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Resumo

No século XXI prevalece, em relacio a economia brasileira, um quadro de desindustrializagao
precoce e de especializacdo regressiva da pauta produtiva. As institui¢oes e politicas voltadas ao
desenvolvimento regional perdem prestigio na agenda politica nacional. A Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), por exemplo, enfrenta dificuldades no seu papel
de coordenagao entre os entes subnacionais. O presente artigo se propde a analisar a atuagao
da SUDENE com o objetivo principal de verificar sua estrutura de governanca. Assume-se
como hipétese que, diante do ciclo de acumulagdo voltado para a exportagao de especializagao
produtiva, a autarquia passa por um processo de desmonte politico e institucional. O artigo
aponta para um movimento de esvaziamento normativo, politico e financeiro, especialmente
devido a debilidade do seu Conselho Deliberativo (CONDEL), agente principal no processo
da tomada de decisao da politica regional. A pesquisa seguiu dois caminhos metodolégicos
interligados: em primeiro plano, utiliza-se o método histérico-estrutural aplicado a analise
regional e, de modo conjunto, realizam-se analises das deliberagdes contidas nas atas de reuniao
do CONDEL para investigar a logica de atuacao da Autarquia Federal.
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Regional productive fragmentation and its consequences for SUDENE’s institutional
emptying: an analysis based on CONDEL resolutions

In the 21st century, Brazil’s economy is suffering from early deindustrialisation and a regressive
specialisation of its production portfolio. Institutions and policies aimed at regional
development are losing prestige on the national political agenda. The Northeast Development
Superintendency (SUDENE), for example, is facing difficulties in its role of coordinating sub-
national entities. This article sets out to analyse SUDENE’s performance with the main aim of
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verifying its governance structure. The hypothesis is that, in the face of the cycle of
accumulation geared towards the export of productive specialisation, the autarchy is undergoing
a process of political and institutional dismantling. The article points to a movement of
normative, political and financial emptying, especially due to the weakness of its Deliberative
Council (CONDEL), the main agent in the regional policy decision-making process. The
research followed two interconnected methodological paths: firstly, the historical-structural
method applied to regional analysis was used and, together, the deliberations contained in
CONDEL’s meeting acts were analysed to investigate the logic of the federal authority’s
actions.

Keywords | CONDEL; productive fragmentation; Regional coordination; SUDENE.

JEL Classification | H11 R12 R58.

Fragmentacion productiva regional y sus implicaciones para el vaciamiento
institucional de SUDENE: un analisis basado en las resoluciones de CONDEL

Resumen

En el siglo XXI predomina, referente a la economia brasilefia, la tendencia de
desindustrializaciéon temprana y de especializacion regresiva en la agenda productiva. Las
instituciones y politicas destinadas al desarrollo regional pierden prestigio en la agenda politica
nacional. La Superintendencia del Desarrollo del Noreste (SUDENE), por ejemplo, enfrenta
dificultades en su papel de coordinacion entre entidades subnacionales. El presente articulo se
propone analizar el desempefio de la SUDENE con el principal objetivo de verificar su
estructura de gobernanza. Se parte de la hipétesis de que, dado el ciclo de acumulacién centrado
en la exportaciéon de especializacion productiva, la autarquia atraviesa un proceso de
desmantelamiento politico e institucional. El articulo apunta para un movimiento de
vaciamiento normativo, politico y financiero, especialmente debido a la debilidad de su Consejo
Deliberante (CONDEL), principal agente en el proceso de toma de decisiones de la politica
regional. La investigacion siguié dos caminos metodoldgicos interconectados: en primer lugar,
se emplea el método histérico-estructural aplicado al analisis regional, y simultineamente, se
realizan analisis de las deliberaciones contenidas en las actas de reuniéon del CONDEL para
investigar la 16gica de actuacion de la Autarquia Federal.

Palabras clave | Articulacion regional; CONDEL; fragmentacion productiva; SUDENE.

Clasificacion JEL | H11 R12 R58.

Introdugao

Atualmente a economia brasileira enfrenta problemas estruturais, como o processo
de desindustrializacdao precoce e a especializagao regressiva da estrutura produtiva e
da pauta exportadora. Essas questoes foram acirradas pela ado¢ao e manutenc¢ao do
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tripé macroeconomico no século XXI, como apontam Sampaio (2019) e Macedo
(2023).

Nesse contexto, o arranjo institucional construido no ciclo de acumulagao nacional-
desenvolvimentista ¢ desmontado diante das necessidades de exportacao de
vantagens comparativas do novo ciclo de acumulagao do capital, o que Osério
(2012a, 2012b) chama de Padrio de Reprodugao do Capital Exportador de
Especializacao Produtiva (PRCEEP). As instituicoes voltadas ao desenvolvimento
regional, como a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene),
entram no bojo dessas mudangas e sao reorientadas de acordo com o novo padrao
de reprodu¢ao do capital. De tal sorte, o presente trabalho objetiva investigar a
estrutura de governanca da Sudene sob a hipotese de um possivel esvaziamento da
autarquia federal desde sua refundacao, em 2000.

Na parte metodoldgica, fizemos uso do amplo arcabouco disponivel na literatura,
utilizando como guia o método histérico estrutural aplicado a analise regional, com
abordagem qualitativa, por meio da utilizacio de pesquisas bibliograficas, e
quantitativa, com uso da estatistica descritiva. Em complemento, analisamos as atas
publicadas pelas reunides do Conselho Deliberativo da Sudene (Condel/Sudene)
para captar as transformagoes sobre as operagoes e acoes da Superintendéncia.

O presente texto conta com outras quatro se¢des além desta introducao. No
segundo topico sdo retratados Os aspectos macroeconomicos € 0s Novos
determinantes da dinamica urbano-regional brasileira no século XXI. Na segunda
se¢ao, apresentamos a montagem da Sudene e suas modificacdes ao longo do
tempo, em especial no periodo recente. Na terceira se¢ao, analisamos as atas de
reunides do Condel, a saber, categorizamos as resolucoes e catalogamos o numero
de reunides, a frequéncia dos governadores e os locais onde os encontros foram
realizados. Por ultimo, sao apontadas as conclusoes finais do trabalho.

