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Resumo

Este artigo discute e avalia o percurso da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), de seu langamento pelo Ministério da Integracao Nacional, em 2003, aos dias atuais.
Uma primeira se¢ao examina em retrospectiva os desafios impostos a uma politica regional de
ambito nacional no pais, em que as desigualdades socioeconomicas entre regides, por quaisquer
indicadores, se mostram ainda marcantes; revé a trajetoria da PNDR; apresenta seus
fundamentos e instrumentos propostos; e analisa as dificuldades enfrentadas no processo de sua
implantagdo. Uma segunda se¢do revé o processo conferencial instaurado em 2012 — 17
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional —, por meio do qual o Ministério da
Integracio Nacional promoveu um amplo debate social e federativo com vistas a colher
subsidios para a elaboragio de uma proposta legitimada que permitisse seu envio a apreciagao
do Congresso Nacional. Uma terceira se¢do destaca os principais aspectos da proposi¢ao
resultante do processo conferencial da PNDR; a quarta e dltima segdo informa sobre o
andamento dos procedimentos adotados com vistas a transformag¢ao da PNDR em Politica de
Estado.

Palavras-chave | Brasil; desigualdades; PNDR; Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional; politica regional.
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BRAZILIAN REGIONAL POLICY: RETROSPECTIVE ANALYSIS AND NEW
DIRECTIONS

Abstract

This paper discusses and evaluates the path covered by the National Policy on Regional
Development (NPRD) of Brazil, from its launching by the Ministry of National Integration in
2003 until nowadays. The first section examines through a retrospective standpoint the political
and institutional challenges imposed to a national regional policy aimed at tackling
socioeconomic disparities in a country where these are still severe by any standards. It also
briefly retraces the path covered by NPRD since its launching in 2003 up to the present date;
examines its foundations and proposed instruments; and analyses some hurdles faced up along
its implementation. A second section reexamines the proceedings of the 1st National
Conference on Regional Development, which the Ministry of National Integration set out in
2012 with a view to launch a nationwide debate aimed at gathering feed-back for the elaboration
of a politically and socially legitimized NPRD proposal to be submitted to the Brazilian National
Congtress. A third section puts forth the main traits of NPRD’s formal proposal as resulting
from the 1st National Conference on Regional Development; and the fourth and last section
dwells on the progress achieved so far by the Ministry of National Integration for securing the
approval of the law which shall turn NPRD into a State policy.

Keywords | Brazil; inequalities; National Policy on Regional Development; NPRD; regional
policy.

JEL-Code | P25; R11; R58.

POLITICA REGIONAL BRASILENA: ANALISIS RETROSPECTIVO Y NUEVAS
RUMBOS

Resumen

En este articulo se analiza y evalia la ruta seguida por la Politica Nacional de Desarrollo
Regional (PNDR), su lanzamiento por el Ministerio de Integracion Nacional en 2003 hasta
nuestros dfas. En la primera secciéon se analiza en retrospectiva los desafios planteados a la
politica regional a nivel nacional en el pafs, en el que las desigualdades socioeconémicas entre
regiones, en funcién de cualquier indicador, se muestran atun significativas; se aborda la historia
de la PNDR; se presentan sus fundamentos e instrumentos propuestos; y se analizan las
dificultades que enfrentan en el proceso de su implementacién. En la segunda seccion se revisan
los procedimientos de 2012 respecto a la 1* Conferencia Nacional de Desarrollo Regional, a
través del cual el Ministerio de la Integracion Nacional promovié un amplio debate social y
federativo, para obtener subsidios para el desarrollo de una propuesta legitima, que le permitiera
su presentacion al Congreso Nacional. En la tercera secciéon se destacan los principales aspectos
de la propuesta resultante de la Conferencia; la cuarta y ultima secciéon informa sobre el
progreso de los procedimientos adoptados con el fin de transformar la PNDR en politica de
Estado.

