®! 3%,

296 “Os conflitos regionais pelas aplicacdes federais vém levando ao esgarcamento do principio de
solidariedade regional e ao questionamento do proprio sistema federativo brasileiro”, em COELHO, Vitarque
Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de
doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 167.

297 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdbmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 877, AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodoldgicas para
sair do labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
306

298 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
306.

299 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagido de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 3.

300 Completa, no caso, pressupde a visdo do federalismo em seus quatro principios, a serem trabalhados
em momento oportuno deste capitulo.
301 “[O] Brasil permaneceu refém das negociagdes regionalistas, politico-partidarias e setoriais que vem

desintegrando o or¢amento publico em agdes pontuais e fragmentadas”, em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A
esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de



125

Vale a pena, portanto, complexificar, um pouco mais, a discussdo, para tratar do
problema de fundo da PNDR, qual seja, a estrutura federativa brasileira, conforme
preconizada na Constituicdo da Republica e tendo em vista, especificamente, o objeto
“desenvolvimento regional”. Nao ha espaco, contudo, para incursdes teérico-descritivas na
teoria federalista, que ja foram feitas, com bastante precisdo, por outros trabalhos académicos,
a0s quais se remetem os interessados®®.

Para Jair do Amaral Filho, o federalismo ¢ um sistema politico e administrativo
que busca “unificar, por meio de um arranjo institucional pactuado, interesses diversos de
vérias instancias de governo e atores locais [...]”***. No mesmo sentido, Celina Souza indica
que os sistemas federativos possuem “duas dimensdes principais: desenho constitucional e
divisdo territorial de poder governamental”>%, Em outras palavras, é a existéncia, sobreposta e
institucionalizada, de poderes autdnomos, previamente pactuados por meio de norma juridica-
constitucional, tendo em vista a consecu¢do dos objetivos fundantes da coletividade. Vale a
pena, com base em Gilberto Bercovici, reiterar: “Em nenhuma concepc¢dao doutrinaria o
federalismo ¢ entendido como oposto a unidade do Estado. Pelo Contrario, o objetivo do
federalismo ¢é a unidade, respeitando e assimilando a pluralidade’%.

Passando a limpo o aparato normativo brasileiro a respeito da forma federada de
Estado, Jair do Amaral Filho percebe que “a arquitetura federal brasileira tomou sempre um

desenho ‘piramidal’, no seu aspecto politico-administrativo, e um outro de ‘centro-periferia’,

Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 169.

302 Nao que tais elementos sejam desimportantes. Pelo contrario. De acordo com Celina Souza, “para
entendermos o funcionamento dos sistemas federais, ndo é necessario compreender a estrutura constitucional,
mas sim as forgas reais do sistema politico, os sistemas de partidos nacionais, as praticas politicas e as estruturas
do poder econdmico”. Isso ndo quer dizer, contudo, que a estrutura constitucional, dentro da qual esta fincada
uma logica de regras e principios, deva ser esquecida. Confira-se em SOUZA, Celina. Federalismo, desenho
constitucional e institui¢des federativas no Brasil pos-1988, Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p.
105-121, jun. 2005, p. 106.

303 Confiram-se PESSOA, Emanuel de Abreu. O Regionalismo nos Estados Unitario, Federal e
Regional. 2008. 273 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do
Ceara, Fortaleza, 2008; MELO, Alisson José Maia. Gestdo Associada de Servigos Publicos no Brasil:
Federalismo Cooperativo, Administragdo Publica e Direitos Fundamentais. 2013. 175 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2013. Para apresentacdo tedrica
do emaranhado classificatério-conceitual sobre o tema, pode-se conferir REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O
federalismo numa viséo tridimensional do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 21 e
p. 125 e LEITAO, Roberto Guilherme. Constituicdo e a questéo regional: por uma politica de enfrentamento e
superagdo das desigualdades regionais. 2011. 142 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Centro de Ciéncias
Juridicas, Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2011, p. 48-56.

304 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
305.

305 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 105.

306 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 9.
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no seu aspecto econdmico-social’??’. Além disso, o movimento federalista parece ser reativo
em vez de propositivo. Em vez de associado ao planejamento estratégico de futuro comum, a
estrutura federal ¢ invocada como reacio ao esquecimento, como modificacao dos arranjos de
poder para transformar em centro quem se vé como periferia. Gilberto Bercovici informa que
assim foi a partir de 1850, quando, “[a]lgado a condi¢do de motor do desenvolvimento do

pais, S3o Paulo se sentia prejudicado e discriminado pela centraliza¢io’%

e via na republica
federativa uma saida para financiar autonomamente seu desenvolvimento.

Além disso, ¢é visivel, também, um movimento pendular’®, entre centralismo e
descentralizagdo, através dos textos magnos. Como exemplo, basta perceber que a

constitui¢do de 1946 retoma a preocupacdo federalista iniciada, mais solidamente®!'”

, pela
constituicdo de 1934, ao repensar uma cooperagdo entre ente central e entes federados,
sobretudo no que diz respeito & partiio de receitas®''. E na vigéncia desse texto normativo
que sdo criados o Banco do Nordeste do Brasil e a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste!?. Gilberto Bercovici aduz que, a partir da Carta de 46, “todas as constitui¢des
brasileiras t€ém a preocupacdo de tentar consagrar instrumentos para a superacdo das

desigualdades regionais™!?,

307 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 881.

308 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 29.
309 Para uma analise em ciéncia politica sobre as constitui¢cdes brasileiras e o aspecto federativo, confira-se

SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil pos-1988, Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005.

310 “O artigo 10 da Constituicao de 1934 fixou, pela primeira vez na historia constitucional brasileira, a
reparticdo das das competéncias concorrentes, dando énfase a solidariedade entre a Unido e os entes federados.
Ja a cooperagdo propriamente dita foi inaugurada com os artigos 140 e 177 da Constituicdo de 1934, que
tratavam do combate as endemias e as secas no Nordeste”. Confira-se BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do
estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 40.

311 Para mais esclarecimentos sobre as constituicdes de 1934 e 1946, confira-se BONAVIDES, Paulo.
Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA, Francisco Gérson Marques de;
BEDE, Fayga Silveira. Constituicdo e Democracia: Estudos em Homenagem ao Professor J. J. Gomes
Canotilho. Malheiros: Sao Paulo, 2006, p.4-456.

312 “Criada por meio da Lei n° 3.692, de 15 de dezembro de 1959, a SUDENE tentou unir a a¢ao técnica
com o comando politico. Partindo do pressuposto de que ndo existe plano de desenvolvimento sem politica de
desenvolvimento, a SUDENE buscou apoio do poder politico regional, mediante o Conselho Deliberativo,
vinculando o problema do desenvolvimento ao debate politico. Ao Unir os Estados da regido, a SUDENE
passava a ter mais influéncia nos centros nacionais de decisdo”. Enfase é dada ao Conselho Deliberativo do
Orgdo, por meio do qual “[...] ndo s6 os Governadores da regido manifestavam a vontade regional, como ela era
exercida dentro do Governo Federal”. Confira-se, para ambas as citagdes, BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do
estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 43-44 e p. 45, respectivamente.
Para analise mais detalhada da Sudene no contexto do sistema federativo brasileiro, confira-se COLOMBO,
Lucélia Aparecida. A Sudene no sistema federativo brasileiro: A ascensdo e queda de uma institui¢do. Recife:
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, 2015.

313 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 43.
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Com o Golpe de 1964, o pensamento autoritario se consolida, e medidas de
centralizagdo sdo tomadas, tais como “os objetivos de estabilizagdo macroecondmica e de
disciplina e coordenagio fiscais entre as vérias instancias do Estado!*. Ao mesmo tempo,
contudo, Surge a teoria do “federalismo de integracdo”, um exercicio retérico com proposito
de ajustar a realidade centralizadora o texto das constitui¢cdes de 1967 ¢ 1969 e de fingir que o
federalismo cooperativo ai insculpido nao estava suprimido. O objetivo era, pois, fundamentar
a concentragdo dos instrumentos desenvolvimentistas na Unido, de forma a “promover o
desenvolvimento econdmico com o méaximo de ‘seguranga coletiva’*'>. Apesar disso, Jair do
Amaral Filho relembra a utilizagdo macica das instituigdes regionais, ainda que com
autonomia esvaziada, através das quais “o governo militar institucionaliza, explicita e amplia
a politica de desenvolvimento regional”, sobretudo por meio de incentivos fiscais, o que,
aliado ao centralismo, gerou “uma substitui¢do da ‘federacdo dos estados’ pela ‘federacao das

316 mesmo que sem a possibilidade de participagio da maior interessada, a

regides
popula¢io’!”. Celina Souza informa, com precisdo, que os militares promoveram “o primeiro
sistema de transferéncia intergovernamental de recursos da esfera federal para as
subnacionais, por meio dos fundos de participagdo (Fundo de Participa¢cdo dos Estados (FPE)
e Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM))318,

Fernando Luiz Abrucio e Cibele Franzese esclarecem que a doutrina,
frequentemente, classifica o federalismo em dois tipos, quais sejam, o competitivo € o

319

cooperativo’”. Ambos sd3o marcados pela separacao das func¢des politicas que caibam a cada

ente. O federalismo de tipo cooperativo, contudo, traz incentivos a aproximagao dos entes e a

314 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensao do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 883.

315 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 51. Ademais, “[...] do ponto de vista econdmico, a promoc¢do do centralismo se legitimou por causa
do profundo desequilibrio fiscal, descontrole da inflagdo, que alcangou cerca de 90% em marco de 1964,
estagnacdo no desempenho econdémico e crise no balango de pagamentos. Ou seja, ali se encontravam todos os
ingredientes para justificar, junto a sociedade civil, um maior poder a Unido sobre a coordenagdo do sistema
econdmico e politico-administrativo”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e
Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste
2022 - Perspectivas de Desenvolvimento. BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 29.

316 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensao do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 883.

317 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 30.

318 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 109.

319 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 3.
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atuacdo conjunta em certas matérias. Muito embora soe como mais razoavel e dialogico, os

(13

autores destacam que a cooperacdo pode ter seus defeitos, na medida em que “a
interdependéncia presente no sistema levaria a uma maior rigidez nas politicas publicas,
dificultando mudangas e prejudicando a responsividade™?’. Ainda mais, nada ¢ tdo preto-no-
branco quanto pretendem as classificagdes doutrindrias. A dualidade entre Estados e Unido era

mais forte enquanto prevalecia o paradigma liberal, j4 que se fazia imperativo evitar a

321

intervencdo estatal na esfera privada e na economia”™". Com o abalo do proprio paradigma e a

necessidade de regulagdo, mudancas ocorrem na propria perspectiva federalista, fazendo com

322

que os tipos dualista e cooperativo convirjam’~~. Assim, os autores destacam que a separacao

entre ente central e entes periféricos nao ¢ engessada e que “o federalismo dual se torna cada

99323

vez mais cooperativo””~, porque a Unido descentraliza responsabilidades, mas o faz exigindo

o compromisso de Estados e municipios, ao passo em que exige obediéncia a resultados***.

De forma mais radical, Celina Souza percebe que “[o]s estados acabam sendo quase apenas

1”325

entes gestores do Direito federal”*°, porque as matérias sensiveis ja estdo clarificadas no

320 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 5-6.

321 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 15. E por esse motivo que, de acordo com Gilberto Bercovici, “[...] a ruptura definitiva com o
federalismo dualista s6 ocorre com o New Deal de Franklin Delano Roosevelt (1932-1945). Foi a necessidade de
intervencdo do Estado para solucionar os problemas gerados com a depressdo da década de 1930 que levou ao
abandono do federalismo dualista nos Estados Unidos”. Confira-se BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado
federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 20-21.

322 “Tais modelos aparentemente contraditorios evoluiram no sentido de um refor¢o ndo somente da
liberdade, como também da sociabilidade. Eles estdo caminhando lentamente em dire¢do a uma convergéncia
dos valores que ficaram arraigados na historia de cada um desses modelos: liberdade, sociabilidade. A
convergéncia ¢ natural na medida em que busca respeitar a unidade na multiplicidade, idealizando modelos
associativos cooperativos de auxilio. Os Estados Unidos da América vém se abrindo aos mecanismos de
cooperagdo, bem como a Alemanha, ndo deixando de respeitar a liberdade e individualidade das esferas de
competéncia do dmbito local”. Confira-se em REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo
tridimensional do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 124. Em tempos idos, Paulo
Bonavides ja demonstrava preocupagdo com o surgimento da teoria do federalismo cooperativo sem uma
necessaria anterior superacdo da dualidade e centralizagdo politico-federativa brasileira na Unido. A saida para
essa situagdo, na opinido do autor, seria aceitar-se um federalismo baseado na emancipagdo politica das regides.
Confira-se BONAVIDES, Paulo. O federalismo das regides e a crise federativa. In BONAVIDES, Paulo. A
constituigdo aberta: Temas Politicos e Constitucionais da Atualidade, com énfase no Federalismo das Regides.
3% ed. Sado Paulo: Malheiros, 2004, p. 423-425.

323 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 15.

324 Observando o exemplo do direito a saude e do Sistema Unico de Saude (SUS), percebe-se que, “a
implantagdo do SUS, ainda que sob regras emitidas pelo governo federal, promove a criagdo de uma rede
municipal de servigos que fortalece os municipios no contexto federativo”. Em outras palavras, ameniza-se a
dualidade por meio das negociacdes entre entes, todos fundamentais para a boa gestdo do Sistema. Confira-se em
ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas puablicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 16-17.

325 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 111. Paulo Bonavides, fazendo alusdo a
Oswaldo Trigueiro, para comentar a evolucdo do federalismo brasileiro até momento anterior a Constituigdo de
1988, destaca que a tradicdo de um Executivo forte e a ilusdo de um federalismo cooperativo transforma os
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texto constitucional e porque o Supremo Tribunal Federal (STF) exige que as constituigdes
estaduais atendam, no mais elevado grau, ao principio da simetria*?. E comum, entdo, com
vistas a melhor captacdo de recursos e mais eficaz atendimento dos ditames constitucionais,
que os Estados criem secretarias (pastas de governo) com as mesmas competéncias e
finalidades dos ministérios federais.