Desindustrializagdo, tripé macroecondmico e as forcas de fragmentagao
regional

Desde os anos 1980 a economia brasileira passa por modificagoes estruturais de sua
base de acumula¢ao, com um peso crescente do segmento de beneficiamento de
produtos primarios e de bens de consumo niao duraveis em detrimento da
participagdao do setor de manufaturados ou de bens de capital.

Cano (2012), nomina essa mudanca na estrutura de produg¢ao de desindustrializagao
precoce ou negativa, tipica de paises subdesenvolvidos. Nos paises desenvolvidos,
a desindustrializacdo normal (ou positiva) emerge do histérico fortalecimento da
industria e da urbanizacao, que exigem crescentes servicos para atender as demandas
de todas as ordens: produtivas, comerciais, sociais e financeiras. Assim,
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gradativamente, a industria até perde participacao no setor de setvicos', mas nio sé
continua a crescer como mantém a competitividade internacional e os altos
investimentos, principalmente em ciéncia e tecnologia.

Ja no subdesenvolvimento, o processo de desindustrializaciao negativa corresponde
a diminuic¢ao da participag¢ao na produ¢ao mundial, queda dos investimentos, perda
de produtividade, quebra dos elos produtivos, perda de participacdao da exportagao
de manufaturados e menor competitividade externa e interna da industria. No
Brasil, em especifico, isso se deve a auséncia de politicas industriais, alta dos juros,
retragdo dos investimentos publicos, medidas de austeridade fiscal, cambio
sobrevalorizado e abertura comercial indiscriminada.

Mortceiro (2018), constata empiricamente a perda do valor agregado da produgao
industrial brasileira ao demonstrar que, entre 1981 e 2017, a relacio do Valor
Adicionado Manufatureiro/Produto Interno Bruto (PIB) saiu de 20,7% para 11,8%.
Sobre esse debate da desindustrializa¢do, Sampaio (2015) demonstra também os
impactos setoriais e regionais da perda de densidade do tecido produtivo industrial.
Macedo (2010), pontua ainda que a desindustrializacao se expressa também por
meio do aumento dos coeficientes de importagSes setoriais com a substitui¢ao de
fornecedores nacionais por estrangeiros, representando enfraquecimento, quando
nao uma verdadeira quebra dos elos das cadeias produtivas nacionais, o que
compromete ainda mais a geragdo de economias de escala de producio e de
inovagao tecnologica, restringindo o potencial técnico e produtivo do pais.

A desestruturagao do tecido industrial brasileiro resulta em uma estrutura produtiva
pouco complexa, baseada em atividades com abundancia de recursos naturais ou
intensivas em trabalho? com baixa produtividade, parca incorporagio do progresso
técnico, poucos estimulos a processos enddgenos de inovagao, baixa sofisticagao
produtiva, pouco valor adicionado e servicos de baixa remuneragdao, conforme

aponta Macedo (2023).

Neste contexto, intensifica-se a especializagdo regressiva da pauta produtiva e
exportadora nacional 2 medida que a montagem do parque industrial nao se renova
perante a concorréncia internacional. Observa-se participacdo crescente na
producio e exportacdo de produtos basicos, como bens de consumo nio duraveis
e intensivos em recursos naturais, enquanto o segmento de bens de capital ou bens

' Cano (2014), alerta que essa perda de participacio setorial da industtia ante os servigos deve ser
observada em perspectiva, pois as empresas dos paises desenvolvidos deslocam suas plantas
produtivas para pafses com mao de obra barata e estimulos fiscais e financeiros, mas sao os
desenvolvidos que captam os rgyalties, lucros, juros e bonus dessa industria, deslocada no plano
geografico, mas estritamente ligada a sua matriz industrial.

*Segundo dados trazidos por IPEA (2018), a participacio de manufaturas na pauta exportadora
brasileira baixou de 60% para 37% em menos de duas décadas, e a produtividade do trabalho no
setor industrial é hoje inferior ao patamar registrado em 1995.
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de consumo duraveis perdem participagdo relativa. No ambito do comércio
internacional, isso significa um processo de reprimariza¢ao da pauta de exportagao,
ou seja, exportamos produtos basicos e importamos bens manufaturados de maior
valor agregado e intensidade tecnoldgica (Sampaio, 2015).

Tal movimento acompanha a dinamica global de alteracio na producdo e o
comércio internacional pelo surgimento de uma nova divisdo internacional do
trabalho (DIT), composta pelas chamadas “Cadeias Globais de Valor”, em que o
Brasil se insere de maneira passiva ou subordinada, seguindo as orientacdes dos
organismos multilaterais e se especializando na producdo de atividades em que ja
possuia prévias vantagens comparativas, COmo cozzzzodities € matétrias-primas.

Borghi (2015), coloca que, com as exportagoes voltadas para a producio de itens
primarios, o Brasil aumentou sua competitividade em produtos cada vez mais
marginais no comércio internacional. Ja os paises do Leste Asiatico, como lembra
Palma (2009), seguiram trajetOrias autbnomas ao rejeitar tais pressupostos das
organizagoes internacionais, reorientando com sucesso suas politicas economicas
para promover as exportacoes de manufaturas industriais de maior valor agregado
e uma transformacao na sua trajetoria de desenvolvimento econémico.

No Brasil, essa subordinagio ao comércio internacional foi reforcada pela
implementacdo, em 1999, do tripé macroeconoémico, que ao longo das décadas
seguintes ampliou a trajetéria de desindustrializagao e especializagdao regressiva por
subordinar a politica fiscal, cambial e regional ao cumprimento de um tnico objetivo
da politica monetaria: a estabilizacao da taxa de inflagdo, conforme apontam Oreiro
e Paula (2021).