Palabras-clave | Brasil; desigualdades; PNDR; Politica Nacional de Desarrollo Regional;
politica regional.
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Introdugdo: a PNDR em retrospectiva

O langamento da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), em
tins de 2003, tem um significado histérico no que tange ao tratamento da questao
regional no Brasil. Até entdo, a institui¢ao de politicas e instrumentos de governo
voltados para a diminui¢do das desigualdades socioeconomicas entre regioes havia
tido por objetivo ou responder as pressoes decorrentes de crises pontuais, muitas
vezes setoriais — como aquelas decorrentes das graves secas que assolaram o
Nordeste, em fins do século XIX e primeiras décadas do século passado —, ou
incorporar porgoes do territdrio ao processo de desenvolvimento nacional — como
o foi a Marcha para o Oeste, durante o Estado Novo, iniciada ao final da primeira
metade do século passado —, ou ainda estabelecer uma base de consenso junto as
elites regionais, mediante o qual se aprofundasse o processo de industrializagcao
baseado na substitui¢io de importagdes, originalmente sediado em Sio Paulo, que
redundou na instauragdo, entre 1956 e 1975, de um amplo conjunto de
instrumentos institucionais e econdomico-financeiros de atuagao especifica para as
regioes Norte e Nordeste do pais.

Os reflexos das iniciativas e investimentos realizados naquele perfodo em regides
menos desenvolvidas foram, sem duvida, essenciais na promog¢ao da
desconcentracdo industrial, que se acentua a partir dos anos 1970. Enquanto em
1968, por exemplo, o Sudeste respondia por 81,3% do Valor da Transformagao
Industrial (VTI), essa participagao, entre 1973 e 1984, reduz-se de 77,9% para
70,9%, com queda significativa, sobretudo, da participagio de Sao Paulo, que
passa de 57,9% para 49,6%, no mesmo petriodo. As demais regides, por sua vez,
registram aumento de participagdao relativa, com destaque para o Nordeste, que
passa de 5,9% para 10,3% de participa¢ao naquele agregado. Na década de 1980, e
até meados da década de 1990, em face da crise fiscal e financeira do Estado
brasileiro, verifica-se um abandono das politicas até entdo ensaiadas, e a
consequente reversao do processo de desconcentragao.

E necessério frisar, contudo, que drasticas disparidades regionais permanecem. A
Figura 1, a seguir, ilustra essa persisténcia, vista pelo angulo da capacidade
produtiva das regides. Note-se que, tomando-se como referéncia os anos 1939 e
2003, as rendas per capita das regides Norte e Nordeste permanecem praticamente
as mesmas, algo em torno de 70% e 50% da média nacional, respectivamente.
Observe-se, por outro lado, ao longo daquele periodo, a tendéncia a convergéncia
do mesmo indicador para as regides Sul e Sudeste, bem como uma vigorosa
expansao da capacidade produtiva da regidao Centro-Oeste, lastreada, sobretudo,
no agronegocio, cuja renda per capita tende claramente a se aproximar da
apresentada pelas duas regides mais dinamicas do pafs.
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Figura 1 Renda per capita relativa (Brasil=100) entre os anos 1939 e 2003
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Fonte: Texto de Referéncia da I CNDR (2012).

As acentuadas disparidades regionais nao passaram ao largo da Constitui¢ao
Federal de 1988, que elucidou em diversos dispositivos a questao, notadamente
quando estabelece ser objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil
reduzir as desigualdades regionais, destinando-se, nesse sentido, 3% da
arrecadacao total do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados para o setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste — previsio que deu origem aos Fundos Constitucionais de Financiamento
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (FNO, FNE e FCO).

A partir de 1996, ocorre um processo paulatino de retomada da importancia do
planejamento e das politicas de base territorial e regional. Em uma primeira etapa,
a politica regional é baseada em “eixos de desenvolvimento” e assume uma visao
de competitividade a partir de “territérios vencedores” visando a uma maior
integracao internacional, favorecendo-se, no entanto, a “fragmentacao interna”.
Com efeito, esse periodo, marcado pela priorizacio de “eixos dinamicos” com
foco no mercado internacional, embora, como se haja apontado, trouxesse tiscos
de romper os lacos de solidariedade entre territérios competitivos e nao
competitivos, assegurou a retomada do debate em torno da espacialidade do
desenvolvimento brasileiro. Ainda, é importante salientar a criacio do Ministério

da Integracio Nacional, em 1999, com o mandato de conduzir a politica regional
brasileira.
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As intervencbes do periodo ganharam uma conotagdao setorial, dificultando o
planejamento integrado do territério, ja que estavam ancoradas na ideologia da
competitividade espacial. A politica regional esteve subordinada a tendéncia
mundial e, como aponta Sunkel (1999), as atividades marcantes do periodo de
globalizacdo se caracterizariam pela “[...] amplitude territorial e incorporagao de
novos espacos a economia de mercado [...].” (SUNKEL, 1999, p. 183). Assim, a
reconcentracao e acentuagao das desigualdades tornaram-se crescentes no Brasil
da década de 1990, e na maior parte das na¢oes do mundo no periodo, variando
de magnitude de acordo com os processos de formagao social e econdémica desses
paises.