O federalismo também ¢ fator de impacto no Estado de bem-estar social®?’.
Corriqueiramente, as mudangas sociais demandam amplas barganhas politicas; num cendrio
federal, isso favorece a manutengdo do status quo, haja vista a maior quantidade de atores
envolvidos e com poderes de veto. Dessa forma, num momento inicial, a criagdo de um
Welfare State ¢ dificultada pela necessidade de consenso. Num segundo estagio, modificagdes
supressivas também restam engessadas, visto que Estados pobres, de regra, tendem a vetar
iniciativas que reduzam direitos sociais ou transferéncias de recursos.

Dentro dessa perspectiva, cabe considerar o papel desempenhado pela
Constituicao Federal de 1988 como estabilizadora do pacto federativo brasileiro, numa
perspectiva voltada para o desenvolvimento regional. Antes disso, cumpre melhor sistematizar
teoricamente o brainstorm feito, nesta parte inicial do capitulo, através da proposta de
sistematizagdo feita pela doutrina dos principios da forma federativa de Estado. Pretende-se,
com isso, encontrar uma intersecdo existente entre o agir federalista e a vontade constituinte

de desenvolvimento regional.

4.1 Principios da forma federativa de Estado

Uma forma de verticalizar a tematica do federalismo, tornando-a mais concreta e

preparando-a para um cotejo com o objeto deste estudo, ¢ sistematiza-la. Jair do Amaral Filho

entes subnacionais em “autarquias” com grande autonomia administrativa e forte subordinagdo politica em
rela¢do a Unido. Confira-se em BONAVIDES, Paulo. O federalismo e a necessidade de uma revisdo da forma de
Estado. In BONAVIDES, Paulo. A constitui¢o aberta: Temas Politicos e Constitucionais da Atualidade, com
énfase no Federalismo das Regides. 3% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 394-398.

326 No mesmo sentido: “O federalismo brasileiro reserva aos Estados o que ndo lhe for vedado. O
problema estd exatamente neste ponto. O rol de competéncias da Unido ¢ tdo extenso (arts. 21, 22, 153), e a
ampliacao das competéncias dos Municipios € hoje de consideravel extensdo (arts. 30 e 156) que praticamente
nada resta, sobra, remanesce, ou fica de residuo ao Estado”. Ademais, “[n]o que diz respeito a competicao ela é
praticamente inexistente. Ndo existem mecanismos de competi¢do entre os Estados, tendo em vista a anulagéo
destes mecanismos por parte da Unido. A pretendida simetria a ser observada pelos Estados ¢ ditada pelo poder
central, a propria unido. Esta uniformidade organica no tratamento dos Estados ¢é atitude por demais
antifederativa” (grifos do original). Para ambas as citagdes, confira-se REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O
federalismo numa visdo tridimensional do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 132.
Confira-se, também, nota de rodapé n° 84.

327 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 10.
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o faz numa perspectiva axiologica, ou seja, expde a teoria do Estado federal como um sistema
condicionado por quatro principios regentes, denominados pelo autor, numa primeira analise,

95328

de “quadrildtero do federalismo Sdo eles: autonomia, cooperagdo, coordenagdo e

equidade®?.

Cada um desses principios orienta a atuagdo do ente federado numa direcdo, por
meio de instrumentos especificos, ao passo em que se interferem reciprocamente. As relagoes
que se formam internamente ao sistema ndo sdo, pois, estanques. O proposito do autor, ¢ bom

que se diga, ndo tem um cardter normativo, mas, sim, representa uma tentativa teorico-

descritiva da matéria.

Figura 6: Principios do federalismo.

UNIAO COOPERAGAO
ESTADOS (VERTICAL/HORIZONTAL)
MUNICIPIOS (ESPONTANEA/INDUZIDA)

AUTONOMIA
(CONCORRENCIA)

DESCENTRALIZACAO _ ,
SISTEMA DE MEDIACAO E ACOES RECIPROCAS

SISTEMA DE FUNCOES E COMPETENCIAS

A N

RECEITAS DESPESAS

SOCIEDADE/MERCADO

UNIAO,
COORDENACAO E NN CONSTITUICAO, EQUIDADE
ESTABILIZACAO MACRO CONGRESSO, E COESAO REGIONAL

STF

SISTEMA DE REGRAS E INCENTIVOS

SISTEMA DE REPARTICAO E EQUALIZACAO

SOLIDARIEDADE REGIONAL
CONVERGENCIA DAS ACOES ( )

Fonte: AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodoldgicas para sair do labirinto
fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o desenvolvimento:

Nordeste. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p. 309.

4.1.1 O principio da autonomia

O principio da autonomia também pode ser chamado de principio da concorréncia

e estd composto, primordialmente, pela questdo fiscal-tributaria, ¢ dizer, pela a reparti¢ao

328 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999.

329 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014.
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constitucional das receitas tributarias e pela forma como elas devem, por lei, ser gastas.
Segundo Jair do Amaral Filho, da autonomia decorre um sistema que, a0 mesmo tempo,
permite e exige o surgimento dos trés demais principios®*’. Juntamente com o segundo
principio aqui apresentado, o da cooperag¢do, a autonomia estd menos ligada a atuagdo do
governo central ou federal do que a dos entes federados ou subnacionais na dindmica do
federalismo.

Duas sdo as palavras centrais para o entendimento do principio da autonomia:
descentralizacdo e diversidade. Descentralizar significa estruturar um arranjo politico e
institucional que permita, de fato, atuagcdo autdbnoma dos entes subnacionais. Nao se trata de
segregar, mas organizar a separagao, motivo por que Pedro Lucas de Moura Palotti a define
como “um processo continuo de interagdo entre os niveis central e subnacional™*!. Gilberto
Bercovici também realca que “[a] autonomia ndo se opde a unidade, mas a centralizacdo em
determinados 6rgdos ou setores do Estado”32. Nesse contexto, dentre outros elementos, é
preciso permitir o autogoverno, a producao de legislagao propria e a autogestao. Ainda mais,
deve existir uma distribui¢do pactuada, em norma, das competéncias, dos direitos e das
responsabilidades que incumbem a cada ente. Finalmente, faz-se necessaria a atuacdo firme
do Judiciario no controle dos atos que firam ou extrapolem o “contrato social” definido, sejam
os realizados pelo proprio ente, sejam aqueles relacionados a acdes ou omissdes de um face a
outro®*?,

Para além de descentralizacdo, autonomia quer dizer, também, que “as instancias
nacionais e subnacionais devem ter respeitada a liberdade relativa de procurar e forjar sua
propria identidade, cultural e econdmica, assim como a formulacao de projetos expressada por
meio de atores endogenos™*. A relagio do homem com seu territério nio é universal; quer

dizer, em cada localidade, surgem especificidades e endogenias Unicas, que devem ser levadas

330 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
306.

331 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:
revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 96.

332 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 10.

333 Para uma analise das cortes constitucionais num contexto federalista, confira-se PESSOA, Emanuel de
Abreu. O Regionalismo nos Estados Unitario, Federal e Regional. 2008. 273 f. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2008, p. 155-165.

334 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
310.
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na devida conta pelo planejador publico.

A doutrina da distingdo aos arranjos produtivos locais (APLs) como forma de
valorizagdo das singularidades territoriais. Com base no conceito forjado pela Rede de
Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais (RedeSist), arranjo produtivo
local (APL) serdo “aglomeragdes territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais - com
foco em um conjunto especifico de atividades econdmicas - que apresentam vinculos mesmo

que incipientes”3?

. Jair do Amaral Filho indica que “Arranjos Produtivos Locais-APLs
podem ser considerados como regimes e conformagdes de Sistemas Adaptativos Complexos
(ver Axelrod & Cohen, 2001), nos quais os agentes se relacionam, aprendem, selecionam e
evoluem™*¢. Isso ndo quer dizer, contudo, que APLs sejam estagios ou etapas de um processo
industrial; ou seja, os arranjos sdo formas menos complexas, mas ndo menos maduras, de

produ¢io econdmica’?’

. A doutrina também indica que os arranjos produtivos locais sdo
compostos de trés elementos: autonomia relativa, tendo em vista a empresa continuar
proprietaria dos meios de producdo, mas condiciond-los a um projeto mais amplo;
cooperagdo, baseada numa interdependéncia necessaria ao atingimento de economias de

escala’3®

, por exemplo; e coordenacdo, através da criagdo de “padrdes estaveis de governanca
dentro do funcionamento do arranjo**. A percep¢io de o que sdo os APLs pode ser melhor
apresentada pela desagregacdao de seus elementos-chave, quais sejam, “‘conjunto’, ‘atores’,
‘vinculos’ e ‘territorio”%°, No que diz respeito ao territorio, ele é considerado de forma
menos tradicional, ndo se tratando apenas de um recorte geografico sobre o qual incide

determinado arranjo de poder, mas, também, como “reservatério de valores, de instituigdes, e

portador de culturas™*!. A seu turno, a defini¢io dos vinculos existentes entre os atores do

335 ALBAGLLI, Sarita; BRITO, Jorge (Orgs.). Glossario de Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos
Locais. Disponivel em <<http:/www.ie.ufrj.br/redesist/Glossario/Glossario%20Sebrae.pdf>>. Acesso em
17.1.2017, p. 3.

336 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 5.

337 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANALIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 7.

338 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANALIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 11.

339 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 8.

340 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANALIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 3.

341 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
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arranjo, igualmente, ¢ fundamental para a caracterizacao dos APLs, ja que esse elemento varia

de iniciativa para iniciativa®*?, o que lhes d4 um caréter singular e exige individualizagio da

343

politica de fomento”™. E, portanto, na experiéncia ticita em que reside a maior riqueza

deles®**. Por serem um dado, uma expressdo visivel da endogenia e dos sistemas sociais

locais®®, seu aproveitamento e incentivo sdo considerados como competentes mecanismos de

346

desenvolvimento®*®. A vontade do governo nao cria, satisfatoriamente, um APL, sobretudo

347 348

quando ndo insere a comunidade . A interferéncia do governo, igualmente, por

outubro de 2008, p. 7.

342 “[O] que importa, para o enfoque de SAPLs [Sistema e Arranjo Produtivos Locais], ndo é propriamente
a aglomeracdo fisica de agentes produtivos, em si, mas a quantidade e diversidade de atores bem como, e
principalmente, as modalidades e intensidades das interagdes que podem ser produzidas entre os agentes da
aglomeragao, ou da rede, em consonancia com seus objetivos de produzirem e ofertarem bens e servigos, em
troca de uma recompensa em forma de lucro. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos
Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas. ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo
Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju, outubro de 2008, p. 14.

343 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 18.

344 “[Als fontes do desenvolvimento de uma localidade estdo situadas em um patamar de complexidade
superior as fontes de desenvolvimento do sistema produtivo. Dito de outra maneira, a esséncia do
desenvolvimento territorial estd no homem e na sua criatividade, ou seja, em sua liberdade e capacidade
substantivas, na direcdo dada por Sen (1999) e Furtado (2008)”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas
e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n® 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p.
192-193.

345 “[E]m em regra, um Sistema Produtivo Local nio ¢ criado pela vontade politica ou pela racionalidade
do planejamento econémico, dado que ¢ um fendmeno que emerge do interior de um sistema (mais ou menos)
complexo. Tal sistema pode estar associado a um local, territorio, ou regido, ou simplesmente associado a um
mercado andnimo, formado por empresas “sem territorio”. Isto significa dizer que ndo se pode definir local e
data para a sua emergéncia. Como tal, sua trajetéria evolui de acordo com o ritmo do processo gradual, numa
evolucdo cega, sem metas deliberadas”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos
Locais: fundamentos evolucionistas. ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associa¢do Brasileira de
Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju, outubro de 2008, p.18-19.

346 E importante trazer a tona o alerta de que “[o] sistema produtivo local estd para o desenvolvimento
local assim como o desenvolvimento local estd para o sistema produtivo local, ou seja, ambos mantém rela¢des
de reciprocidade, e relacdes de causas e efeitos de maneira acumulativa. Nao parece (ser) razoavel colocar o
desenvolvimento local em fun¢do de algum sistema produtivo, o qual se encontra dentro do contexto desse
desenvolvimento. Ao fazer isso, o pesquisador estara montando uma verdadeira armadilha, que o prendera entre
as teias do “funcionalismo” e do “determinismo”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos
Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas. ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo
Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju, outubro de 2008, p. 17. Ademais, ainda sobre o mesmo
assunto, o autor também acentua que, por meio da reciprocidade existente entre o desenvolvimento ¢ o fomento a
APLs, ocorre “[...] um movimento de autorreforco que contribui para a sustentabilidade da trajetéria do
crescimento e expansdo do sistema”, motivo que levou a “causal, tornaram-se comuns e intensas as estratégias
de desenvolvimento local e regional com base na dinamizag@o dos sistemas e arranjos produtivos, o que ¢ sem
davida alguma positivo, no entanto, ndo totalmente sem consequéncias, pois, corre-se o risco de se criar uma —
nova — ortodoxia em torno dessa questdo, o que seria prejudicial para outras fontes e dimensdes do
desenvolvimento local ou regional”. Visa-se, portanto, a evitar escolhas publicas calcadas no determinismo. Para
ambas as citagdes, confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento
e Politicas Publicas, Brasilia, n° 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p. 192-193.

347 “Arranjos produtivos sdo, portanto, ndo apenas combinagdes realizadas por um conjunto de agentes,
mas também resultados das suas preferéncias, escolhas e relagdes contratuais, sejam estas livres ou coercitivas.
Em outras palavras, ¢ um fendmeno que se caracteriza pela emergéncia botton-up (sic) de uma ordem, ou padrio,
a partir de um processo endogeno que tem inicio no interior do sistema social, relaciona-se com o ambiente
externo e retorna para o centro do sistema” (grifo do original). Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e
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desconsiderar elementos sist€émicos pode interferir perniciosamente no equilibrio de forgas
sociais naturalmente ajustadas no interior do arranjo®*’. O conceito aqui trabalhado &, pois,

evolucionista, ndo criacionista®>°

. Nao hé, portanto, um tratamento Unico ou um receituario a
ser seguido a ser seguido; ndo se pode determinar o desenvolvimento territorial haja vista um
APL nem se pode usar experiéncias anteriores para condicionar os mecanismos de fomento a
serem utilizados. Consta, a despeito disso, na teoria consultada, dois eixos sobre os quais
devem estar fincados o APL para que haja sucesso: “primeiramente, a mobilizacdo e
aprendizagem dos atores e, em segundo lugar, sobre a combinagdo entre inovagado-

produtividade-competitividade-exporta¢io™!