Isto é, com o tripé macro, o pais renunciou ao papel de coordenador
multidimensional do planejamento publico e todos seus instrumentos para focar em
uma uUnica preocupagdao: o controle inflacionario. Assim, foi o responsavel por
impor e intensificar para a economia nacional uma taxa de juros real elevada, uma
agenda de austeridade fiscal, a taxa de cambio flutuante e o desempenho do tipo
“stop and go” (Bresser-Pereira; Nassif; Feijo, 2010).

Presa aos paradigmas desse modelo, a economia brasileira esteve cada vez mais
atrelada as variaveis do cenario externo e a dependéncia do fluxo de divisas e capitais
internacionais, o que sancionava uma dinamica economica volatil e suscetivel as
variagoes abruptas nos pre¢os internacionais das commodities (Lélis; Cunha; Linck,
2019). O modelo delegou as exportagdes o papel de principal variavel dinamica da
atividade econoOmica nacional, indutora da demanda efetiva interna e do
comportamento do ciclo de gastos de arrecadacao e de producao. Entio, mesmo
que se registre o crescimento economico, como de fato ocorreu entre 2002 e 2014,
quando o pais despontou uma taxa anualizada de 3,5% de crescimento do PIB e
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aumento exponencial na acumula¢do de reservas internacionais’, permaneceram as
friccoes de uma obsoleta estrutura industrial.

De certo modo, esse movimento reflete também o aumento do poder das
transnacionais sobre decisoes estratégicas do pais a respeito de quanto, quando e
onde investir, ou seja, uma submissio do Estado aos interesses do mercado
internacional (Cano, 2008). Nestes termos, Maricato (2007, p. 55) sintetiza: “os
Estados nao foram diminuidos como fez crer o ideario neoliberal, mas se adaptaram
as exigencias das grandes corporagoes e do capital financeiro”. O Estado ficou
refém das condigdes macroeconémicas e da passividade tributaria e fiscal para

atracao ao capital externo (Goularti, 2020).

O desenho desse quadro macroeconomico se expressa também na articulagao
produtiva regional brasileira. Segundo os dados do Sistema de Contas Regionais do
Instituto Brasileiro de Geogratia e Estatistica IBGE), entre 2002 e 2020, o Norte
cresceu 3,6% ao ano (a.a), devido a produgdo extrativa mineral e agropecuaria; o
Centro-Oeste, 3,0% a.a alavancado pela atividade agropecuaria; e o Nordeste, 2,4%
a.a beneficiado também pela atividade agropecuaria e pelo elevado ciclo de consumo
e valoriza¢ao da renda no periodo. Ou seja, as regioes periféricas tiveram os maiores
crescimentos, acima do Sul (2,3%) e do Sudeste (1,4%).

O dinamismo oriundo da base exportadora de commodities ativa o crescimento de
novas localidades geograficas fora do escopo industrial metropolitano do ciclo de
acumulacao do perfiodo nacional-desenvolvimentista, o que resulta no crescimento
dessas areas nao tradicionais e aponta para uma tendéncia de desconcentracao
produtiva e demografica nacional. Em outras palavras, ha em voga a transformacao
nas bases de acumulagao nacional e regional no século XXI, que se materializa em
novas determinacdes regionais e urbanas, novos vetores dinAmicos € NOVOs espagos
de realizacao do capital, expressos pelo crescimento das regioes periféricas (Macedo,

2023).

A dinamica regional e urbana e a articulagao produtiva brasileira sao formadas por
multiplos e complexos vetores, muitos dos quais sio aparentemente contraditérios.
O gedgrafo Milton Santos, por exemplo, enxergava um movimento de
metropolizacio e “desmetropolizacao” da organizacdo socioespacial. Dizia ele: “as
maiores cidades continuardo a crescer, enquanto novas grandes cidades surgirao”

(Santos, 2013, p. 135).

Pacheco (1996) aponta uma reorientagdo da articulagdio produtiva regional
brasileira. Com a dinamica atrelada ao mercado internacional, as regides passaram a
adequar sua producio de acordo com a demanda externa, transformando as

’ Barbosa Filho (2013) lembra ainda que apds o pais se tornar credor no FMI a desvalorizagio do
real passava a ter efeito liquido negativo e reduzia a divida publica do Brasil, de modo que a
desvaloriza¢ao cambial passou a aumentar nossas reservas, ja que o pais era credor no mercado
internacional.
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estruturas produtivas e reforcando as especializacbes regionais, gerando “ilhas de
produtividade” ao mesmo tempo em que a economia nacional se via estagnada. la-
se perdendo os marcos de uma economia coesa e unificada para um padriao
assimétrico de flutuagdes econdmicas e um mercado regional segmentado, de modo
que as diferentes dinamicas inter e intrarregionais e as conexoes diretas da producao
local com o mercado global tensionavam o pafs para um processo de fragmentagao
dos lagos regionais. O resultado era um novo padrao de desintegracao nacional entre
a segregacao dos espagos nao competitivos para o mercado internacional e os
espagos competitivos articulados “para fora”; entregue as decisdes dos global players.

Macedo (2010; 2013; 2015) indica que esse movimento reforc¢a e é reforcado pela
desindustrializagao precoce e pela especializagao regressiva da pauta de exportacao.
Assim, coloca que o ajuste exportador macroeconomico imprimia uma outra forma,
funcao, estrutura e processo ao padrao de organizacao socioespacial do pais, de
modo que emergem novas institucionalidades e territorialidades de suporte a
insercao externa nacional.

Portanto, dentro dessa linha de interpretacao, o que se coloca como desafio na atual
quadra histérica sao o acirramento das tendéncias fragmentadoras pela perda de
densidade do tecido produtivo industrial e a redefinicio das articulagbes inter-
regional e intersetorial comandadas pelas necessidades do comércio exterior. Nesse
sentido, com foco sobre o Nordeste, em especial a Sudene, o préoximo tépico busca
resgatar o protagonismo da instituicdo publica de carater regional como
coordenadora da transformacao estrutural da economia nordestina e apresentar os
desafios diante das novas determinacdes regionais, notadamente a tendéncia de
fragmentacao da integragdao nacional.