Em relacdo a competitividade espacial, vé-se que o novo ciclo de expansao do
capital sob o comando das grandes corpora¢oes nio se da de forma homogénea:
ele ¢ seletivo em espagos e setores produtivos. As “escolhas” do capital cada vez
mais passam a considerar sua capacidade (e possibilidade) de reprodugio. Essa
seletividade resulta em uma hierarquizagdo entre espagos subordinadores e
subordinados, que ndo é nova no sistema; o que a diferencia, atualmente, sao os
niveis e formas de uso do territério, mediados pela técnica. A hierarquia na rede,
também, ndo ¢ garantida ou estavel, ela esta sujeita a concorréncia acirrada entre
os espacos, “mediada” pelo mercado, que, segundo Offe (1999), confere primazia
a “|...] eficiéncia, contanto que as vantagens competitivas venham com um prémio
por melhores métodos de producao e melhores produtos |...].” (OFFE, 1999, p.
135).

Santos (1991) reforca o entendimento ao dizer que, quanto mais os lugares se
mundializam, mais se tornam singulares e especificos, isto ¢, “anicos”, na medida
em que os elementos do espago sao submetidos a uma especializacdo desenfreada
e afirma: “O territério a cada momento foi organizando-se de maneira diversa,
muitas reorganizagoes do espaco se deram e continuam acontecendo, atendendo
aos reclamos da producdo da qual é arcabouco.” (SANTOS, 1991, p. 45). Do
processo consta ainda, entre outras, questoes relacionadas com ordenamentos e
(re)ordenamentos espaciais tendo como base o desenvolvimento das politicas
publicas, sobretudo as de infraestrutura e aquelas ligadas as questdes econoémicas.

A estratégia de “privilegiar” espagos se fez presente de uma forma intensa em
alguns setores produtivos, que ao usarem o espaco como mercadoria utiliza
também seu conjunto de atributos (naturais e artificiais) para realizar-se e
reproduzir-se. No caso brasileiro, tal opinido é corroborada por Aradjo (2000) ao
comentar que: “[...] a inser¢do do Brasil na economia mundial globalizada tende a
ser amplamente diferenciada, segundo os diversos subespagos economicos desse
heterogéneo pafs [..].” (ARAUJO, 2000, p. 86). Essas diferencas espaciais
decorrem das “escolhas” ja mencionadas e de intervencdes do Estado brasileiro,
que acabam por desconsiderar, muitas vezes, a complexidade do espago nacional,
refor¢ando o cenario de agudas desigualdades inter e intrarregionais.
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No Brasil da década de 1990, as politicas especializadas e, consequentemente, 0s
planos setoriais fizeram frente ao planejamento regional mais amplo e acentuaram
a desarticulagdao da intervengao no territério. Isso teve origem no proprio sistema
de planejamento regional brasileiro, que manifestou baixa capacidade em
mobilizar agentes em torno de suas diretrizes e institucionalidades. Existem
marcas claras desse processo quando os tradicionais 6rgiaos de planejamento e
desenvolvimento regional, dentre os quais se destacavam a Superintendéncia de
Desenvolvimento do  Nordeste - SUDENE, a Superintendéncia de
Desenvolvimento da  Amazonia - SUDAM, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO e a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Sul - SUDESUL, entraram em colapso, sendo extintos em
2001.