. Ha referéncia, também, quatro exemplos de
intervengdo publica, a priori, satisfatorias: a) as que mobilizam atores e seus conhecimentos
tacitos; b) a que forma e capacita mao de obra; c) a que organiza e qualifica o entorno da
regido em que se localiza o APL; e d) as que criam um ambiente institucional (sistema de
regulacio e incentivos) indutor de melhoramentos de desempenho produtivo®>2.

Assim, permitir autonomia ¢ dar espago para o surgimento de modelos identitarios
diferenciados e, também, de respostas diversas as questdes territoriais, a depender das
vantagens comparativas e competitivas que sejam reveladas®>>.

Pedro Lucas de Moura Palotti destaca que uma das perguntas relevantes, ao se

Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia, n® 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p.
177.

348 “[O]s poderes publicos com frequéncia se comportam como se fossem exdgenos a essas esferas, ao
dificultarem a participagdo dos agentes beneficiarios nos processos de formulagdo, implementagdo e
monitoramento das politicas. Neste caso, as solu¢des compartilhadas ddo lugar as receitas prontas”. Confira-se
AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e Politicas Publicas, Brasilia,
n° 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p. 204.

349 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n° 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p. 198-199.

350 Jair do Amaral Filho destaca que o fato de uma politica desenvolvimentista, com foco em APL, ter
carater criacionista ndo ¢, por si e somente, um dano. Na verdade, toda agdo com foco no desenvolvimento leva
em conta a teoria econémica, mas, também, considera elementos de estratégia politica. Nesse sentido, a criagdo
de estruturas produtivas pode ser justificavel por diversos aspectos, benéficos (necessidades de romper o
marasmo) ou maléficas (movimentar recursos em diregdo a areas controladas pelas elites locais). Isso ndo retira,
evidentemente, a critica. Pensar que o complexo intrincado de relagdes pode ser completamente implantado, de
cima para baixo, ¢ ingénuo. Portanto, “ndo ¢ razoavel se opor as intervengdes criacionistas, especialmente
quando se privilegia a prudéncia e os resultados atingem, ou podem atingir, um nivel maximo de interesse
publico”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e
Politicas Publicas, Brasilia, n® 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p. 200-201.

351 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais: fundamentos evolucionistas.
ANAIS do VI Encontro Nacional da Enaber-Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Aracaju,
outubro de 2008, p. 19.

352 AMARAL FILHO, Jair do. Sistemas e Arranjos Produtivos Locais, Planejamento e Politicas
Publicas, Brasilia, n°® 36, p. 171-212, jan./jun. 2011, p. 205-206.

353 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
311
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deparar o objeto de estudo descentralizagdo, é o que sera descentralizado®?. Trés serdo os
assuntos que podem ser transferidos a outros atores, sendo o primeiro deles o proprio amago
da autonomia politica do ente, qual sejam, eleigdo, administra¢do, legislacdo e tributagdo
proprias. Além do fator politico, a matéria fiscal, compreendendo a estrutura de receitas e
despesas, também pode ser alvo de descentralizagdo. Finalmente, baseando-se em literatura
abalizada, ressalta que as politicas publicas também podem ser objeto de uma agdo
descentralizante, seja pela dagdo de recursos e capacidade de decisdo para o ente subnacional
(realocacdo), seja pela concessdo unicamente da responsabilidade de implementar a politica
(consolidagdo), seja pela transferéncia da competéncia a iniciativa privada (devolucio)®>.
Aqui ja parece surgir uma distingdo conceitual entre cooperagdo e coordenagao, principios a
serem trabalhados posteriormente. Enquanto a realocagdo surge como mecanismo cooperativo
entre o ente central e os demais, a consolidagdo mostra, mais robustamente, a presenga ativista
da Unido, a qual formata a politica, controla o financiamento, mas repassa a responsabilidade
executiva. No Brasil, Fernando Luiz Abrucio e Cibele Franzese informam que a sistematica
forjada ¢ de interessante analise, pois se realocam matérias aos entes subnacionais com o
propésito de fortalecé-los. Nas palavras dos autores, “a Unido se mostra fortalecida,
estabelecendo padrdes e programas nacionais aos quais estados e municipios devem se
conformar, [para que ocorra] a concretizacao da diretriz constitucional de descentralizagao de
politicas publicas, fortalecendo principalmente os municipios”**®. Isso decorre da necessidade
de garantir acesso universal aos servigos publicos associada ao desinteresse da Unido em
recuperar a responsabilidade por essas politicas publicas - sobretudo as sociais.

E preciso entender a autonomia, portanto, como um movimento natural do “jogo”
federal. Jair do Amaral Filho informa que “esse principio ¢ portador da energia que se
propaga no interior do sistema, sendo entdo responsavel por sua dindmica maior>’. Nesse
contexto, entdo, assemelha-se a uma concorréncia salutar entre os Stakeholders, os quais

buscam maximizar a funcdo que desempenham no embate federativo. Isso dard diversas

354 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:
revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 92.

355 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizacdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:
revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 95.

356 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagido de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 14.

357 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
310.
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possibilidades de escolha de vida aos individuos, os quais poderdo ‘“votar com os pé€s”, na
expressao cunhada por Tiebout, ou seja, poderdo transitar entre territérios na busca de o que
Ihes seja melhor>® 3%,

Na medida em que os espagos sdo diversificados, atraindo, diferentemente,
investimentos e oferecendo, diferentemente, oportunidades, ¢ normal - para evitar a palavra
“natural” - que cada ente da Federacdo use de estratégias criativas para conquistar espago na
competicao politica e capitalista. Estudo econométrico realizado procurou perceber o impacto
de algumas politicas para o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) per capita dos
Estados e para a participagdo do emprego industrial desses entes entre 1986 e 2006,
Algumas observacdes sobre o paper podem ser feitas. Ao perceberem que a entrega de
recursos aos Estados, por meio do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), “apresentou, no
periodo analisado, pouco efeito no que tange a redug¢do dos desequilibrios regionais”, os
autores concluem que mera “descentralizagdo dos poderes dentro de um sistema federal nao

99361

significa necessariamente em desconcentracdo do poder econdmico Isso implica a

necessidade de se indagar a forma como os Estados empregam os recursos recebidos.
Avaliando “variaveis de gastos em infra-estrutura social e econdmica, observa-se que apenas
os gastos em infra-estrutura social apresentaram coeficiente estimado positivo, além de

99362

estatisticamente significante” ", sendo, portanto, os unicos que contribuem, efetivamente,

358 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
312..

359 “O principio da concorréncia, em si, ndo ¢ um problema, porque ele pode contribuir para a organizagdo
e a dinamizagdo da oferta de fatores dentro de cada localidade, e entre as localidades, contribuindo, assim, para o
aumento do bem--estar”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de
desenvolvimento local ou regional. Revista Desenbahia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 16. Igualmente, “[¢é]
obvio que todo federalismo importa equilibrio, coordenacdo, harmonia, consentimento, pluralism, em suma,
representa sempre uma formula desejada e compatibilidades. Mas nunca devemos, por outro lado, perder de
memoria que o ponto de partida para essa formula é justamente o desencontro, a disputa, a confrontagio
dialética, a diferenciacdo, a multiplicidade, que compdem o volume inicial das for¢as centrifugas”. Confira-se
BONAVIDES, Paulo. O federalismo ¢ a necessidade de uma revisdo da forma de Estado. In BONAVIDES,
Paulo. A constitui¢io aberta: Temas Politicos e Constitucionais da Atualidade, com énfase no Federalismo das
Regides. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 413.

360 AMARAL FILHO, Jair do; LIMA, Jodo Policarpo Rodrigues; SILVEIRA NETO, Raul da Mota;
TEIXEIRA, Keuler Hissa. Os instrumentos de politicas publicas estaduais importam na dinédmica do
crescimento econdmico e concentragdo industrial? Evidéncias para o Brasil. In 17° Workshop da ADPR, p.
70.

361 AMARAL FILHO, Jair do; LIMA, Jodo Policarpo Rodrigues; SILVEIRA NETO, Raul da Mota;
TEIXEIRA, Keuler Hissa. Os instrumentos de politicas publicas estaduais importam na dindmica do
crescimento econémico e concentracdo industrial? Evidéncias para o Brasil. In 17° Workshop da ADPR, p.
78.

362 AMARAL FILHO, Jair do; LIMA, Jodo Policarpo Rodrigues; SILVEIRA NETO, Raul da Mota;
TEIXEIRA, Keuler Hissa. Os instrumentos de politicas publicas estaduais importam na dinamica do
crescimento econdmico e concentragdo industrial? Evidéncias para o Brasil. In 17° Workshop da ADPR, p.
77.
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para a convergéncia da renda per capita. Outra estratégia estadual para fazer frente a
competi¢ao federalista ¢ a concessao de incentivos fiscais a atividade econdmica, por meio de
renincias fiscais. O tema serd oportunamente tratado no topico relativo ao principio da
coordenacao, abaixo.

Esses exemplos servem para mostrar que a concorréncia importa, mas pode gerar
distor¢coes. Em outras palavras, quer-se dizer que, mesmo sendo o nucleo duro de um sistema
federativo, a valorizagdo da concorréncia, dos arranjos produtivos locais e das caracteristicas
endogenas, isoladamente, ‘“ndo sdo suficientes para alavancar processos abrangentes de

363 em um contexto

desenvolvimento regional e, por isso, t€m necessidade de serem inseridos
mais abrangente e integrado de atuagdes publicas. A situacdo fica mais complexa quando o
contexto € o brasileiro, marcado por assimetrias e disparidades. Jair do Amaral Filho, em sua
analise, parece apontar para o que convém chamar de descentralizagdo comprometida: as
politicas podem vir de cima, criadas pelos entes federais, mas ndo devem estar abstraidas das

vontades e das experiéncias subnacionais, sob pena de tornarem-se equivocadas>®*.

4.1.2 O principio da cooperacgdo

A cooperagdao complementa a concorréncia; esta sem aquela deixaria o sistema em

estado de guerra constante®®> 3% sem governanga nem sustentabilidade*®’. Como ja

363 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
311. O argumento ¢ recorrente na doutrina. “Da perspectiva dos processos de descentralizagdo — marcadamente a
descentralizacdo de politicas sociais — regimes politicos federativos introduzem o elemento da autonomia dos
entes federados, o que significa dizer que programas de transferéncia de novas competéncias sobre a gestdo de
politicas sociais devem contar com a anuéncia dos entes federados subnacionais, o que implica a necessidade de
barganhas federativas”. Confira PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no
federalismo brasileiro: revisitando problemas de coordenagio e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte,
p. 89-117, 1° Semestre 2009, p. 90.

364 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
311

365 “[O] exercicio da maximizac¢do da autonomia que goza cada uma das partes federadas, sem que isso
seja compensado pelo exercicio da participagdo cooperativa — que visa ao equilibrio do grupo —, faz com que as
unidades federadas com mais condi¢des de tirar melhores resultados dessa maximizacdo acabem transferindo
para o resto da Federag@o os resultados negativos do seu proprio bem-estar. Isso tende a se agravar ainda mais
com a instalacdo de medidas que visem a maior descentralizagdo fiscal e administrativa para os governos
subnacionais”. Confira AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a
Compreensdo do Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n.
Especial, 876-895, dezembro 1999, p. 879.

366 Pedro Lucas de Moura Palotti, destaca que, “[p]or diversas razdes [...] o federalismo brasileiro teria
uma feigdo fortemente ‘estadualista’, que gerariam transferéncias predatorias de custos financeiros dos estados
para o governo federal”. Confira-se PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no
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destacado, enquanto a descentralizacdo representa, no contexto brasileiro, basicamente, um
arranjo de fungdes e competéncias desempenhadas por cada ente federado - sobretudo no que
diz respeito a reparticdo das receitas financeiras e aos mecanismos de gasto publico -, a
cooperacdo toca as agdes de aproximagdo, espontdnea ou incentivada, vertical ou
horizontalmente, entre os entes.

A logica por tras deste principio ¢ que, no exercicio de suas competéncias
descentralizadas, os entes federados encontrardo dificuldades que apenas podem ser superadas
pelo trabalho conjunto, concretizado por meio de instrumentos e mecanismos juridicos
facilitadores, tais como consorcios publicos, regulados pela lei n® 11.107/2005, ou simples
acordos de cooperagdao. No mesmo sentido, a lei 13.089/2015, que institui o Estatuto da
Metropole, d4 importante passo para a gestdo e execu¢do das denominadas func¢des publicas
de interesse comum, possibilitando a alocagdo de recursos para as aglomeragdes urbanas que,
formalmente, cumpram os requisitos enumerados pelo dispositivo legal. Dessa forma, espera-
se que surja uma governanga ¢ um ambiente de didlogo que favorega a prestagdo de servigos
de forma mais eficiente, planejada, territorializada e eficaz na melhoria do nivel de vida dos
habitantes.

Jair do Amaral Filho, citando dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), destaca que varias areas tematicas podem ser mencionadas para
comprovar a necessidade da cooperacdo entre os entes federados, tais como o trato de
residuos soélidos, o uso de recursos naturais, os convénios na area da saude ¢ os conselhos
ambientais e hidricos**®3®°, Para o mesmo autor, ¢ inequivoca a importincia de se ter o

Governo Federal e o setor privado como parceiros das atuagdes pretendidas®’® (cooperagio

federalismo brasileiro: revisitando problemas de coordenag¢io e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte,
p. 89-117, 1° Semestre 2009, p. 103.

367 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
313.

368 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
314-315.

369 “Diferentemente do que ocorre nos estados e nos grandes municipios, as rela¢cdes intermunicipais vém
ocorrendo de maneira cada vez mais crescente, por meio da constituigdo de inimeros consoércios, principalmente
nas areas de saude, protegdo ambiental e desenvolvimento econdmico”. Confira-se SOUZA, Celina.
Federalismo, desenho constitucional e instituigdes federativas no Brasil p6s-1988, Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 116.

370 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
315.
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vertical). De um lado, a Unido pode, exemplificativamente, por meio de um marco normativo
coerente e acessivel, criar um ambiente favoravel a boa prestacdo dos servigos publicos e a
aproximacao perene dos entes subnacionais. De outro lado, haja vista as limita¢des do Estado
para promover certas atividades, devem-se privilegiar as parcerias publico-privadas, em
consonancia com a lei n® 11.079/2004, ao passo em que se definam “critérios para atrair a
iniciativa privada para a parceria desejada, sem, no entanto, comprometer os fundamentos dos

interesses publicos™!