Resgate histérico da Sudene e os desafios presentes

A Sudene foi criada pela Lei n° 3.692 de dezembro de 1959, uma autarquia
diretamente ligada a Presidéncia da Republica, que objetivava a superacio do
subdesenvolvimento nordestino por meio do processo autonomo de
industrializacdo regional. Gumiero (2017) observa que um dos marcos iniciais da
autarquia foi a implementacao de uma intervencao planejada que permitiria gerar
autonomia politica e econdmica para as tomadas de decisbes do Nordeste,
desvencilhando-a da influéncia do centro-sul e renovando as elites locais.

A aglutinacdo politica em torno da Sudene expressava sua importancia institucional
como palco das principais tomadas de decisio em torno da unidade regional, fora
do escopo de uma pauta concentrada nos interesses locais e particularidades de cada
estado ou entidade politica representativa, de modo que ag¢des individuais eram
coagidas pela cooperacao entre os formuladores e gestores das politicas publicas

(Colombo, 2018).
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Furtado (1989) e Bonavides (1971; 1973; 1980) indicam como a Sudene nasceu com
status ministerial e o papel que desempenhou no federalismo brasileiro a ponto de
suas reunioes serem acompanhadas presencialmente pelos governadores de estado.
Em razao dessa experiéncia, o ultimo autor chegou a discorrer sobre os aspectos
agregativos do planejamento regional e a possivel abertura — posteriormente
descartada — para uma nova fase do federalismo brasileiro. Seria o federalismo das
regides, com a formacao de um quarto nivel de governo: regional. Este debate, ainda
que com reduzida forga, esteve presente as vésperas da ultima constituinte.

Apesar da proposta inicial da superintendéncia ser suprimida pelo golpe militar de
1964, quando a autarquia mudou sua linha original de atuagao, preocupando-se mais
em integrar o mercado ao capital oligopolista do que apoiar a solu¢ao dos problemas
socioeconomicos nordestinos. A Sudene foi a responsavel pela transformagao
estrutural da regiao por meio do investimento publico regionalizado e da atracao do
setor privado para o Nordeste em forma de incentivos fiscais e financeiros. O saldo
entre 1960 e 1985 foi um crescimento em média de 6,3% a.a. da regido, e aumento
na participag¢ao do PIB nacional de 13,2% para 17,1%, passando de US$ 8,6 bilhoes
para US$ 50 bilhoes. Incentivado pela Sudene, o Nordeste obteve as maiores médias
de crescimento do PIB no pais durante as décadas de 1960, 1970 e 1980 (Aragjo,
1997).

O planejamento e os investimentos induzidos pelo Estado possibilitaram ao
Nordeste se industrializar e iniciar a transicdo de sua estrutura de produgao, de
produtora de bens de consumo nao duraveis para a de bens intermediarios, o que
veio a se concretizar somente na década de 1980 (Guimaraes Neto, 1989). A partir
desse processo, surgia no Nordeste o que Aradjo (2000) chama de “nova inddstria
nordestina.” A atuagdo da Sudene, portanto, promoveu o “ajustamento” da
estrutura industrial nordestina ao padrio de acumulagio do periodo da
“industrializacdo pesada®” e consolidou a regiio como produtora de bens
intermediarios, como fornecedora de insumos industriais ¢ como mercado
consumidor dos bens de producio do centro-sul. O mercado brasileiro como um
todo se fortalecia e promovia a integracao entre as regioes do pafs.

Apesar do protagonismo voltado ao desenvolvimento regional, nos anos 1990, a
Sudene foi alvo das politicas de ajuste fiscal e desmonte do planejamento publico
em funcdo do alinhamento do Estado brasileiro ao programa do Consenso de
Washington. Escanteadas pela orientagio monetarista e pelos novos programas do

+ A industrializacao pesada ¢ quando o Brasil entra na segunda fase da revolugao industrial, isto é,
quando a dinamica econémica brasileira passa a ser comandada pelos setores mais produtivos e
dinamicos (de consumo duravel, de intermediarios e de capital), que requeriam maior grau de
tecnologia empregada, vultuosos investimentos financeiros e mao de obra qualificada.
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governo federal voltados as areas com melhores infraestruturas economicas5, a
Sudene foi extinta junto com o sistema de incentivos fiscais para o Nordeste (Finor),
pela Medida Proviséria n® 2.146-1, de 4 de maio de 2001 ao final do segundo
mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

Em seu lugar, a referida Medida Provisoria criou a Agéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Adene) e os incentivos fiscais foram reformulados para o Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste (FNDE) em vez do Finor. A criacao dessas agéncias
ocorreu em um cenario de mudanga do Estado, com avang¢o dos processos de
privatizacao e desnacionalizacao das empresas publicas por todo o pafs. Carvalho
(20006) ressalta que as agéncias reguladoras ficaram restritas ao papel de controle,
fiscalizacao, monitoramento e avaliacio dos instrumentos de desenvolvimento
regional formulados pela iniciativa privada, que passou a exercer tarefas que antes
eram executadas e desenhadas pela superintendéncia.

A autora diz ainda que nao havia praticamente nenhuma relagio entre as agéncias
reguladoras e as Superintendéncias de Desenvolvimento Regional. Uderman (2008)
acrescenta que as agéncias nao conseguiram aglutinar forca politica e nem recursos
financeiros para exercer intervencao relevante na agenda regional, mesmo dentro
de suas reduzidas atribuicoes. A Adene era a expressao institucional da funcao
marginal que as politicas de desenvolvimento regional ocupavam nesse novo ciclo
de acumulagao do capital.

Portugal e Silva (2020) elencam, também, que foi nesse periodo de criagao das
agencias reguladoras que surgiram novos instrumentos, 6rgaos e formas para
gerenciar atividades que antes eram de responsabilidade direta do Estado, como as
organizagoes nao governamentais (ONGs), vinculados a ideia do setor publico nao
estatal; e os 6rgaos de controle, vide o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), criada em 2003.