A segunda fase deste processo, a partir de 2003, constitui um esfor¢o voltado para
a construcdo de um novo projeto nacional de desenvolvimento, que, no campo
regional, culmina com a proposicio da PNDR. A originalidade da concepgao
tedrica dessa Politica, e dal sua importancia histérica frente as abordagens
anteriormente adotadas, deu-se pela ruptura com a visao da questao regional como
o resgate de uma divida historica que existiria entre macrorregioes “ricas” (Sudeste
e Sul) e “pobres” (Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Tratava-se agora de superar
esta dicotomia, encarando-se a desigualdade regional como problema nacional,
que deve, portanto, ser tratado no ambito de um projeto nacional de
desenvolvimento, mediante o qual o potencial e a diversidade das regides sejam
aproveitados e dinamizados, promovendo-se simultaneamente a integragao
nacional e uma gradual convergéncia de renda entre regides.

Caberia 2 PNDR atuar em multiplas escalas, pois desigualdades regionais nao se
manifestam apenas quando se comparam indicadores — demograficos,
economicos, educacionais, de saneamento, de ciéncia e tecnologia, entre outros —
entre regides, mas também entre sub-regides de uma dada macrorregido. Ha
graves desigualdades regionais, por exemplo, entre as microrregioes de Campinas e
do Vale da Ribeira, no estado de Sdao Paulo, como entre Alagoas e Pernambuco,
no Nordeste.

A PNDR foi lancada pelo Ministério da Integracdo Nacional (MI) em 2003 e
institucionalizada, como politica de governo, por intermédio do Decreto n® 6.047,
de 22 de fevereiro de 2007, com o objetivo de reduzir as desigualdades de nivel de
vida entre as regides brasileiras e promover a equidade no acesso a oportunidades
de desenvolvimento.

O Decreto 6.047, em seu Anexo II, definiu uma tipologia para a PNDR, com o
objetivo de orientar a interagdo desta com politicas setoriais, bem como balizar a
acao de planos, programas e projetos sob a governabilidade do MI. A abordagem
em “multiplas escalas geograficas” da PNDR se daria mediante a elaboragao de
Planos Estratégicos de Desenvolvimento com prioridade para as regides Norte,
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Nordeste e Centro-Oeste, cuja elaboracao e implementagdo seriam coordenadas
pelas instituicGes responsaveis pelo desenvolvimento das respectivas areas de

abrangencia — atualmente SUDAM, SUDENE e SUDECO - vinculadas ao ML

Na escala sub-regional, a atua¢do de daria por meio dos programas do governo
federal, considerada a escala mesorregional, e em “regides prioritarias” indicadas
no Anexo I do Decreto n° 6.047. Também foram elencadas como areas de
tratamento prioritario da PNDR o Semiarido, a Faixa de Fronteira e as Regides
Integradas de Desenvolvimento (RIDE), bem como areas consideradas relevantes
pelo angulo do impacto territorial presumido decorrente de investimentos
estruturantes promovidos pelo Governo Federal.

De modo a assegurar condi¢oes de governanga, a PNDR previu, no nivel federal,
a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional,
composta por diversos ministérios, que favorecesse a agao conjunta do governo
federal em areas prioritarias, conforme critérios definidos na Politica; no nivel
macrorregional, apontam-se os Conselhos Deliberativos da SUDAM, SUDENE E
SUDECO'; e no nivel sub-regional, ganham status os Féruns das Mesorregides
Diferenciadas e demais instancias sub-regionais de representa¢io politico-
institucional como espagos de permanente didlogo e negociaciao entre o governo
tfederal, governos estaduais, prefeituras, sociedade civil e setor empresarial, com
responsabilidades no planejamento, monitoramento e avaliacao das agoes voltadas
ao desenvolvimento.

No tocante ao financiamento, a PNDR contaria com as fontes usuais existentes
(OGU, Fundos Constitucionais de Financiamento, Fundos de Desenvolvimento
do Nordeste, recursos dos agentes financeiros oficiais, e incentivos e beneficios
tiscais), acrescidos dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR), conforme entrevisto na Proposta de Emenda a Constituicio (PEC) da
Reforma Tributaria apresentada em 2008. Os recursos do FNDR proviriam da
vinculagdo no texto constitucional de 4,8% das receitas de tributos federais, cuja
base cresceria com a transformacio das contribuices sociais sobre mercadorias e
servicos (PIS/COFINS) em um Imposto sobre Valor Agregado (IVA) federal. A
previsao era a destinagio de 60% dos recursos do fundo ao financiamento do
setor produtivo e 40% a investimentos estruturantes.