. Trata-se, resumidamente, em pensar o ente federado, ao mesmo
tempo, como autdnomo e como parceiro, nos jargdes utilizados por Peter Evans, de cuja teoria
ia se falou alhures®”?
ja se falou alhures’’~.

Fernando Luiz Abrucio ¢ Cibele Franzese’”?

informam que ¢ visivel o grau de
cooperagdo, em tese, inserido no texto constitucional de 1988. A busca pela cooperagao entre
entes federados, com base em compensagdes financeiras e politicas de gestdo compartilhada,
ainda é o objetivo central na discussio federalista’’*. Acontece que ndo existe, na pratica, uma
efetivacdo do texto da Constituigdo Federal, porque, por exemplo, a lei complementar
mencionada pelo pardgrafo tnico do artigo 23 nunca foi produzida®””. O que existe, na
verdade, ¢ uma continua descentralizacdo das matérias, privilegiando-se as barganhas
politicas, “sem canais institucionais de intermediacdo de interesses™’®. D4-se azo, portanto, a
uma autonomia competitiva, na medida em que “o federalismo cria novos atores institucionais

(com base territorial) que, como unidades autonomas, sdo capazes de sustentar opcoes

proprias de politicas publicas e ainda influenciar as possibilidades de politicas sociais do

371 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
316.

372 “[QJuando redes muito densas de interesse ndo encontram um estado com estrutura interna robusta,
este se torna incapaz de resolver os problemas de ‘agdo coletiva’ e de transcender os interesses individuais de
suas contrapartes privadas”. Confira-se EVANS, Peter. Autonomia e parceria: Estados e transformacgio
industrial. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2004, p. 38.

373 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 6.

374 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 58.

375 “[A]pesar do grande nimero de competéncias concorrentes, na pratica existem grandes distancias entre
o que prevé a Constituicdo e sua aplicagdo. O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcangado
por duas razdes principais. A primeira estd nas diferentes capacidades dos governos subnacionais de
implementarem politicas publicas, dadas as enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A
segunda esta na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperagdo, tornando
o sistema altamente competitivo”. Confira SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional ¢ institui¢des
federativas no Brasil p6s-1988, Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 112.
Sobre a 16gica juridico-formal da parti¢do de competéncias numa federagéo, confira-se BERCOVICI, Gilberto.
Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 13-14.

376 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 114.
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governo central e das demais unidades federativas™’’.

Nem toda a literatura, contudo, consente com a ideia de que a Constituicdo de
1988 cria um cendario pacifico e fértil para a cooperacdo entre os entes federados. Marta
Arretche’”® faz investigagdo empirica sobre as matérias essencialmente federativas que
tramitaram no Congresso Nacional, para avaliar como foi possivel a Unido aprovar tantos
projetos que, supostamente, reverteram o pacto social de 1998, retirando autonomia e
capacidade decisoria dos entes subnacionais’”®. Em outras palavras, pretende perceber quais
elementos permitiram a redu¢do do federalismo cooperativo no Brasil, durante o periodo
estudado. As duas conclusdes a que chega a autora vao no sentido de que: a) num embate
entre elites do governo central e elites dos demais entes federados, as primeiras sairdo
vencedoras, visto que a Constituicdo da Republica, desde sua fundagao, favorecem o governo
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central*®” e dificultam vetos®®! pelos governos subnacionais; ¢) existe uma grande autoridade

382 Com isso, a autora conclui

da Unido para decidir em qualquer matéria de relevo federativo
que as mudangas legislativas do inicio da década de 1990 nao representaram uma ruptura em
relacdo ao pacto cooperativo de 1988, mas, na verdade, sdo verdadeira combinacdo dos
fatores “a” e “b” e decorrem do que se pode chamar do “federalismo centralizador” insculpido
na Carta vigente. De forma sucinta, “[...] a CF 88 ndo produziu instituigdes politicas que

tornariam o governo central fraco em face dos governos subnacionais™*?.

377 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 7.

378 ARRETCHE, Marta. Continuidades ¢ Descontinuidades da Federacdo Brasileira: De como 1988
facilitou 1995, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n° 2, p. 377-423, 2009.

379 “Em suma, nos anos 1990, as elites do governo central foram muito bem-sucedidas em aprovar extensa
legislagdo federal, que fortaleceu a autoridade da Unido sobre Estados e municipios na medida em que essa
legislagdo regulou extensivamente o modo como os governos subnacionais arrecadavam seus impostos
exclusivos, implementavam as politicas sob sua responsabilidade e gastavam seus proprios recursos”. Confira-se
ARRETCHE, Marta. Continuidades e Descontinuidades da Federagdo Brasileira: De como 1988 facilitou 1995,
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n® 2, p. 377-423, 2009, p. 381.

380 A autora destaca que as matérias de ordem federativa, a despeito de materialmente importantes, ndo
possuem qualquer diferencial no que diz respeito ao procedimento, podendo ser alteradas tdo facilmente quanto
as demais questdes. Entdo, “desde o contrato original em 1988, as elites do governo central ndo tinham diante de
si a dificil tarefa de reunir supermaiorias em uma multiplicidade de pontos de veto para aprovarmatérias tio
importantes quanto a LRF, por exemplo”. Confira-se ARRETCHE, Marta. Continuidades e Descontinuidades da
Federagdo Brasileira: De como 1988 facilitou 1995, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n° 2,
p- 377-423, 2009, p. 406, p.409.

381 Marta Arretche destaca que “que as federagdes tendem a apresentar mais pontos de veto no processo
decisorio do que os sistemas unitarios”. Confira-se ARRETCHE, Marta. Continuidades e Descontinuidades da
Federacio Brasileira: De como 1988 facilitou 1995, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n° 2,
p- 377-423, 2009, p. 381.

382 “Assim, ja em 1988, a Unido estava autorizada a legislar sobre todas as politicas estratégicas, mesmo
que estas fossem implementadas pelos governos subnacionais” (grifos do original). Confira-se ARRETCHE,
Marta. Continuidades e Descontinuidades da Federag¢do Brasileira: De como 1988 facilitou 1995, Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n® 2, p. 377-423, 2009, p. 404. Confira-se, também, nota de rodapé n°
28.

383 ARRETCHE, Marta. Continuidades ¢ Descontinuidades da Federagdo Brasileira: De como 1988
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4.1.3 O principio da coordenacéo

Enquanto a autonomia e a cooperagdo sao, precipuamente, principios ligados aos
entes subnacionais, a coordenagdo (assim como a equidade) sera vetor axioldgico da Unido,
decorrente da propria visao macro que esse ente tem dos problemas postos. Alids, para Jair do
Amaral Filho, “determinadas fun¢des de coordenagdo, nao s6 dentro do sistema federativo,
mas também no sistema econdmico, pertencem exclusivamente ao governo central [...]*38 35,
O autor cita como exemplos as fungdes de estabilizagdo macroeconOmica, de seguranga
nacional e do combate a pobreza e a desigualdade social. No que diz respeito a esta ultima
fun¢do, contudo, a Constitui¢do Federal vigente ndo concede a Unido monopolio, haja vista
que seu artigo 23, inciso X, diz competir a todos os entes federados “combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos™. A responsabilidade €, pois, materialmente compartilhada. Justamente por
isso, acentua-se “o problema da defini¢do de responsabilidades entre entes federados
marcadamente assimétricos e de regides muito desiguais™*°,

Coordenar significa induzir a cooperagao ou promové-la quando ela ndo se da de
forma espontanea. Aqui, a diferenca entre ambos os principios € sutil e, na pratica, irrelevante.
Enquanto incentivar a cooperagdo ¢ desburocratizar, facilitar os contatos e indicar
possibilidade de incentivos, coordenar serd uma atuagdo mais incisiva, exigente e, as vezes,
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coercitiva do ente central®®’. De toda forma, a logica ¢ a mesma: a medida que “a cooperagao

facilitou 1995, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 52, n° 2, p. 377-423, 2009, p. 411.

384 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
317.

385 Ao tratar da experiéncia constitucional norteamericana, Gilberto Bercovici informa que “[a]
desconcentragdo do poder politico deu-se com a existéncia de duas esferas de poder politico: a federa ¢ a
estadual (os Municipios foram esquecidos nessa divisdo de poderes, sendo deixados no ambito da competéncia
estadual. Uma esfera ndo ¢é superior a outra. O que prevalece sobre ambas ¢ a Constitui¢do. Entretanto, a
inexisténcia de hierarquia entre os entes federados ndo ¢ absoluta. Em determinadas circunstancias, o poder
federal prevalece. A interpretagdo hoje dominante ¢ a de que nas hipdteses de competéncia concorrente ou em
que ndo ha elementos suficientes para uma afirmagdo indubitavel de competéncia, a que prevalece ¢ a da Unido”.
Confira-se BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 12-13.

386 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:
revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 114.

387 Gilberto Bercovici apresenta distingdo tedrica entre cooperagdo e coordenagdo diversa da que, aqui, se
adota. O autor informa que a coordenagdo €, a0 mesmo tempo, a) “um modo de atribui¢do e exercicio conjunto
de competéncias no qual os varios integrantes da Federagdo possuem certo grau de participagdo”; e b) “um
procedimento que busca um resultado comum e do interesse de todos”. Ambos esclarecimentos, contudo, nao
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ndo é um comportamento dado, a Unifio deve agir para induzir seu aparecimento”%%,

Além da classica coordenacao vertical, ¢ fundamental uma outra, denominada
horizontal e caracterizada pela necessidade de organizar internamente o ente central para
trabalhar a matéria. Nesse contexto, Jair do Amaral Filho destaca o papel fundamental que os
planos plurianuais (PPAs) desempenham como pegas de planejamento e de explicitagdo das

13%9. Ao tratar das

diretrizes estratégicas que incumbirdo a cada segmento do Governo Federa
politicas sociais e de como elas progrediram para a universalizacdo e descentralizacdo, Pedro
Lucas de Moura Palotti informa que o obstaculo maior foi, justamente, a incapacidade do
Governo Federal em ver a fragilidade dos ministérios sociais em promover, de per si, a
coordenagdo necessaria*®’; em outras palavras, as vezes, é mais dificil conseguir coordenacio
horizontal do que vertical*’!. Em levantamento de dados feito por meio de entrevista, Vitarque

Coélho também colhe o mesmo ponto de fragmentagdo, o qual pode ser denominado “escasso

poder de transmissio da PNDR>%2,

apresentam muitas novidades: a cooperagdo também busca um resultado de interesse coletivo e também pode
apresentar arranjos distintos de forca e fungdes para cada participante. Também ha alusdo a que, em sede de
atividade coordenada, as partes mantenham, integralmente, suas competéncias. Isso estd correto, pois as
competéncias dos entes federados ¢ retirada da Constitui¢do e ndo pode ser suprimida pela vontade do ente
central, mas ndo ¢ absolutamente correto, pois a Unido pode criar mecanismos de indugdo ou sancdo para
direcionar os entes a uma atuacdo que seja mais satisfatoria a coletividade nacional. Finalmente, ndo apenas a
cooperacdo federal tem fonte na Constituicdo de 1998; a coordenagdo, igualmente, s6 pode ser desempenhada
quando a matéria for obrigatoria ou facultativamente posta como concorrente. Para além deles, “predomina o
principio da separagdo e independéncia no exercicio das competéncias constitucionais”. Em outras palavras,
prevalecera o principio da autonomia do ente federal. Confira-se BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado
federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 59-61.

388 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
317.

389 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
318.

390 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizagdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:
revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 105.

391 Para Celina Souza, um dos problemas mais sensiveis do federalismo brasileiro ¢ “é a escassa existéncia
de mecanismos de coordenagdo e cooperagdo intergovernamentais, tanto vertical como horizontal, coibindo a
criagdo de canais de negociacao que diminuam a competicdo entre os entes federados”. Confira SOUZA, Celina.
Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil p6s-1988, Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 118-119. Jair do Amaral Filho destaca que dois dos motivos do
fracasso da politica de desenvolvimento local e regional explicita do Estado do Ceara foi que a “(ii) estratégia
defensora de um processo de desconcentracdo concentrada, beneficiando algumas regides pdlos, ndo encontrou
consenso entre os meios politicos do Estado, nem mesmo dentro do proprio aparelho e corpo técnico do governo;
(i) em decorréncia do ponto anterior, a politica de desenvolvimento local e regional nido conseguiu se
transformar numa politica transversal, atingindo outras secretarias setoriais, permanecendo muito restrita a
Secretaria do Desenvolvimento Local e Regional-SDLR [...]”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Uma
tentativa de politica explicita de desenvolvimento local e regional. In Anais do XII Encontro da Associagdo
Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional, 2007, p. 18.

392 “Ja para a equipe da SDR-MI [Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integragao],
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Antes de concluir o estudo deste principio, ¢ preciso comentar a utilizagdo de
incentivos estaduais como mecanismo promotor de desenvolvimento regional. O momento €
oportuno, ja que foram explicados todos os conceitos necessarios para enfrentar a discussao.
Antes de mais nada, ¢ importante mencionar que os tributos estaduais e municipais ndo
podem ser considerados, a rigor, instrumentos especificos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional. O argumento tem motivo formal: eles ndo constam no rol de
tributos federais com essa finalidade. Ainda assim, como ¢ politicamente valido que os
Estados e os municipios se utilizem de sua legislagdo para captar investimentos, a concessao
de beneficios fiscais por esses entes, podera ser mecanismo de desenvolvimento territorial e

setorial (industrial), a depender de como esteja tecnicamente conformados®”?

. Nao ¢ possivel,
portanto, ser, aprioristicamente, contrdrio ao emprego da tributacdo subnacional para a
finalidade aqui em comento®®*. Por se tratar de uma politica publica, em tese, legitima®>, deve
ser planejada mediante uma estratégia racional, com base em principios metafisicos gerais,
hipoteses de agao, metodologia definida e elementos especificos. Jair do Amaral Filho lembra
que a funcdo dos incentivos fiscais ¢ temporaria e corretiva, surgindo quando o mercado nao

oferece incentivos privados a atividade produtiva®”®

. O autor também evidencia que “[u]m
bom sistema de concessdo de incentivos publicos as empresas deve conter alguns principios
basicos, a saber: ser socialmente transparente, competitivo em relagdo aos outros sistemas e
sustentavel financeiramente™®’. Mais importante do que isso é a constatacdo de que “os
incentivos fiscais procuraram ndo so corrigir as falhas de mercado interestaduais e

interregionais como também tentaram cobrir a falha do governo federal, por ndo ter uma

os ministérios t€ém suas agendas, seus interesses, com suas vinculagdes partidarias, sob um presidencialismo de
coalizdo. Esse é um grande problema, porque cada ministério tem a sua pauta e sua agenda com a coligacdo
partidaria que o controla. Assim, torna-se dificil construir uma agenda combinada e coordenada de intervencdes
voltadas ao desenvolvimento regional. Em outras palavras, a politica de desenvolvimento seguiu fragmentada,
sem lograr consolidagdo de interesses e objetivos comuns, mesmo no ambito do governo federal, o que
demonstra o escasso poder de transmissdo da PNDR” (grifou-se). Confira-se COELHO, Vitarque Lucas Paes.
A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto
de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 136-137.