Somente em 2007, por meio do grupo interministerial de trabalho coordenado pela
professora Tania Bacelar, até entdo secretaria de politicas de desenvolvimento
regional, ¢ que a Sudene foi recriada pela Lei Complementar n® 125, de 3 de janeiro
de 2007, integrando o programa nacional “Um Brasil para Todos” do governo
federal. A nova lei estabelecia que o objetivo da Sudene era promover o
desenvolvimento includente e sustentavel e propiciar a integracio competitiva da
base produtiva regional as economias nacional e internacional.

O retorno emergia em cenario de mudangas na estrutura produtiva e de novos
arranjos macroeconomicos, como visto no topico anterior. Macedo e Angelis (2013)
destacam a intensificacao dos conflitos financeiros e federativos entre estados e
municipios nesse periodo, com destaque para a guerra fiscal dos portos. Essa

> Como a Iniciativa de Integracio da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA) e os Eixos
Nacionais de Integracao e Desenvolvimento (ENID).
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disputa por recursos se exacerba pela perda de autonomia na condugio
orcamentaria por parte desses entes.

Lopreato (2020) coloca que esse movimento de centralizacio do or¢amento pela
instancia federal significava o alinhamento por tabela das outras esferas do governo
(estados e municipios) aos programas de ajuste fiscal da politica macroeconémica
nacional, o que potencializava as buscas de receitas extraordinarias pelos poderes
estaduais e municipais, e, por conseguinte, acirrava a disputa entre as unidades
federativas.

Nessa conjuntura conflituosa pela distribuicao dos recursos, Aratgjo (2015) afirma
que as entidades regionais ficaram constrangidas entre a Unido e os estados no novo
arranjo federativo. Se antes o governo repassava recursos para a instituicao regional,
que posteriormente direcionava para os estados e esses faziam novas transferéncias
dos recursos federais para os municipios, agora se estabelecia uma nova divisao
hierarquica: os recursos seguem diretamente para os entes federados (estados e
municipios) sem a necessidade de intermedia¢ao financeira das superintendéncias
de desenvolvimento regional, tal qual a Sudene, que acabaram enfraquecidas quanto
ao seu papel institucional e financeiro.

Desse modo, a autarquia perde espago na coordenacao da trajetoria de
desenvolvimento do Nordeste, junto também ao maior grau de descoordenagao
intergovernamental, dado a pouca efetividade da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) que deveria guiar e centralizar os esforcos
institucionais voltados a promoc¢ao do desenvolvimento regional, mas que ficou
engavetada, com pouca atuaciao pratica. Prevaleceu a disputa no ambito da
concorréncia, com recursos guiados pelas demandas de mercado.

Monteiro Neto (2015) aponta ainda que as politicas publicas de orientacao regional
ficaram suprimidas diante da concorréncia com outros programas setoriais que
tiveram maior relevancia. O autor ressalta que a realidade regional brasileira sofreu
modificagées, mas que pouco tiveram relagdo com as agoes derivadas da politica
regional diretamente.

Diante do papel secundario na Sudene na coordenacio do desenvolvimento
regional, reafirma-se ao longo do ciclo de acumulagao no século XXI o mosaico
heterogéneo do Nordeste, aquilo que Aratjo (2000) identificou como os “varios
Nordestes”. Uma regido multifacetada permeada por estruturas econoémicas sub-
regionais diferenciadas, que abriga tanto as estruturas agricolas e industriais
modernas e dinamicas voltadas ao setor exportador como aquelas tradicionais de
menor produtividade.
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Entre os “varios Nordestes” se destacam aquele do Cerrado, na area do Matopiba®,
da moderna produgiao de soja, milho e algodao; dos espacos vinculados com a
producao agricola de exportacio da fruticultura irrigada nos vales do Rio Sao
Francisco, em Petrolina (PE)-Juazeiro (BA), e do Rio A¢u (RN), e no baixo e médio
vale do Jaguaribe (CE); e o Nordeste das industrias de papel e celulose em Mucuri
(BA), Eunapolis (BA) e Imperatriz (MA).

Esses sao os espacos dinamicos do Nordeste, que operam com vantagens
comparativas de producao (dada a abundancia de terra e a ampla disponibilidade da
oferta de mao de obra), vinculados diretamente ao mercado exterior, cuja base de
produgdo ocorre pela exportagio de matérias-primas (soja, frutas e celulose)
direcionados especialmente para China, que atualmente ocupa o lugar de principal
destino das exportagoes da regido, e reflete uma classica pauta produtiva calcada na
relacdo entre centro(China)-periferia(Nordeste), como aponta Furtado (2019).

Por outro lado, o Nordeste associado com o parque industrial nacional, vinculado
ao mercado interno brasileiro, aquele da “nova industria nordestina”, perde espago
diante das novas configuracdes produtivas, baseadas na exportacio das
especializagoes (Lopes, 2023).

Nesse sentido, o esvaziamento da Sudene ¢ funcional para o novo modelo
produtivo regional, na medida em que os espagos dinamicos correspondem com as
demandas de mercado e o papel da tomada de decisao sobre a trajetéria de
desenvolvimento regional pouco ¢ influenciada pela autarquia.

Assim, o préoximo topico procura investigar a estrutura de governanga da Sudene
apos seu retorno em 2007, em especial o mapeamento das resolugdes ocorridas no
ambito da autarquia e o papel da Condel como espaco deliberativo privilegiado para
a tomada de decisao regional.

Desestruturagao da Sudene: uma analise a partir da formulagao estratégica
do Conselho Deliberativo

O Conselho Deliberativo (Condel) é o principal 6rgao de articulagdo institucional
intergovernamental da Sudene. O Condel garante a autonomia politica pela juncao
de relevantes atores politicos congregados nesse conselho, que funciona como
instancia deliberativa, onde se formulam estratégias, sao pleiteadas as demandas e
se atende aos divergentes interesses da regido em comum acordo entre seus

¢ O acrénimo Matopiba foi estabelecida pelo Decreto n°® 8.447, de 6 de maio de 2015, e se refere
as siglas dos estados do Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia. Segundo Furtado (2019), a area ¢é
composta por 337 municipios. Entre os nordestinos, a area agrega os municipios do sul do
Maranhao que tem a maior por¢ao geografica e conta com 135 cidades inseridas na regido. Além
de 30 cidades no oeste baiano e 33 municipios do sudoeste piauiense.
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componentes. O Condel tem formacdo heterogénea, proposital para produzir
formas democraticas de cooperagao institucional e intergovernamental.