Em retrospectiva, é possivel, sem davida, afirmar que a PNDR lancou novas bases
para o enfrentamento da questdo regional no pais, notadamente porque:

' Vale lembrar que os planos diretores para o desenvolvimento do Nordeste, elaborados na
regido, eram aprovados no Conselho Deliberativo da SUDENE por governadores eleitos e
enviados a0 Congresso Nacional para apreciagao e aprovagdao. A partir da segunda metade dos
anos 00, passam a constituir meros capitulos dos planos nacionais.
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i) Ultrapassou a visiao tradicional que limitava o problema regional brasileiro a
dimensdo macrorregional, ao propor uma abordagem nacional articulada em
multiplas escalas;

i) Estabeleceu uma tipologia baseada em dois indicadores econémicos (taxa de
variagdo geométrica do PIB per Capita e rendimento domiciliar monetario mensal
per capita, por microrregiao), que permitiu uma visao sintética das desigualdades —
inter e intrarregionais — do pais, langando parametros de orientagao territorial para
politicas e investimentos, a exemplo dos critérios de aplicagio dos Fundos
Constitucionais de Financiamento;

iif) Deu énfase a diversidade regional do pais como ativo a ser explorado;

iv) Identificou a necessidade de coordenacdo intersetorial no ambito federal,
como meio de assegurar a convergéncia das demais politicas federais aos objetivos

da PNDR.

A implementacio da PNDR, no entanto, sofreu sérios reveses, decorrentes seja
dos pressupostos que a embasaram, seja da evolugio do contexto politico,
institucional e econémico do pafs.

Quanto a elegibilidade de territérios, embora a tipologia proposta para a PNDR
tenha contribuido para a criacio de parametros objetivos para eleicdo de
territorios prioritarios de atuagdo, ela nio atingiu seu objetivo por trés razoes
essenciais:

1- Em 2003, ainda em sua fase de formulag¢ao, a proposta da PNDR, inclusive a
tipologia, ndo foi discutida nem legitimada, de forma participativa, no ambito
tederativo, descolando-se, muitas vezes, das expectativas de liderancas territoriais e
das regionalizacdes adotadas pelos Estados.

2 - A priorizagdo de territorios, especialmente nos proprios programas do MI,
aconteceu por meio das classicas regides-foco — semiarido, mesorregides
diferenciadas e faixa de fronteira — nao se tendo levado em consideracao a
tipologia estabelecida.

3 - A tipologia nio foi assumida pelo governo federal como parimetro para a
territorializacdo das politicas setoriais.

No tocante a tematica da setorializagdo x territorializacdo, é importante destacar a
contribuicao de Mueller (1982, p. 1606), ao distinguir formas de acdo do Estado,
por meio de suas politicas publicas:

Em linhas gerais, a intervencao publica se organiza em torno de duas
logicas — a logica territorial e a logica setorial — cada uma com uma
racionalidade propria. Através da logica territorial o sistema social a ser
regulado pela agio do Estado é uma circunscrigao espacial (seja uma
unidade politico administrativa como um municipio, estado ou regiao),
uma zona com status particular (como a floresta) ou também um
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componente territorial de wuma politica global (como a de
descentralizagdao). Através da logica setorial, o Estado procura regular a
reproducio de uma entidade mais abstrata constituida por um dominio
de atividade delimitado verticalmente (como industria, saude,
agricultura).

Cabe destacar ainda:

Essas duas logicas de intervencao seriam diferentes, porque remetem a
duas dialéticas sociais diversas. No primeiro caso [territorial], diz
respeito a relagao entre centro e periferia e esta no cerne da intervencao
estatal. No segundo, refere-se a dialética global-setorial |...]
(MUELLER, 1982, p. 160).

Apesar de distintas, as duas logicas se tocam, uma vez que “[...] na pratica, toda
politica publica concretiza-se no territério.” (STEINBERGER, 2013, p. 63).
Recortes espaciais prioritarios em politicas especializadas geram regionalizagdes
que, ora se superpoem, ora sao disjuntas e muitas vezes contraditérias. A excessiva
regionaliza¢dao pode induzir o formulador a uma visao atomizada do territério, que
passa a ser recortado e instrumentalizado a partir de uma logica particular onde
incidem certos dispositivos legais e, portanto, a¢Oes especificas. Pode preponderar
inclusive um viés imobilista, que nao passa a reconhecer a sua dinamica.