393 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p.9.

394 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbahia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p.9.

395 “A autonomia relativa dos estados, no tocante a condugao das suas politicas de desenvolvimento, a qual
compreende também mecanismos fiscais de atrag@o, ndo pode ser sacrificada em nome de uma ‘guerra fiscal’”.
Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 17.

396 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 14.
397 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.

Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p.27.
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politica explicita de desenvolvimento regional”**%. Tudo leva a crer, entdo, que, na auséncia
de uma estratégia coordenada do ente federal para o desenvolvimento das regides, os Estados
suprem essa lacuna com diligéncias imediatistas e desorganizadas**®”. A melhor saida, entdo,
¢ ndo se tornar dependente desse tipo de incentivo, “porque, além de serem mecanismos
artificiais de promocdo de vantagens comparativas, sdo também incentivos com fungdes
parciais, pois servem principalmente para acelerar a ampliagdo do estoque de capital fisico
privado [..J"*%°. E preciso que eles sejam direcionados a potencializagdo de elementos

401 de forma a “[...] reforgar as vantagens comparativas ja reveladas

endogenos da localidade
pela economia local” e a “[...] poder transformar-se num mecanismo de aceleragdo do fluxo
circular cumulativo a favor da industria ou do setor beneficiado”**?. Nesse quadro, ha
profunda aproximagao entre o incentivo fiscal e os arranjos produtivos locais.

Percebe-se, enfim, que a autonomia para a consecucdo de uma politica publica
necessita de especial atengdo coordenativa por parte do ente central. Num cenério em que o
federalismo esteja resumido a atuacdo fiscal, a tendéncia ¢ o acirramento da disputa

interfederativa.

398 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 17.

399 Nao se quer, com isso, sustentar a inevitabilidade do ambiente belicoso. Seguindo a reflexdo feita por
Jair do Amaral Filho, “[a] concorréncia fiscal estabelecida entre os estados brasileiros nos anos 1990 e anos
recentes ndo deve ser vista como um paradigma de concorréncia entre localidades, nem mesmo como um
paradigma da propria concorréncia fiscal, e sim como uma fase de aprendizagem de uma histéria “pendular” do
federalismo brasileiro”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de
desenvolvimento local ou regional. Revista Desenbahia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 18. Em outra
oportunidade, o mesmo autor informa que “[...] mais que uma ‘guerra fiscal’ o que os estados passaram a praticar
foi uma politica industrial descentralizada, tendo em vista o desaparecimento das politicas de desenvolvimento
industrial a regional no ambito do governo federal, fendmeno que passou a ocorrer desde os anos 1980, como foi
apontado acima. No tocante, especialmente, aos estados do Nordeste, diante do desmonte das politicas,
organismos e instrumentos de desenvolvimento regional, esses ndo tiveram outra alternativa a ndo ser participar
desse jogo concorrencial”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do
Federalismo Brasileiro e suas implica¢fes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas
de Desenvolvimento. BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 46.

400 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbahia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 30.
401 “Objetiva-se, com os instrumentos endodgenos, ndo s6 fortalecer a estrutura produtiva, por meio da

amplia¢do do capital fisico ou da dimensdo de um determinado setor, mas, principalmente, fortalecer os demais
fatores que interagem diretamente com o capital fisico, a exemplo do capital humano, bem como aqueles que
interagem indiretamente com esse fator, geralmente responsaveis pela construgdo das externalidades positivas e
por um ambiente propicio para o aprendizado coletivo e para o surgimento continuo de inovagdes tecnologicas”
Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 31.

402 AMARAL FILHO, Jair do. Incentivo fiscal como instrumento de desenvolvimento local ou regional.
Revista Desenbabhia, Salvador, n° 12, p. 7-39, 2010, p. 24.
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4.1.4 O principio da equidade

Inicialmente, Jair do Amaral Filho chamava equidade de “equilibrio estrutural
entre as partes federadas”, o qual “permite uma distribuicdo mais simétrica da localizagao
industrial e dos choques econdmicos, diminuindo o conflito entre as partes federadas [...]”**>.
A mudanca de nome, apesar de mantida a ideia geral, foi salutar, porque, ao aproximar-se de
um imperativo quase moral de solidariedade regional, o termo “equidade” permite a inser¢ao
da discussdo numa perspectiva juridico-axiologica, sem desconsiderar os elementos
econdmicos. Desequilibrio estrutural soa como um diagnostico econdmico*™; a equidade ser-
lhe-4 o tratamento, assim como tratara outras “doencas”*%>.

Agir por equidade ¢ um mandamento amplo, que, literalmente, ndo quer dizer
muito. Tradicionalmente, a equidade ¢ uma igualdade qualificada, visto que os iguais
permanecem sendo tratados igualmente, mas os desiguais receberdo tratamento desigual e
medido conforme cada desigualdade. O axioma juridico ¢ vazio de valor, na medida em que
pretende encerrar a acdo nela mesma, desconsiderando o proposito de os desiguais serem

tratados desigualmente**

. Qual o motivo desse tratamento diferenciado? Que resultados sao
buscados? Podem ser tratados os desiguais, de forma também desigual, para ampliar a
desigualdade?*"” As respostas a essas perguntas encontram-se, nitidas, no texto constitucional,
o qual manda que haja reducdo nas desigualdades de nivel de vida e que as oportunidades de
desenvolvimento sejam acessiveis igualmente a todos. Desse modo, naquilo denominado, na

primeira parte deste trabalho, de “Principio Implicito da Perspectiva Triangular entre Estado,

403 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensao do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 878.

404 “Na questdo do equilibrio estrutural, estdo em jogo alguns indicadores em termos de produto per
capita, disponibilidade e dotagdo de infra-estrutura ¢ bens publicos, nivel de renda disponivel ¢ a escala de
mercado produzida por essa renda enfim, o nivel de bem-estar da populagdo concernida”. Confira AMARAL
FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do Federalismo
Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895, dezembro 1999,
p- 879.

405 “Existe um consenso de que as heterogeneidades econOmicas entre as regides constituem-se no
principal problema do federalismo brasileiro e os dados mostram que a concentragdo econdmica regional
aumentou nos anos 1990, ap6s leve declinio registrado durante o regime militar”. Confira-se SOUZA, Celina.
Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil p6s-1988, Revista de Sociologia e
Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 106.

406 “Dois objetos, ou duas pessoas, poderdo sempre ser considerados iguais, ou diferentes, dependendo do
critério utilizado nesse julgamento#. Tudo depende da resposta as questdes desigual a partir de qual critério? E
desigual para qual finalidade?”. Confira-se MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributacdo e
desigualdades sociais: reflexdes sobre o sistema brasileiro. 22p. Manuscrito cedido pelo autor, p. 2.

407 Aqui, pode ser feita uma critica ao tradicional estudo juridico, que, centrado na pureza da norma,
desconsidera as consequéncias, a gestdo administrativa dela decorrente e o possivel agravamento da situacao de
desigualdade.
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Direito e Desenvolvimento” poderia ser inserida, serenamente, a “Equidade”.

Defende-se que a “Equidade” estd mais proxima ao principio implicito ora
informado do que, propriamente, com o principio explicito da “equidade no acesso ao
desenvolvimento”. Enquanto este tltimo tem carater mais redistributivo stricto sensu, ou seja,
mais preocupado com a oferta, efetiva, de oportunidades, aquele ¢ mais lato sensu e
propedéutico, envolvendo os fatores solidariedade regional e Estado de bem-estar. A despeito
disso, mais uma vez, informa-se: a proximidade entre as estruturas axiologicas ¢ flagrante.

Vé-se, pois, que a equidade representa a estrutura logica através da qual se
conforma toda a atuacdo juridico-estatal com vistas ao desenvolvimento humano
regionalizado. A partir da equidade, surge a necessidade de um enfoque territorial que valorize
as diversidades, a articulacdo intersetorial e a abertura para a sociedade civil, por exemplo*®®,

A linguagem da equidade ¢ a redistribuicdo, mas ndo apenas de recursos
financeiros. Para Jair do Amaral Filho, as desigualdades se desenrolam em trés niveis*”®. O
primeiro deles, do qual surgem os dois outros, ¢ a desigualdade de oportunidades econdmicas.
Na auséncia de investimentos enraizados e de vantagens competitivas bem aproveitadas, a
populacdo do local sofrerd a (segunda) desigualdade de renda. Sem renda, ndo ha consumo

nem movimentagdo da economia; chega-se a insuficiéncia de arrecadacdo e a (terceira)

desigualdade fiscal entre os territérios componentes da federagao.

Figura 7: Caminho da desigualdade.

DESIGUALDADE DESIGUALDADE DESIGUALDADE

ECONOMICA DE RENDA FSCAL

Fonte: AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢cdes metodoldgicas para sair do labirinto
fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o desenvolvimento:

Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2014, p. 320.

408 Por isso, a literatura chega a informar que um dos objetivos da PNDR ¢ a equidade. Veja-se: “a politica
constituiu-se pelo objetivo de equidade, traduzido na reducdo das desigualdades regionais de niveis de renda e
oportunidades e condi¢des de trabalho, e também pelo objetivo de competitividade, a partir da estruturagdo de
uma base econdmica regional capaz de competir no mercado nacional e internacional”, em COELHO, Vitarque
Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de
doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 76.

409 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
319.
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E certo que a redistribuicdo fiscal ¢ relevante, posto que permite “aos estados
menos favorecidos a realizacdo de uma oferta de servigos com taxas similares, mesmo em

condi¢des de desigualdades de renda™*!°

, 0 que garante um nivel de vida melhor aos
moradores do territorio. Acontece que, se esse tipo de redistribui¢do nao for inserida num mix
contendo outras estratégias, ele ndo trara sustentabilidade a economia local e estara, ad
eternum, suscetivel ao voluntarismo e a sanidade das finangas publicas do ente central.
Permanecera, portanto, em curso, o ciclo vicioso apresentado na figura anterior*!!.

Nesse contexto, Jair do Amaral Filho reclama a defini¢do de uma politica explicita
de desenvolvimento regional - com instrumentos também explicitos de desenvolvimento

regional*'? - que inclua os territorios objetos da Politica na “rota de convergéncia” e reduzam

410 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
319.

411 “As transferéncias fiscais realizadas pelo governo federal para os governos subnacionais criam poder
de compra adicional para os habitantes dessas regides contribuindo para o aumento de seu bem-estar. Contudo,
tais recursos ndo t€m transformado as estruturas produtivas locais de maneira a fortalecer a base de geracao de
tributos. Essa ¢ uma questdo relevante do atual debate federativo, pois sugere a urgente necessidade de adogao de
politicas voltadas para o desenvolvimento regional que ndo sejam apenas mitigadoras de desequilibrios, mas que
sejam, de fato, capazes de operar transformagdes robustas nas estruturas produtivas regionais”. Confira-se em
MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territorio e pacto federativo: avangos e limitagdes
no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38, janeiro/junho
2015, p. 25-26.

412 O fato de se pontuar a necessidade de uma politica explicita decorre do fato de diversas iniciativas
terem impactos econdmico-sociais tamanhos que retiram a necessidade de um planejamento territorial de longo
prazo. Confiram-se tais instrumentos em AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do
Federalismo Brasileiro e suas implica¢fes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas
de Desenvolvimento. BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 93-100. Assim, “num cendrio de crescimento mais
acelerado das periferias nacionais, parece natural que se enfraqueca o apelo politico da questéo regional” (grifo
do original), em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-
2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 110. E
foi, segundo esta mesma tese, o que ocorreu: “Nesta etapa da pesquisa, obtivemos evidéncias de que a politica de
desenvolvimento regional ndo foi uma prioridade no governo Lula. Como ndo havia um projeto de Estado para o
desenvolvimento regional, a PNDR seguiria comprometida em qualquer cenario, sobretudo sob a condugdo do
Ministério da Integracdo Nacional, uma pasta sem atribuicdo de coordenagdo sobre os demais ministérios, tal
como o Ministério do Planejamento ou a Casa Civil da Presidéncia da Republica, portanto fora do ‘nucleo do
poder’”. Confira-se em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula
(2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p.
151. Prova desse interesse por politicas que, apenas marginalmente, tocam as disparidades regionais, ¢ esta que
se extrai de julgado ja trabalho do Tribunal de Contas da Unido, ao tratar do esvaziamento da CPINDR: “2.3.7 A
Subsecretaria de Articulagdo e Monitoramento da Casa Civil, por meio do Oficio n® 181/SAM/CC/PR, de 19 de
agosto de 2009 (fls. 297/305 do anexo I, vol. principal), argumenta que no inicio de 2007, data da edigdo do
Decreto n°® 6.047, de 22/2/2007, os principais instrumentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
estavam validados. A partir de entfo, segundo a Subsecretaria, o esforco governamental foi no sentido de
monitorar a implementagdo dos principais projetos que viriam a dar sustentacdo a Politica. Neste sentido, a Casa
Civil elegeu como alvo do monitoramento o Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC. 2.3.8 Sem duvida,
o PAC abrange obras de infraestrutura importantes para o desenvolvimento regional, como a Transnordestina e
as obras da Bacia do Rio Sao Francisco; no entanto, entende-se que, apesar dos esforgos empreendidos pela Casa
Civil da Presidéncia da Reptiblica no ambito do PAC, a paralisia da Camara tem prejudicado o cumprimento das



148

a dependéncia deles em relagdo ao Governo Federal*'3, bem como que busquem “um regime
de acumulagdo e de crescimento mais orientado pela l6gica produtiva no lugar da logica
financeira”*!, A matéria, é certo, torna-se complexa, uma vez que se exijam enfoques
territoriais diversificados, gestdo cooperativa entre os entes e valorizacdo dos elementos
endogenos*!>. Contudo, “[sJomente a aprendizagem e a experimentacio podem definir o
melhor caminho, desde que sejam postas em pratica politicas desejadas, monitoradas e
avaliadas™!%. O autor destaca que, para além dos investimentos tradicionais em infraestrutura
logistica e econdmica, ¢ preciso valorizar os fatores sociais, os arranjos produtivos locais e a
geracdo de conhecimento, por meio de instituicdes de pesquisa dos sistemas estaduais de
inovacdo*” 418, Nesse sentido, vai o estudo econométrico ja citado anteriormente, quando
destaca o impacto positivo do fator humano na participacdo do emprego industrial no

emprego total, com recorte nos Estados brasileiros*!’.

suas atribui¢des tal como previsto no Art. 10, do Decreto n°® 6.047, de 22/2/2007”. Confira-se em TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n° 013.705/2009-6. Plenario. Relator: Min. José Jorge. Sessdo de
2/12/20009. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/COPIARELATOR%253A%2522J0S%25C3%2589%2520JORGE%2522/DTRELEVANCIA%2520des
c%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>. Acesso em 15 de janeiro de 2017.