De acordo com o decreto n°® 8.276 de 27 de junho de 2014, que aprovou a estrutura
regimental da Sudene, o Condel possui 14 objetivos explicitos, contidos no artigo 4
do referido decreto. Entre os quais: estabelecer as diretrizes de acdao para o
desenvolvimento da area de atuacao da Sudene; acompanhar e avaliar a execugao
do plano e dos programas regionais do Nordeste; definir os critérios técnicos e
cientificos para a delimita¢ao do semiarido; aprovar anualmente o relatério com a
avaliagdo dos programas e a¢ées do governo federal no Nordeste; e propor as
prioridades e os critérios de aplicacdao dos recursos dos fundos de desenvolvimento
e dos fundos setoriais. Ou seja, cabe ao Condel o papel de articulagao,
implementacao, orientacido, acompanhamento e avaliagao das medidas voltadas ao
desenvolvimento regional do Nordeste (NE). Atualmente o Condel é composto
pelos governadores dos estados da area de atuagao da Sudene; pelos ministros do
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) e do Ministério da Fazenda; por
seis ministérios setoriais com presenca rotativa escolhidos de acordo com a pauta
da reunido; pelo superintendente da Sudene e presidente do Banco do Nordeste
(BNB); por trés prefeitos de municipios do Nordeste de estados diferentes,
escolhidos pelo poder executivo; trés representantes da classe empresarial de
diferentes estados; e trés representantes da classe trabalhadora também de diferentes
estados.

Vale registrar que conforme a reestruturacao da administracio publica federal
implementada pela Medida Proviséria n°® 870, de 01 de janeiro de 2019,
diferentemente do que ocorria no passado, atualmente quem preside o conselho sao
os ministros do Desenvolvimento Regional ¢ da Economia, e nio mais o
superintendente da Sudene. Essa mudanca legal na ocupag¢io do cargo de
presidéncia para os ministérios de Estado aponta para uma menor autonomia das
instancias deliberativas estaduais, o que modifica a correlagao de forgas politicas
dentro da Sudene, agora mais amarradas as decisdes do executivo federal.

Nesse sentido, adicionamos que as propostas de orcamento da Sudene siao
encaminhadas ao MDR, cabendo a esse 6rgio o papel de aprovacio ou nao do
orcamento. Isto ¢, a amplitude e o raio da agao financeira da superintendéncia ficam
limitados a outra instancia governamental, que, no limite, acaba por pautar as agcdes
da Sudene, o que deixa evidente a perda do seu papel de protagonista da agenda
regional.

Outro dado importante é que hoje as reunides do Condel sio menos frequentes. Se
no infcio os encontros eram quinzenais ou mensais, atualmente sao semestrais. Vale
ressaltar que, ap6s a refundagao da Sudene, em 2007, a primeira reuniao do Condel
ocorreu somente em 2008, um ano depois da volta da autarquia, o que aponta para
uma parca significancia resolutiva do Conselho Deliberativo.
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Além das reunides menos frequentes, o Condel sofre também com o baixo quérum
de governadores, ministros, ou outros atores politicos de maior peso institucional.
A frequéncia média de participagao dos governadores nordestinos nos encontros
do Conselho foi de 35% entre 2008 e 2021. A pouca relevancia do Condel na agenda
politica das liderancas estaduais se expressou de maneira mais fidedigna em 2016,
quando, mesmo apos dois anos paralisado, a 19* reunido, que marcou a volta do
Conselho, nao contou com a presenca de nenhum governador. Ressaltamos que
entre 2014 e 2015 nao houve encontros. E ndo ha justificativa aparente para essa
interrupgao que ndo o proprio papel secundario da tematica regional na agenda
politica e a crescente fungao periférica dos 6rgaos regionais.

De 2008 a 2021, entre os estados com maior frequéncia nas reunioes, se destacam
a Paraiba (41%), Ceara (48%) e Pernambuco (56%). Ainda assim, apenas este ultimo
participou de mais da metade dos encontros. Essa periodicidade tem uma clivagem
temporal bem delimitada: antes e depois da paralisagdo por dois anos do Condel.
Vejamos, pré-2013, os trés estados tiveram regularidade acima de 50%. A Paraiba
com 59%, o Ceara com 65% e Pernambuco com 71%. Porém, o quadro se inverte
no momento seguinte (2016-2021), Pernambuco declina sua regularidade para 44%
e a Paraiba e o Ceara frequentaram somente 22% dos encontros. O Grafico 1

apresenta de modo mais elucidativo a frequéncia dos governadores nas reunides do
Condel.

Grafico 1 - Condel: participagao (%) dos governadores nas reuniées (2008-
2021)
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Fonte: Condel/Sudene. Elabora¢io propria.
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Em um primeiro momento, entre 2008 e 2013, a média de participagao dos
governadores foi de 44%. Ja entre 2016 e 2020, a presenca dos governadores na
reunido caiu pela metade, com 22% na presenca dos governadores. A média
especialmente baixa p6s-2016 parece ser fruto de alguns fatores correlacionados,
como a crise economica nacional que direciona os governadores para temas
objetivos e emergenciais (emprego, arrecadacdo, crise sanitaria etc.), os conflitos
tederativos acentuados com o golpe politico de 2016, que agravou fissuras na
estrutura politica do Conselho Deliberativo, e a concorréncia com o Consércio
Nordeste criado em 2019 como instrumento juridico, politico e economico de
integracao dos nove estados da regiao.