No que tange a estrutura de governanga da PNDR, algumas questdes merecem
destaque. A Camara de Politicas de Integracao Nacional e Desenvolvimento
Regional, criada em 2003, foi instalada em junho de 2004 e descontinuada em
2007, de modo a que a PNDR perdeu uma de suas grandes institucionalidades
para a governanca ¢ coordenaciao federal da Politica. Em 2012, a Camara foi
reinstalada, embora ainda necessite de regularidade e pauta definida de trabalho.

No nivel macrorregional, embora tenha havido a recriagio da SUDAM e
SUDENE em 2007, bem como a criacaio da SUDECO em 2009, reconhece-se
que as Superintendéncias ainda carecem de estrutura para funcionamento e
atendimento de suas competéncias. As palavras de Araujo denotam a pouca
capacidade de as Superintendéncias decidirem efetivamente: “Os conselhos
deliberativos das superintendéncias, isto ¢, seus foruns politicos, atualmente sao
uma imagem desbotada do que foram nos anos 60.” (ARAUJO, 2000). As funcdes
de decisdo politica e, consequentemente, de instancia garantidora dos recursos
necessarios a viabilizagio da PNDR no ambito desses conselhos passaram a ser
tragilizadas. No nivel sub-regional, os Foruns das Mesorregices Diferenciadas, que
seriam instancias de coordenagao de agoes no territorio, ndo conseguiram o apoio
necessario para seu funcionamento, especialmente apds a descontinuidade do
Programa destinado as Mesorregides com o novo Plano Plurianual 2012-2015.
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No ambito federativo, a PNDR encontrou dificuldades de identificar e estabelecer
bases de cooperacdo com instancias de governanca nos niveis sub-regionais que
assumissem a interlocugdo no territério com vistas a implementa¢ao de ag¢oes de
interesse do desenvolvimento regional, e no ambito setorial ndo aconteceu a
coordenacao entre a PNDR e outras instancias de governanga, a exemplo dos
Comités de Bacia e dos Territérios da Cidadania.

A questao do financiamento, no entanto, pode ser vista como o fator explicativo
de peso para as dificuldades de implementacio enfrentadas pela PNDR nos
ultimos dez anos, pois a nao aprovacao do FNDR, no ambito da PEC da Reforma
Tributaria, obrigou seus gestores a contar apenas com Os antigos instrumentos
para o financiamento do desenvolvimento regional, largamente insuficientes para
o desafio da politica, tendo, inclusive, sofrido forte contingenciamento nos
ultimos anos, como pode ser observado no grafico a seguir (Figura 2).

Figura 2 Indice de evolugio dos gastos dos programas da PNDR, inscritos
nos PPA 2004-2007 e 2008-2011, no periodo 2004-2010
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Fonte: Texto de Referéncia da I CNDR (2012).

Ja os incentivos e beneficios fiscais, os Fundos Constitucionais de Financiamento
(FNO, FNE e FCO) e os Fundos de Desenvolvimento (FDA, FDE e, mais
recentemente, o FDCO), embora apresentem expressiva renuncia fiscal e fonte de
recursos para o desenvolvimento regional, atendem tdo somente ao setor
produtivo privado, e sdo regulamentados por legislacoes que adotam abordagens e
recortes territorials que nao convergem necessariamente com os objetivos e
territorios prioritarios da PNDR.
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Da Fase I a Fase IT da PNDR: a Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional

Conforme exposto anteriormente, em 2011, apds quase uma década do
langamento da PNDR, nio havia duvida que se mostrava necessario reformular a
PNDR, de modo a adequa-la as condi¢Oes politico-institucionais, as novas
dinamicas regionais e ao atual estagio de desenvolvimento da economia brasileira,
evidentemente que incorporando os indubitaveis avangos e aprendizados
resultantes da etapa anterior.

Nesse sentido, a nova equipe dirigente que assume o MI em 2011 se posiciona
oficialmente a favor de relancar a PNDR. Foram retomadas negociagoes junto a
Casa Civil e ao Ministério do Planejamento com vistas a convocac¢ao da Camara de
Politicas de Integracio Nacional e Desenvolvimento Regional, e uma nova
proposta de Politica (PNDR II) passou a ser gestada no ambito da nova Secretaria
de Desenvolvimento Regional (SDR).