413 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
320.

414 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodoldgicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
321.

415 “O jogo federativo desdobra-se em barganhas e movimentos cooperativos e competitivos entre os entes
constituintes, o que torna a implementagdo de politicas sociais um fenomeno complexo, que se desenvolve em
diversas arenas e etapas”. Confira-se PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizag@o de politicas sociais no
federalismo brasileiro: revisitando problemas de coordenagéo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte,
p. 89-117, 1° Semestre 2009, p. 100.

416 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
322.

417 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
323-324.

418 “Sistemas produtivos e inovativos locais sdo aqueles arranjos produtivos em que interdependéncia,
articulacdo e vinculos consistentes resultam em interagao, cooperagdo e aprendizagem, com potencial de gerar o
incremento da capacidade inovativa enddgena, da competitividade e do desenvolvimento local” (grifo do
original).Confira-se ALBAGLI, Sarita; BRITO, Jorge (Orgs.). Glossario de Arranjos e Sistemas Produtivos e
Inovativos Locais. Disponivel em <<http://www.ie.ufrj.br/redesist/Glossario/Glossario%20Sebrae.pdf>>. Acesso
em 17.1.2017, p. 4.

419 AMARAL FILHO, Jair do; LIMA, Jodo Policarpo Rodrigues; SILVEIRA NETO, Raul da Mota;
TEIXEIRA, Keuler Hissa. Os instrumentos de politicas publicas estaduais importam na dinamica do
crescimento econdmico e concentragdo industrial? Evidéncias para o Brasil. In 17° Workshop da ADPR, p.
81.
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4.2 Constituicio Federal de 1988 e desenvolvimento regional do Nordeste

J& se destacou acima que o federalismo brasileiro esteve em constante movimento
pendular. A seu turno, a Carta vigente veio fortalecer a causa federalista e o desenvolvimento
da Regido Nordeste, que foi beneficiada “gracas a emergéncia dos pactos ‘federativo’ e
‘social’ que nasceram da Constituigdo de 19887*?°, com base no principio da equidade. Pelo
menos juridicamente, os entes federados sdo iguais, a despeito das assimetrias estruturais
entre eles existentes*?!. Isso permite um embate parlamentar igualitdrio e d4 espaco a pleitos e
barganhas politicas, com vistas a atra¢ao de investimentos e a captacao de recursos federais.

Fernando Luiz Abrucio e Cibele Franzese destacam a forte influéncia que o
processo de redemocratizagdo exerceu no Texto promulgado em 1988?2. Como o povo esta
localizado na base do poder, mais proximo dos entes subnacionais, compreendeu-se que
democracia em politicas publicas seria conseguida por meio de descentralizacdo das
competéncias e dos servigcos estatais. Dessa forma, inclusive, tornar-se-ia mais facil a
fiscalizagdo por parte da sociedade civil e de organiza¢des ndo-governamentais*?>,

A norma constitucional posta concedeu mais poderes legislativos e
administrativos aos Estados*?*, transformou os municipios em entes federados, estruturou o

425

instituto da interven¢do de um ente em outro™™ e, ainda mais, garantiu ao federalismo status

de clausula pétrea*’. Para Celina Souza, porque nunca houve um perigo - a0 menos juridico -

420 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
325.

421 “Nesse sentido, o Brasil adotou um modelo de federalismo simétrico em uma federagcdo assimétrica”.
SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil pos-1988, Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 111.

422 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 11.

423 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 110.
424 E preciso destacar, contudo, segundo Fernando Rezende, que “as reivindicacdes feitas em 1988 pelos

estados por descentralizag@o fiscal se concentraram na repeticdo de formulas do passado: redistribuicdo de
competéncias tributarias em beneficio dos estados mais desenvolvidos, e ampliacdo de transferéncias para
compensar os nao industrializados. Isso redundou na incorporacdo dos antigos impostos unicos a base do ICMS
e no aumento do percentual do IPI e do IR incorporado aos fundos constitucionais”, REZENDE, Fernando.
Conflitos federativos: esperancas e frustragdes - Em busca de novos caminhos para a solugdo. Belo Horizonte:
Forum, 2016, p. 42.

425 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 111.
426 PALOTTI, Pedro Lucas de Moura. Descentralizacdo de politicas sociais no federalismo brasileiro:

revisitando problemas de coordenagdo e autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre
2009, p. 101. O autor destaca, contudo, que “[n]do obstante o ganho de estados e municipios, como se vera
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(133

de secessdo, vigora, paradigmatica, a tese de que “‘todo o poder emana do povo’ € ndo da
nacdo, do Estado ou das unidades constitutivas da federacdo, como ocorre em muitos paises
federais, sinalizando que o sistema federativo brasileiro estd assentado no principio do
individualismo e ndo no das institui¢des coletivas™*?’, tais como as regides.

Para além dessas inovagoes juridicas, todos os tipos de redistribui¢do, baseadas
em equidade, podem frutificar na Carta vigente, j& que o documento traz um “[...] aumento
do grau de descentralizagdo e de autonomia fiscal dos estados subnacionais [de um lado e], de
outro, ha também um crescimento da preocupagdo regional e uma multiplicagdo dos
mecanismos visando ao esforco na diminui¢do dos desequilibrios estruturais entre as
regides”*?®. Assim, nas mais diversas areas, da saide a educagdo, do desenvolvimento
regional ao meio ambiente, surgem instrumentos especificos de atuacdo regional, baseados em
principios gerais, que demonstram a preocupacao do constituinte com a tematica.

Nesse contexto, existe, na doutrina, distingdo conceitual entre centraliza¢do ¢
homogeneizagao, ou uniformidade de agdo. Centralizar ¢ controverso, na medida em que a
Constitui¢do de 1988 preza pelo federalismo cooperativo, o qual é o modus federalista mais
adequado para um Estado que vise ao bem-estar social. Uniformizagdo, por outro lado, ¢
instrumento que se baseia na cooperagdo, “pois se trata do processo de reducdo das
desigualdades regionais em favor de uma progressiva igualagdo das condigdes sociais de vida
em todo o territorio nacional*%.

Para Jair do Amaral Filho, “o processo de descentralizagdo no Brasil [...] ainda se

29430

encontra em fase intermedidria de aprendizagem [...]”*". Quando forjou o quadrilatero de

principios aqui estudados, o autor identificou que os dois principais problemas enfrentados

pelo sistema federal brasileiro eram “(i) acentuado desequilibrio estrutural entre as regides e

99431

estados e (ii) desordem ¢ crise fiscal-financeira dos estados federados™’, decorrentes da

adiante, diversos atributos das relagdes fiscais foram modificados posteriormente, significando basicamente a
retomada de recursos e capacidades fiscais para a Unido”. Confira-se em PALOTTI, Pedro Lucas de Moura.
Descentralizagdo de politicas sociais no federalismo brasileiro: revisitando problemas de coordenagdo e
autonomia, Revista do CAAP, Belo Horizonte, p. 89-117, 1° Semestre 2009, p. 102.

427 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e institui¢des federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 106.

428 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensao do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 885.

429 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 57.

430 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodoldgicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
312.

431 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensido do
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inexisténcia de cooperagao e da ineficaz coordenacdo. No que diz respeito ao primeiro
conflito, o autor menciona que, ap6s uma trajetoria de convergéncia entre as regioes, da
década de 70 a de 90 do século passado, a partir da primeira metade dos anos 1990, “fica
evidente uma reversdo da tendéncia de desconcentragdo para uma tendéncia de
reconcentragio espacial do PIB nacional, principalmente a favor do Estado de Sdo Paulo”*2,
O segundo problema tange a insuficiéncia financeira de alguns Estados, que, ao ser
federalizada - alvo de ajuda federal -, gera desincentivos aos demais entes em permanecerem
ajustados fiscalmente e fragiliza a solidariedade regional que deve existir para a sanidade da
federacdo. Nesse contexto, surge a guerra fiscal, uma denominagdo especifica da conhecida
guerra dos lugares, em que os entes federados expdem suas vantagens nas prateleiras dos
mercados, utilizando-se de todos os mecanismos juridico-politicos possiveis para atrair
investimentos e obter receitas. Para o autor, grosso modo, as assimetrias regionais e a
auséncia de uma coordenac¢dao da Unido - sobretudo nas politicas fiscais e financeiras dos
governos estaduais - geraram a crise de endividamento dos Estados e, em consequéncia, o
ambiente belicoso interfederativo**3, no qual ndo consegue prosperar um sentimento de
solidariedade regional.

Periodicamente, entdo, irrompe, no Brasil, “um acirramento da concorréncia entre
os estados federados, em detrimento da solidariedade regional, o que vem sendo facilitado
pela auséncia de uma estratégia clara e efetiva de desenvolvimento regional no ambito
federal”***. Dai surge o que se denomina “labirinto fiscalista”, é dizer, o incentivo, quase que
exclusivamente, a competicdo entre os entes da Federagdo e as “propostas vinculadas as
reformas fiscal e tributaria, com destaque especial para a concorréncia fiscal entre os estados
[...]”*. E uma estratégia, visivelmente, errada. Buscar o desenvolvimento regional exige que

se va além da discussdo estritamente das financas publicas, valorizando-se o principio da

Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdbmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 885.

432 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econémica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 887.

433 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econdmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 891.

434 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
323.

435 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuicdes metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
306.
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equidade, principal ponto de encontro entre a teoria do Estado federal e a questio regional*®.

4.3 Conclusdes da secao

A primeira reflexdo conclusiva que precisa ser salientada, a esteira dos
ensinamentos de Jair do Amaral Filho, ¢ a de que pensar de forma federalista vai além de
meramente descentralizar competéncias administrativas e repartir receitas financeiras*’. O
federalismo ¢ mais que isso, atingindo a vontade de vida em comum, de forma solidaria, por
meio de mecanismos pactuados de redistribuicdo de oportunidades. Muito embora a onda
(neo)liberal, catalizada pelos fluxos globalizacionais, niio aceite algo além da autonomia**%, é
preciso, sempre, relembrar os trés outros principios aqui estudados, sobretudo o da equidade,
dentro do qual est4d o sentimento regional, exigindo uma atuacdo sensivel e solidaria face os
problemas do sistema federativo.

Nesse sentido, vale a pena lembrar que o processo de coordenacao brasileiro de
politicas publicas, contexto no qual se insere a PNDR, precisa ser estimulado. Descentralizar,
se for feito de forma cooperativa, “produz uma nova burocracia local e novas clientelas de
servicos que, ao longo do tempo, fortalecem o municipio no contexto federativo™. Ou seja,
ao passo em que torna a politica mais rica de elementos enddgenos, “fortalece os entes
subnacionais e reduz a chance de novas decisdes federais unilaterais no desenho do
sistema”**°. O problema ¢ que a Carta Magna vigente, muito embora progressista, permanece
incapaz de “avangar em politicas voltadas para a diminuicdo dos desequilibrios regionais,

apesar da existéncia de mecanismos constitucionais que ou ndo foram operacionalizados ou

436 AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribui¢des metodologicas para sair do
labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
306.

437 AMARAL FILHO, Jair do. Quadrilatero do Federalismo: Uma Contribui¢do para a Compreensdo do
Federalismo Imperfeito do Brasil. Revista Econbmica do Nordeste, Fortaleza, v. 30, n. Especial, 876-895,
dezembro 1999, p. 893; AMARAL FILHO, Jair do. Principios do federalismo: contribuigdes metodologicas para
sair do labirinto fiscalista. In: GUIMARAES, Paulo Ferraz et al. (Orgs.). Um olhar territorial para o
desenvolvimento: Nordeste. Rio de Janeiro : Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2014, p.
324.

438 Celina Souza destaca que os desafios para a ordem constitucional, no que tange o federalismo, sdo dois:
“As emendas aprovadas a partir de meados dos anos 1990 buscaram adaptar o pais a questdes que ndo estavam
na agenda nem dos constituintes nem da transi¢do democratica, tais como a globalizagdo e o ajuste fiscal”.
Confira-se em SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil pos-
1988, Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 118.

439 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 23.

440 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: uma relagdo de
reciprocidade no tempo. In 33° Encontro Anual da ANPOCS, p. 17.
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sdo insuficientes para uma efetiva politica de equalizagio fiscal™**!.

Problema surge quando o monopolio de criagdao e gestdo dos entes regionais ¢ da
Unido, o que esvazia a capacidade de movimentacdo politica e desconsidera a experiéncia dos

atores subnacionais**?