No Grafico 2 se faz um exercicio semelhante, em que se aponta a participa¢ao dos
governadores nas reunioes realizadas pelo Consorcio Nordeste de 2019 até 2021,
ano em que as ultimas atas foram disponibilizadas. A média de comparecimento dos
governadores nordestinos para as reunioes do consoércio foi de 94%, frequéncia
muito acima daquela registrada para o Condel, inclusive com uma participacao
simultanea de todos os governadores na ordem de 66,7% ante a taxa de 11% das
reunioes do Conselho Deliberativo.

Chama atencao entdo para um dos possiveis efeitos de esvaziamento do Condel,
qual seja a concorréncia na agenda politica com o Consércio Nordeste, que, ao
menos nesse escopo, parece atualmente representar melhor um espaco de
articulacdo de pactos de governanga entre os atores politicos de primeiro escalio
(os governadores) na construcao de uma politica regional integrada e unificada.

Grafico 2 - Consoércio Nordeste: participagao (%) dos governadores nas
reunides (2019-2021)
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Fonte: Consorcio Nordeste (varios anos). Elaboracao Propria.

Nota: A ata da 2° reunido ordinaria de 2021 ndo foi computada pelo grafico, pois o /nk disponivel
para leitura da ata apresenta erro de duplicidade com a ata da 3* reuniao de 2021.
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O que se depreende dos dados coletados acima sio a sinalizacao da postura de certo
descaso dos governadores da regido para com as reunides do Condel. A constante
abstencdo dos mandatarios estaduais fragiliza o peso institucional do Conselho
Deliberativo, importante espaco de discussdes e tomada de decisdes quanto ao
desenvolvimento do NE.

Essa baixa participa¢ao dos governadores, segundo relata Henrique Tinoco, entao
Superintendente de Politicas de Desenvolvimento do BNB, parte da percep¢ao por
parte dos governadores que eles nao se sentiam participes do processo de
construcaio da programacio do Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste (FNE) e da Sudene. Assim, ele afirma: “acabamos ficando em loop, onde
os governadores disseram que nao iam para o Condel porque ja estava tudo definido
e, por sua vez, as coisas acabam niao sendo definidas porque os governadores nao

vao ao Condel” (SUDENE, 2019, p. 9)".

A leitura do Superintende do BNB enfatiza certo conflito na estrutura de
governan¢a do Condel, o que se adiciona e se complementa ao desarranjo politico
e institucional fruto da crise estrutural das politicas, instrumentos e institui¢oes de
fomento ao desenvolvimento regional diante do cenario de intensificagao da guerra
fiscal e acirramento do latente processo de fragmentagdo economica regional.

A Figura 1, construida com base em Lopes, Macedo ¢ Monteiro Neto (2021),
apresenta o fluxograma por tema e quantidade de resolugées. Foi realizado o
esforco de catalogar e categorizar todas as 151 resolugoes aprovadas e publicadas
em cada uma das 28 atas de reuniio do Condel de 2008 até 2021%. O mapeamento
das resolugoes indica para quais areas de atuacao se direciona o Conselho
Deliberativo, e quais as prioridades da agenda do desenvolvimento regional. Pelo
fluxograma ¢é possivel captar o enfoque da agio institucional da Sudene. Ademais,
auxilia na constru¢ao de novos instrumentos de governanca.

Para elaborar o mapeamento das resolugdes, decidiu-se por agrupa-las em eixos.
Foram classificados cinco eixos principais que correspondem com a tematica em
comum entre as resolucdes. Por exemplo, foram inseridas 11 resolugoes no eixo
“c”. Isso significa que entre as 151 resolu¢oes do Condel, 11 tiveram como assunto
principal as delibera¢ées da Sudene voltadas para a acao emergencial, seja orientada
para medidas de combate a seca, ou de auxilio socioeconémico no periodo da

pandemia global do SARS-CoV-2.

7 Ata da 1* reuniio do Comité Técnico de Acompanhamento do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste. Disponivel em: https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-
conteudo/ata-1-reunio-comit-tcnico-acompanhamento-fne-dias-13-e-21-02-19-recife-1-pdf

® O nimero total de resolugdes aprovadas no petiodo foi de 154, porém as resolugoes n°85/2016,
96/2016, 97/2016, todas elas da 19* reuniao, nao constam no portal de memoria institucional do
Condel/Sudene, portanto impossibilitando a classificacio dessas resolugdes.
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Assim, o trabalho identificou cinco grandes eixos em comum ao qual convergem as
resolucoes. Esses eixos foram classificados como: ampliacao das linhas de crédito,
concessao de dividas e novas fungdes (a); abrangéncia territorial (b); acgao
emergencial (c); comités auxiliares, instrumentos de governanca, leis e planos
paralelos ao FNE (d); e estrutura normativa, financeira e administrativa (e).

No fluxograma na Figura 1 (a seguir) os eixos sao seguidos por um numeral que
corresponde ao nimero de resolucdes de cada deixo. Por exemplo, o eixo “b” da
abrangéncia Territorial é seguido pelo numero c (ver: b-5), o que significa que cinco
resolucoes debatem o tema da abrangéncia territorial do FNE.

O eixo “e” categorizado como da estrutura normativa, financeira e administrativa,
recebe o maior namero de resolugdes, 96 ao total. Em sua maioria, essas resolucoes
que dizem respeito a aprovag¢ao das programagdes do FNE. Isso significa que 64%
das resolugoes do Condel corresponderam a decisdes sobre sua estrutura interna de
funcionamento, associadas a medidas burocraticas para melhor organizagao,
memoria institucional e efetividade do Condel.

Se por um lado tais resolu¢des sao aplicadas para melhorias dos instrumentos de
governanga da Sudene, por outro, o acumulo de resolugbes direcionada para essa
tinalidade constata a pouca abertura do Condel para assuntos de maior importancia,
vide o direcionamento sobre os rumos da economia nordestina, como acontecia
outrora, em que a Sudene foi agente ativo para formulacao e transformacao da base
de produg¢ao da industria de bens intermediarios do Nordeste, o que Aradjo(2000)
identificou com ao “nova industria nordestina”.