. A resposta para o insucesso do federalismo brasileiro em superar as
desigualdades regionais seria, entdo, conforme tese de Paulo Bonavides, a emancipacao
politica dos nordestinos (leia-se, da entidade regional nordestina), de forma a acabar com o
historico “complexo de indigente” que busca caridade e a “corrigir essa imagem de um
Nordeste escravo, de mao estendida ao Poder Publico, em atitude suplice de mendigo

envergonhado™**3

. Acontece que o enfoque macrorregional, administrativo ou politico-
lesgislativo***, no tem mais espaco. Quanto a isso ja se falou anteriormente. A PNDR preza,
com razdo, por um recorte em microrregides, valorizando, assim, a diversidade endogena. A
administracdo do desenvolvimento regional, dessa forma, ¢ mais complexa e exige, portanto,
um aparato institucional e politico que va além da tradicional visdo do Nordeste como um
bloco coeso. Tanto o unitarismo federativo como o federalismo das regides podem acentuar as
desigualdades intrarregionais se ndo trabalhados por meio de uma metodologia transversal e
integrativa. No ambito da politica, ¢ possivel que apenas seja substituida a tradicional
competicao entre Estados e partidos por outra entre macrorregides. E com um agravante: o
afastamento, inclusive territorial, dos representantes nordestinos em relagdo aos anseios
daqueles que representam. Ademais, parece ser o animus da Carta de 1988, realmente, que a
Unifio possa, para efeitos meramente administrativos, promover articulagio regional**. Ao
mesmo tempo que, em tese, se retira forga politica dessa entidade regional criada, tal

limitagdo pode servir como prestigio e protecdo aos entes menores, impedindo que tal

441 SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicdes federativas no Brasil p6s-1988,
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 105-121, jun. 2005, p. 110.
442 Para essa questdo, que necessita de espago proprio para aprofundamento, confira-se LEITAO, Roberto

Guilherme. Constituicdo e a questdo regional: por uma politica de enfrentamento e superagdo das
desigualdades regionais. 2011. 142 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Centro de Ciéncias Juridicas,
Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2011, p. 36 e p. 55.

443 BONAVIDES, Paulo. A “questdo nordestina” tera solu¢do com o federalismo das regides: a cronica
politica e social de uma tragédia.. In BONAVIDES, Paulo. A constituicdo aberta: Temas Politicos e
Constitucionais da Atualidade, com énfase no Federalismo das Regides. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
505-506.

444 Sdo essas as duas frentes em que, tradicionalmente, se trabalha, no Brasil, para combater as
desigualdades Confira-se BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES,
Paulo; LIMA, Francisco Gérson Marques de; BEDE, Fayga Silveira. Constitui¢do e Democracia: Estudos em
Homenagem ao Professor J. J. Gomes Canotilho. Malheiros: Sao Paulo, 2006, p. 449.

445 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Max
Limonad, 2003, p. 233-236. Apesar disso, o Decreto 6.047/2007, indica, em seu artigo 2°, paragrafo 6°, inciso I,
que as estruturas criadas com base no artigo 43 da Constituicdo Federal serdo chamadas de Regido Integrada de
Desenvolvimento (RIDE), compondo um “complexo geoeconomico e social”. Ora, o carater social (e, portanto,
politico) desse territorio parece flexibilizar um pouco a interpretagdo administrativista rigorosa da natureza das
entidades regionais.
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articulacdo se transfigure em intervencao.

Ao concluir seus comentarios a Carta de 1988, Paulo Bonavides reitera seu
raciocinio a favor de um arranjo federalista que garanta espago politico ao ente regional: “a
Regido, apesar do consideravel avanc¢o havido na esfera da Constitui¢do, s6 tem presenca no
conjunto federativo como um ente embrionario, mal-definido e raquitico, considerado
unicamente pelo prisma administrativo e econdmico, mas sempre em estado de
menoridade™*4S.
Uma pergunta reflexiva, com base nos ensinamentos historicos de Gilberto
Bercovici**’, também merece espaco aqui. Apds explicar o rebaixamento administrativo pelo
qual passou a Sudene, no periodo instaurado com o Golpe de 1964, o autor diz que a estrutura
regrediu para a “situacdo pré-1959, com as politicas federais de desenvolvimento regional
executadas por uma multiplicidade de oOrgdos superpostos, descoordenados e
contraditorios™*3. Dessa forma, com base nas analises feitas no capitulo anterior, poder-se-ia
considerar que o sistema de desenvolvimento regional ainda estd no periodo “superposto,
descoordenado e contraditorio” anterior a 19597 A resposta ¢ sim e ndo. Sim, porque a
confusdo metodoldgica dos instrumentos especificos de financiamento restou clara. Nao,
porque, se as dificuldades operacionais persistem, haja vista as assimetrias das regides e a

simetria juridico-formal de responsabilidades partilhadas entre os entes federados**’

, pelo
menos, o texto constitucional vigente garante solo axiologicamente fértil para a coexisténcia
entre o Estado federal e a promog¢ao de convergéncia interregional, por meio de uma politica
nacional coordenativa, com base no principio da equidade.

O conflito entre centralizar-e-agilizar ou repartir-para-incluir ¢, contudo, visivel.
De um lado, surge a necessidade de embate federativo-democratico, com sede no Congresso

Nacional, aberto a sociedade civil, que leve em considerag¢do os vetores principiolodgicos e os

atores multiplos de uma politica nacionalmente construida. De outro lado, existem as urgentes

446 BONAVIDES, Paulo. Federalismo regional num pais periférico. In BONAVIDES, Paulo; LIMA,
Francisco Gérson Marques de; BEDE, Fayga Silveira. Constituicio e Democracia: Estudos em Homenagem ao
Professor J. J. Gomes Canotilho. Malheiros: Sao Paulo, 2006, p. 462.

447 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 51.

448 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 52.

449 “Se o federalismo tem por finalidade conciliar a unidade na diversidade, ¢ o desdobramento do
principio da igualdade estd ndo s6 em tratar os iguais de maneira igual, mas os desiguais de maneira desigual,
porém, na propor¢do que se desigualam, o federalismo desempenha esse aspecto corretor das desigualdades
regionais ou estatais acima mencionadas. O federalismo assimétrico exerce uma espécie de institucionalizagido
da assimetria social”. Confira-se em REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O federalismo numa visdo
tridimensional do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p. 18.
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demandas do mercado global**® e das pessoas assoladas por uma vida de marasmo ou de
miséria. Aquelas recorrem a pressao politico-financeira; estas, ao Judiciario; ambos
pressionam o Executivo central e representam necessidades imperativas, que permitem a
atuacdo imediata do Governo Federal, a despeito dos demais entes.

O raciocinio mais simplista, portanto, poderia levar a conclusao de que o
problema do desenvolvimento regional ¢ juridico-formal, a medida que haja competéncias

materialmente concorrentes™!

sem uma defini¢do precisa da cooperacdo e da coordenacdo a
serem perseguidas. Nao se trata apenas disso. Ainda que houvesse tal mecanismo, dois
problemas surgiriam. Primeiro, “os entes federados sdo dotados de autonomia, ndo sendo
obrigados a aderir a nenhuma politica federal de descentralizacao de politicas sociais, salvo
determinacdo constitucional™*?. Na caréncia de uma coordenacdo federal, por meio de

incentivos institucionais, técnicos, financeiros e operacionais, descentralizar representa uma

negligéncia. Em segundo lugar, ainda que a descentralizacdo seja feita de forma prudente e

450 Jair do Amaral Filho informa que o processo globalizacional possui cinco caracteristicas, quais sejam,
“i) crise do planejamento e da intervengdo publicos centralizadores; ii) reestruturacdo do mercado; iii)
megametropolizagdo; iv) globalizagdo e abertura dos mercados e v) utilizagdo da Tecnologia da Informagao e das
Telecomunicac¢des-TICs”. Isso implica, certamente, uma modificagdo das tradicionais dinamicas do capitalismo,
que deixa de ser territorializado e passa a transitar entre os espagos, moldando-lhes o perfil. Preferem-se, entdo,
“as micro, pequenas ¢ médias empresas, principalmente flexiveis e inovadoras e, também, as regides e
territdrios, principalmente os flexiveis e inovadores e mais aqueles conectados nas redes de comunicag@o,
formando assim a Nova Economia Regional”. Néo se quer dizer, contudo, que a vontade localista adaptativa ao
capital seja absoluta. Nas palavras do autor, “[...] a curto e médio prazo, sem estarem acomodadas dentro de um
arranjo institucional mais amplo, regional e federal, as estratégias de desenvolvimento local, ensaiadas e
executadas nas localidades brasileiras, poderdo ndo passar, em muitos casos, de meras politicas pontuais de
protecdo de emprego e renda, ou politica setorial, sem alcancar grandes resultados em termos de
desenvolvimento regional como é entendido”. Confira-se AMARAL FILHO, Jair do. Dindmicas regionais,
transformag6es globais. In Anais do VII Encontro da Associagdo Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos-
ENABER, 2009. Confira-se, também, AMARAL FILHO, Jair do. Uma tentativa de politica explicita de
desenvolvimento local e regional. In Anais do XII Encontro da Associagdo Nacional de Pds-Graduagio e
Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional, 2007, p. 3. Vitarque Coélho, de forma muito precisa, aduz que
“[a] articulagdo direta entre o local e o global estimula verdadeiros ‘torneios locacionais’ para implantagdo de
projetos” (grifos do original). Confira-se em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica
regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade
Estadual de Campinas, p. 3. A seu turno, Gilberto Bercovici também critica a descentralizagdo com base em
preceitos neoliberais e a sua utilizagdo “como panacéia de todos os problemas relacionados a execugdo de
politicas publicas”. Segundo o autor, “[o]s resultados desta modalidade de descentraliza¢do sdo o aumento das
desigualdades regionais e sociais, o privilégio aos setores mais ligados a economia internacional e a
possibilidade de fragmentagdo nacional, com o estimulo a inser¢do e articulagdo direta e separada dos entes
federados com o exterior, sem levar em conta os interesses do todo nacional”. Confira-se BERCOVICI,
Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2004, p. 65.

451 Sobre a recorrentemente discutida logica federal brasileira de repartigdo de competéncias confira-se
MELO, Alisson José Maia. Gestdo Associada de Servicos Publicos no Brasil: Federalismo Cooperativo,
Administragdo Publica e Direitos Fundamentais. 2013. 175 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de
Direito, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2013, p. 33-36 ¢ LEITAO, Roberto Guilherme. Constituicio
e a questdo regional: por uma politica de enfrentamento e superacdo das desigualdades regionais. 2011. 142 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2011, p.
56-71.

452 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 70.
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satisfatoria, a auséncia de um planejamento e de uma politica nacional esvazia a efetividade
“[...] da propria Constituicio e do federalismo cooperativo nela previsto™*. Dito
diferentemente, o problema ndo ¢ de federalismo a priori, mas do federalismo que
politicamente se reproduz no Brasil, baseado em concorréncia e descentralizagdo de recursos,
mas silente, sobremaneira, quanto aos trés outros principios federativos aqui trabalhados.

No caso do desenvolvimento regional, a tese em que Vitarque Coélho sustenta seu
trabalho vai na mesma dire¢do, ao por em relevo que uma politica de desenvolvimento
nacional “constitui o ancoradouro das demais politicas e antecipa a necessidade de
compatibilizagdo entre o nacional e o regional, ou o temético, ou o setorial” (grifos do
original)**. O prognéstico para a Regido Nordeste, segundo Jair do Amaral Filho*, ¢
delicado, porque “devido ao reduzido peso econdomico da regido Nordeste, no contexto
nacional, seus estados terdo pouca chance de vantagem dentro desse jogo caso valorizem
acoes individuais e concorrenciais, no lugar da cooperacao”. A énfase na coordenagdo
institucional, por meio de uma politica nacional, serd eterna miragem “caso esse tema nao
entre para a agenda politica do governo federal, dos governos estaduais, dos partidos politicos

e do Congresso Nacional”*®,

453 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Ed., 2004, p. 72. No mesmo sentido, “a existéncia de um projeto nacional é ainda mais importante em momentos
de descentralizacdo do poder e de insercio do pais na economia global, quando uma estratégia de
desenvolvimento é ainda mais necessaria para articular as iniciativas requeridas para promover o crescimento da
economia nacional”, REZENDE, Fernando. Conflitos federativos: esperangas e frustragdes - Em busca de
novos caminhos para a solugdo. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 20.

454 COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farao: a politica regional do governo Lula (2003-2010).
2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 5. Igualmente,
relembrando ensinamentos de Wilson Cano, Vitarque Coélho destaca que “a faléncia do planejamento e a
auséncia de um projeto nacional de desenvolvimento levaram as solugdes pontuais e localistas dos estados e
municipios. Esse ‘individualismo’ dos entes subnacionais dificultou a transmissdo vertical da PNDR, que
presumia um exercicio coletivo de planejamento e execucio”. Confira-se em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A
esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de
Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 138.

455 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 111.

456 AMARAL FILHO, Jair do. Tendéncias, desafios e Perspectivas do Federalismo Brasileiro e suas
implicagdes no desenvolvimento regional. Estudo Nordeste 2022 - Perspectivas de Desenvolvimento.
BNB/IICA/CEPLAN: 2014, p. 112-113.
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5 CONCLUSOES

Tendo em vista cada secdo do trabalho ja ter levantado conclusdes proprias, opta-
se, no momento, por uma conclusdo mais objetiva, pontuando o que de mais relevante. Os
principais topicos da dissertagdo podem ser apresentados em tdpicos, da forma como segue.
Como se ve, todas as hipoteses levantadas na introdugdo do trabalho estao contempladas na
lista.

1. Nao ha uma estruturacdo precisa de principios no Decreto n° 6.047/2007.

Podem ser depreendidas, contudo, diretrizes axioldgicas no texto constitucional
vigente e nos documentos de trabalho da PNDR. Sao os principios explicitos.
Outros, implicitos, apenas surgem com uma interpretagdo mais sistematica das
fontes. Os principios aproximam-se e reiteram-se, motivo por que a separacao
atende mais a interesses didatico-analiticos do que fatico-descritivos.

2. Da-se destaque ao principio explicito do enfoque territorial, pois o territorio
representa uma experiéncia viva, no qual se aproximam politicas setoriais,
sociais e assistenciais. O empoderamento dado as populacdes permite com que
elas se fixem no territorio, por meio do desenvolvimento econdmico regional
humanizado, e evita deslocamentos internos for¢ados. Politicas com visao
territorial precisam levar em consideracdo as realidades locais, a0 mesmo
tempo que estejam integradas a outras iniciativas. E indispensavel, nesse
sentido, a parceria com entes ndo estatais, tal como o empresariado ¢ a
sociedade civil. Aqui, entdo, hd forte aproximagdo com o que se chamou de
principio implicito da triangulacdo entre Estado, Direito (dignidade humana) e
Desenvolvimento (regional).

3. A depuragao dos principios se dd mediante hipéteses mais praticas. Pode-se dar
relevo, também pertinentemente ao elemento triangular, a hipotese que informa
ser a pobreza um fator decorrente do subdesenvolvimento territorial. Assim,
uma postura territorial planejada ¢ meritoria em si propria e incidentalmente
nas repercussdes sociais que delas decorrerem.

4. A PNDR, até esse momento, mostra-se coesa ¢ teoricamente rica. No plano das
ideias mais gerais e do inicio da execugdo, € satisfatoria. O marco normativo ¢
concatenado, com inicio no Texto Magno, passando pelo Decreto 6.047/2007,

chegando aos documentos disponiveis no sitio eletronico do MI.
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5. Uma critica pode ser feita, contudo, a falta de indicadores precisos, no ambito
de um SINDR, a despeito de o Sistema bem construido configurar uma
hipotese inserida em norma. Informacdes obtidas através da transparéncia
publica atestam a atuacdo determinada do Ministério da Integracdo, de um
lado, e, de outro, a reiterada condescendéncia com os prazos para resolugdo da
situagdo. Observar ponto 11 desta conclusdo (respostas obtidas pela
transparéncia publica). Também observar o ponto 16 desta conclusdo (auséncia
de um projeto nacional de desenvolvimento).

6. Aprioristicamente, ndo existem problemas com os instrumentos especificos de
fomento ao desenvolvimento regional. Algumas criticas, certamente, sdo feitas
a quantidade de laudos de incentivos fiscais fora de areas prioritarias, o que ¢
controverso doutrinariamente, visto que, muito embora sensiveis, areas de
baixa renda e semidridas ndo apresentam, em tese, um potencial de
enraizamento e propulsao dos investimentos.

7. No que diz respeito as metodologias da PNDR, o Decreto 6.047/2007 apenas
avanga na construcdo empirica de uma tipologia microrregional. Para além
disso, ¢ preciso trabalhar, primeiramente, a aderéncia dos instrumentos
especificos ao texto da Politica. Certa ou errada, essa ¢ a vontade gerencial do
Executivo, ndo podendo as concessdes de incentivos fiscais, por exemplo, dela
se esquivar. Em segundo lugar, ¢ preciso melhor trabalhar a articula¢do entre os
instrumentos de fomento, evitando-se sobreposi¢cdes e¢ perda de eficiéncia.
Terceiro, cumpre raciocinar de forma intersetorial, ou seja, dialogicamente
entre os setores do Governo Federal e entre este e os entes subnacionais,
considerando as experiéncias e as endogenias de cada espaco vivido. Isso tende
a tensionar o paradigma da setorializacdo orcamentdria dura, que vige na
execugao de politicas publicas.

8. Para todo esse avango metodoldgico, dois instrumentos sdo imprescindiveis: a
CPINDR e o FNDR. A primeira serve como foro de debates, no Governo
Federal, como forma de afinar os discursos ¢ tanto decidir atuagdes territorial-
regionais como avaliar o rebatimento de grandes politicas setoriais nas
microrregides. O segundo da mais flexibilidade ao gasto publico e uma maior
seguran¢a na execucdo das despesas, garantindo ao desenvolvimento regional

uma gestdo autdbnoma e perene. Inclusive, ha entendimento de que a matéria
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migre para um 6rgao do Governo Federal com maior capacidade de articulagao
horizontal, tal como a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

9. Nas palavras de Aristides Monteiro Neto, “[a] proliferacdo de politicas
publicas, instrumentos e recursos nesta ultima década, na auséncia de um
esfor¢o previamente conduzido para operar sob articulagdo e coordenacdo mais
estreitas, tem-se traduzido em baixa eficicia de seus resultados regionais™’.

10. Auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido corroboram o
levantamento de dados feitos ao apontarem diversas fragmentacdes quanto aos
instrumentos. A primeira delas tange a impossibilidade de avaliagdo da
efetividade na aplicagdo de recursos, haja vista a falta de uma metodologia de
metas e resultados. Ainda mais, sendo os FCFs a principal fonte de recursos da
PNDR, foram levantadas duvidas a respeito da capacidade de os bancos
gerentes, efetivamente, controlarem os dados de empréstimos. Outra critica diz
respeito ao apoio excessivo do desenvolvimento regional na iniciativa privada,
sem instrumentos publicos eficazes de controle. Dever-se-ia privilegiar uma
parceria autonoma.

11. De forma geral, podem-se resumir os resultados das auditorias no ponto
4.50 do Acorddo n° 3564/2014/TCU*S. Destaque-se que, segundo o TCU, a
falta de uma metodologia precisa pode perpetuar as desigualdades, ao invés de
extermina-las: “4.50. Sob a perspectiva do marco logico, pode-se afirmar,
portanto, que: i. As finalidades da politica ndo estdo descritas de forma objetiva
e precisa, o que limita o planejamento, a execug¢do ¢ a avaliacdo da agao
governamental; ii. Nao ¢ possivel assegurar a relacdo de causalidade entre os
produtos gerados pelos instrumentos e os resultados intermedidrios esperados;
iii. Considerando os produtos descritos e admitindo, por hipotese, sua
capacidade de gerar os resultados intermediarios e finais, ndo se verifica a
atuagdo da PNDR sobre um amplo conjunto de fatores responsaveis pela
manutencdo das desigualdades regionais; iv. Portanto, embora os instrumentos

e recursos utilizados possam concorrer para o desenvolvimento regional, eles

457 MONTEIRO NETO, Aristides. Politicas de desenvolvimento, territorio e pacto federativo: avangos e
limitagdes no quadro atual. Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1,p. 19-38,
janeiro/junho 2015, p. 36.

458 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Ac6rddo n° 3564/2014. Plenario. Rel. Min. Aroldo Cedraz.
Sessdo de 09/12/2014. Disponivel em
<<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/013.705%252F2009-
6%2520/%2520/DTRELEVANCIA %2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3>>.
Acesso em 27 de dez. de 2016.
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sdo insuficientes para a consecug¢do do objetivo de efetivamente reduzir as
desigualdades entre as regides brasileiras”.

12. Outro ponto pertinente sdo as respostas dadas, via transparéncia
publica, pelos 6rgdos da administragdo publica federal. As informagdes da
Sudene corroboram que laudos e concessdes em incentivos fiscais ndo possuem
aderéncia a tipologia da PNDR. Elementos trazidos pelo Ministério da
Integracdo apontam um contingenciamento das dotagcdes para projetos de
desenvolvimento regional, assim como um intérmino processo de
aperfeicoamento do SNIDR e um atraso na publicagdo dos relatérios de analise
de resultados dos instrumentos financeiros da Politica. Tudo isso dificulta a
avaliacdo de resultados e o controle social.

13. Isso quer dizer, resumidamente, que a metodologia ¢ o elemento mais
sensivel e fragmentario da PNDR. Em outras palavras, que a PNDR traz muita
narrativa, muita abrangéncia, muita vontade, porém pouca efetividade®”.
Ademais, joga-se um fardo muito grande aos agentes locais, qual seja, o de
pensar o desenvolvimento proprio, competir com as outras localidades por
investimentos e buscar apoio do ente federal.

14. O federalismo brasileiro ¢ fortemente baseado no principio da
descentralizagdo. Também denominado de autonomia ou concorréncia, esse
vetor axioldgico € intrinseco ao federalismo, mas pode gerar distor¢des se ndo
for inserido num contexto mais abrangente de atuagdes publicas integradas e
baseadas nos principios da cooperacdo e coordenagdo, considerados

complementos indispensaveis a boa estruturacao de um pacto federativo.

459 “Sem embargo, defende-se aqui a ideia de que esse risorgimento da questdo regional teve um carater
mais retdrico do que efetivamente material” (grifos do original). Confira-se COELHO, Vitarque Lucas Paes. A
esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de
Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 56. No mesmo sentido ¢ em outro momento, informa, por
meio de levantamento de dados feito através de entrevista, que “a PNDR avangou mais do ponto de vista
normativo, da mesma forma que outras politicas [...] a tradi¢ao brasileira é avancar do ponto de vista legal antes
de se ter efetivamente uma realidade melhorada”. Confira-se em COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e 0
farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de
Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 141. Igualmente, na mesma obra, “[a] equipe da SDR-MI
relata que avancar na questao normativa foi relativamente facil. Instituiu-se um decreto, uma lei complementar,
recriou-se a Sudam e a Sudene. Questdes fundamentais, mas apenas passos iniciais. Depois disso, evoluir para
uma acdo efetiva de alocacdo de recursos e articular a agdo governamental em torno da questdo regional foi
‘outra historia’. A evolugdo da questdo normativa passou a imagem de que a politica avangou, mas, na hora
concreta da alocagio de recursos e fortalecimento institucional, a situacdo travou”. COELHO, Vitarque Lucas
Paes. A esfinge e o farao: a politica regional do governo Lula (2003-2010). 2014. 188 fl. Tese de doutorado -
Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 148.
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E preciso que se dé énfase a equidade como mecanismo de atuagdo
solidaria para o desenvolvimento regional. Teoricamente, trata-se da
concretiza¢do da atuacdo juridica do Estado para o desenvolvimento humano.
Na pratica, a linguagem da equidade ¢ a redistribuicdo, que vai além dos
recursos financeiros, atingindo oportunidades de renda e de atividades
econdmicas.

A auséncia de coordenagdo facilita a competicdo desenfreada entre os
entes e fragiliza o federalismo solidario-cooperativo fomentado pela
Constituicdo de 1988. Isso ¢ agravado, como ja se viu, pela incapacidade da
administracdo publica em aplicar metodologias mais heterodoxas e
indispensaveis as politicas publicas territoriais. Apesar disso, vé-se que o texto
constitucional ¢ solo axiologicamente fértil para o aprimoramento da Politica.
Em outras palavras, a ciéncia juridico-constitucional ja deixou claro o rumo, o
proposito maior a ser atingido, qual seja, a solidariedade regional com vistas ao
bem-estar social. Cumpre repensar mecanismos gerenciais que permitam a
administracdo publica o atingimento desse desiderato. Sem a efetiva inclusdo
da tematica na agenda da alta administragio federal, o trato do
desenvolvimento regional permanecera confuso, retorico e esvaziado de
recursos.

A Politica ¢ um norte, que parece vazio sem a consecugdo de planos e
programas. No caso de uma Politica Nacional, seria coerente a existéncia de
planos nacionais que o encaminhem. No caso de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento  Regional, seria logico pressupor que houvesse,
anteriormente, uma Politica Nacional de Desenvolvimento que a direcionasse.
Nao é o que ocorre. As vontades politicas sdo setorializadas, segmentadas
or¢amentariamente ¢ comprometidas partidariamente de acordo com o partido
politico a que se vincula o chefe da Pasta. E razoavel, pois, a critica feita por
Vitarque Coélho quando sustenta que “a indefinicdo do projeto nacional de
desenvolvimento, a fragmentagdo politica e administrativa, além da auséncia
de instrumentos efetivos de intervengao (fatores materiais), inviabilizaram a
constru¢do de uma politica regional efetiva no Brasil, durante o governo

Lula. Posteriormente, em todo governo de Dilma Rousseff, até o Golpe de

460

COELHO, Vitarque Lucas Paes. A esfinge e o farad: a politica regional do governo Lula (2003-2010).

2014. 188 fl. Tese de doutorado - Instituto de Economia/Universidade Estadual de Campinas, p. 144.
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2016, o desinteresse flagrou-se com mais evidéncia. O mote do Governo
Federal foram os programas de assisténcia familiar, como o Bolsa Familia, e os
de investimentos pesados, como o Programa de Aceleracdo do Crescimento.
Denotativo disso ¢ a PNDR II, protocolada em 18 de junho de 2015, no Senado
Federal, ¢ aguardando designagdo de relator desde 24 de novembro do mesmo

ano.

Um documento de relevo para arrematar a discussdo ¢ o Plano Regional de
Desenvolvimento do Nordeste (PRDN)*!, criado com base no artigo 3°, inciso I, do Decreto
6.047/20074%2, Influenciado pela PNDR, consegue ter foco macrorregional sem descuidar do
que mais prestigioso hd em matéria de politica publica territorial. H4 constatagdo de
principios e desafios claros, fazendo mencgao, inclusive, a proximidade do desenvolvimento
regional em relagdo um “projeto nacional de desenvolvimento”. Além disso, ha preocupacao
com a identificacdo dos ativos econdmicos regionais que melhor sejam transformados em
bem-estar para a populacdo e com a integracdo horizontal e vertical das diversidades
territoriais. As experiéncias de gestdo territorial anteriormente realizadas pelos Estados sdo
levadas em consideracdo, ¢ ha ciéncia de que um planejamento estratégico precisa ser posto
em pratica para uma selecdo racional de projetos financiaveis, haja vista a imensidao de
possibilidades. Também sdo apresentados indicadores e metas, o que ¢ um diferencial
louvavel. Nas diretrizes (hipdteses) de agdo, além da competitividade e infraestrutura, sao
endogeneizados outros elementos, tais como a educacdo, a sustentabilidade, a cultura
nordestina ¢ a autonomia de Estados e municipios. Finalmente, a regionalizagdao ¢ pensada
para além da cartografia tradicional, com base no poder de influéncia exercido por algumas
cidades-polos, o que faz surgir, na area de atuagdo da SUDENE, um Nordeste fracionado
entre sete macrorregides. Na seara sub-regional, tenta-se privilegiar a constru¢io feita por
cada Estado.

E importante, como Uultimo comentdrio, que se dé énfase ao ajustamento

461 SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE. Plano Regional de
Desenvolvimento do Nordeste: elementos para discusso. Disponivel em
<<http://www.sudene.gov.br/images/2017/arquivos/PRDNE - Junho 2011-Final.pdf>>. Acesso em 30 de
janeiro de 2017.

462 “Art. 32 A PNDR comportara a defini¢do de estratégias de desenvolvimento regional nas escalas
seguintes:

I - na escala macrorregional, deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de Desenvolvimento,
atendendo ao disposto no inciso IX do art. 21 da Constitui¢ao, com prioridade para as regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, cujas claboracdo e implementacdo serdo coordenadas pelas instituicdes responsaveis pelo
desenvolvimento das respectivas areas de abrangéncia, sob orientagdo do Ministério da Integragdo Nacional;

L]
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promovido pela Emenda Constitucional n® 95 de 2016, a qual visa a instituicdo de nova
dinamica fiscal para a Unido, para os proximos 20 exercicios financeiros. Num contexto de
crise econdmica remediada por austeridade de longo prazo, as palavras de ordem, vindas do
Governo Federal, sdo cortar e racionalizar. Qualquer politica que preze pela cooperagado e pela
solidariedade, pelo investimento em capital humano e institucional, portanto, restara

fortemente prejudicada, ndo se fazendo atraente aos governos subnacionais.
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