As resolucoes que aprovam o FNE, que sio a maioria, por exemplo, sio apenas
medidas protocolares, onde o Condel recebe o planejamento ja “fechado”, com
diretrizes e prioridades elencadas pelo BNB, Ministério do Desenvolvimento
Regional, pelos planos de desenvolvimento regional, e balizadas pela PNDR. Isto é,
o Condel pouco participa na elaboragio da programacio, o que, alids, seria sua
funcao essencial.
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Figura 1 — Fluxograma das Categorias de Resolugées por Tema (2008-2021)

Fonte: Condel/Sudene. Elaborac¢ao propria.

Em especial, o BNB ocupa espaco privilegiado na montagem da programagao, uma
vez que passa a ocupar espagos nao preenchidos pelos demais agentes, o que, vale
pontuar, é importante ao funcionamento dos fundos, especialmente para os
demandantes na ponta, mas provoca também uma execu¢ao dos recursos que mais
atende aos parametros do mercado do que alinhado com a politica regional. A
programacao, assim, passa a ser direcionada de acordo com fundamentos e limites
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bancarios, passando o banco a ocupar papel privilegiado no processo da tomada de
decisao da politica regional.

Ocorre, ainda, que a execugao da programagao nem sempre é respeitada. Em
verdade, menos da metade (43,5%) entre todas as diretrizes especificas, espaciais,
setoriais, por programa, por unidade federativa, e por indicadores, houve uma
compatibilizagao entre o que foi programado e o que foi realizado efetivamente. Ou
seja, j4 um déficit no programado/executado, ao qual 43% das aplicagcdes do FNE
tiveram repasses a menos do que foi programado entre seus entes competentes. O
Conselho Deliberativo, portanto, acaba por ocupar fun¢ao secundaria, com papel
protocolar em validar resolugoes ja previamente deliberadas e referendadas.

Desta maneira, se demonstra uma Sudene inerte frente aos desafios da tendéncia de
fragmentacao da articulagao regional, que demandam esforcos politicos, financeiros
e institucionais para reestabelecer o protagonismo da superintendéncia como
coordenadora do planejamento publico regional capaz de enfrentar os problemas
ligados ao desenvolvimento regional brasileiro apresentados na se¢ao dois deste
artigo, que exigem cada vez mais esforcos de articulagao federativa e multiniveis de
governo.

Na 25" reunido, Mario de Paula Gordilho, superintendente da Sudene naquela
ocasido, deixou registrado em ata’ a necessidade de: “colocar a Sudene no seu lugar
institucional, isto ¢, ser protagonista das a¢des governamentais do Nordeste,
buscando a harmonizacao dos entes federados na sua atua¢ao em beneficio do povo
nordestino” (Sudene, 2019, p. 5). Reconhece, portanto, o presente desgaste da
autarquia e a necessidade de uma ampla articulagdo para seu resgate.

Conclusoes

A manutencdo da politica econdémica guiada pelo “tripé macroecondémico”
reorientou as novas determinagoes regionais e urbanas no Brasil. O comércio
exterior passou a vigorar como condutor da agenda economica nacional, alterando
inclusive os rumos da inddstria, da organizacdo socioespacial e¢ da integracao
produtiva. Nesse quadro, se acirram as tendéncias de fragmentagdo da articulagao
regional pela especializaciao regressiva e a ampliagio da competicdao entre os entes
subnacionais por investimentos e financiamentos.

Diante desse quadro, as instituicoes, autarquias e politicas regionais deveriam
assumir espacgo privilegiado sobre a reorientagao dos pactos de coesdao e unidade
politica e federativa nacional. Porém, o que foi observado, é que nem a PNDR foi

’ Ver em: https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/ata-da-25a-reuniao-do-
conselho-deliberativo-da-sudene.

66 | REVISTA BRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, BLUMENAU, 11 (2), P. 49-72, 2023


https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/ata-da-25a-reuniao-do-conselho-deliberativo-da-sudene
https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/ata-da-25a-reuniao-do-conselho-deliberativo-da-sudene

FRAGMENTACAO PRODUTIV A REGIONAL E SEUS DESDOBRAMENTOS SOBRE O ESVAZIAMENTO INSTITUCIONAL DA SUDENE...

efetivamente implementada, e nem a prépria Sudene assume protagonismo sobre a
conducao dos rumos e padrées de desenvolvimento da economia nordestina.

A leitura e classificacao das resolucbes das reunides do Condel deixa explicito o
papel passivo que autarquia assumiu, o que ¢é reconhecido entre os préprios
conselheiros, que relatam em atas o espago secundario no processo da tomada de
decisio do Condel, conforme apontado no ultimo tépico.

Assim, como analisado, atualmente a opera¢io da Sudene também passa por um
processo de desestruturacao, com agoes cada vez mais pontuais e voltadas para a
estrutura de governanga interna da autarquia, pouco influenciando ou direcionando
as agoes da economia nordestina, que passa por desafios imensos, vide o processo
de especializacao regressiva da base de produgao.

Portanto, o que se aponta, por fim ¢ o esvaziamento progressivo da Sudene, a partir
da perda qualitativa de suas atribui¢oes; um desenho institucional mais fragilizado;
e um papel mais submisso ao poder federal e menos articulador por parte da
autarquia, que esta permeada por resolucdes e agdes de pouco poder aglutinador
para coordenar a dinamica regional e fazer frente as forcas de fragmentacao que
tensionam a coesao federativa.

O enfraquecimento do poder decisério da Sudene e dos demais instrumentos
voltados ao desenvolvimento regional, como procuramos mostrar, trilham a
trajetoria alinhada ao vigente processo de fragmentacdo produtiva regional. Um dos
reflexos desse processo é também uma descoordenagao por parte das institui¢coes
publicas, cada vez mais enfraquecidas, esvaziadas, submissas e secundarias no que
diz respeito ao papel de integracdao e dinamismo regional. Portanto, entendemos o
esvaziamento institucional da Sudene como uma das consequéncias materiais mais
objetivas da tendéncia de fragmentagao produtiva na vigente quadra historica.
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