Para a proposicao da PNDR II, o MI adotou a pertinente decisao de convocar um
amplo debate social e federativo com o objetivo de colher subsidios para a
elaboracao de uma proposta pela qual a PNDR fosse transformada em politica de
Estado, condigao entendida como necessaria ao grande desafio de propiciar um
maior equilibrio regional ao pafs. Para esse fim, foi instituida, em 2012, a 1*
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (CNDR).

Cabe mencionar que ao propor a realizacio de uma ampla Conferéncia Nacional,
por meio da qual resultassem principios e diretrizes em apoio a formulaciao da
PNDR II, o MI alinhou-se a abordagem adotada pelo governo federal para fins de
agregar participagdao social a formulacdao de politicas publicas, como tinham sido
os casos das Conferéncias Nacionais de Saude, Cidades, Seguranca Publica, entre
outras.

A CNDR foti, sem davida, um grande esfor¢o politico, organizacional e financeiro
empreendido pelo MI, por sua Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR),
com vistas a legitimar a PNDR II por intermédio da concerta¢io federativa e
social. Foi elaborado um documento de referéncia em orientaciao as discussoes e
deliberagoes que teriam lugar ao longo do processo conferencial.

Com base naquele documento, um amplo debate de ambito nacional foi
instaurado, com a realizagao de 27 etapas estaduais e 5 etapas macrorregionais, que
reuniram cerca de 13.000 participantes de sociedade civil, empresariado, setor
publico e institui¢cGes de ensino superior, pesquisa e extensiao. A plenaria nacional,
ocorrida em marco de 2013, em Brasilia, teve a participacao de 354 delegados e
cerca de 2.400 participantes, tendo sido aprovados 21 Principios e 95 Diretrizes
(BRASIL, 2013).
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O processo de construcao da conferéncia teve inicio no primeiro trimestre de
2012, com a constituicao da Coordenacao Executiva da I CNDR, sendo
posteriormente instituido o Comité Ministerial e a Comissio Organizadora
Nacional. A CNDR adotou como tema “Desenvolvimento Regional para a
Integracao Nacional” e estabeleceu como objetivos especificos:

* Formular principios e diretrizes para uma nova politica regional brasileira;

* Constituir um espago de deliberagdo, divulgacio, difusio e diadlogo federativo e
social acerca de temas e politicas de Desenvolvimento Regional;

* Contribuir para a eleva¢ao da PNDR a condicao de politica de Estado;

* Apontar caminhos para a intera¢do entre as politicas de desenvolvimento
regional e as demais politicas publicas;

* Promover o fortalecimento da cooperagdo e uma maior aproximagao com os
demais entes federados, academia e sociedade em geral;

* Lancar as bases para a constituicdo de mecanismos de governanca regional nos

Estados (BRASIL, 2013).

Participaram da realiza¢do do evento, como parceiros da SDR/MI, o IPEA ¢ o
MDIC. Periodicamente o IPEA ja realizava a Conferéncia do Desenvolvimento
(Code). Pela convergéncia dos temas, optou-se por realizar a Code e a CNDR em
paralelo, de forma a compartilhar infraestrutura e logistica e de aumentar o leque
de atividades disponiveis para os participantes. O MDIC, por sua vez, participou
de todas as etapas estaduais com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial — ABDI. Foram realizados eventos paralelos em cada Estado e uma
agenda especifica voltada para constituicio da Agenda de Desenvolvimento
Produtivo de cada Estado. Ao MI, coube viabilizar com os governos estaduais a
coordenagao e a organizagdo do processo da I CNDR nos respectivos estados;
atuar para a formagao das Comissées Organizadoras Estaduais — COEs; atuar para
a adequada incorporagio de todos os segmentos envolvidos no processo
conferencial nos estados; mobilizar os segmentos; assessorar e acompanhar as
COEs; divulgar a CNDR nos estados e apresentar o texto de referéncia para a
conferéncia.

O texto de referéncia produzido pelo MI, anteriormente mencionado, foi o ponto
de partida para a discussao em todas as etapas da I CNDR, e teve por objetivo
apresentar os principios, diretrizes e prioridades da politica de desenvolvimento
regional. O texto foi pautado por quatro eixos tematicos considerados centrais
para a discussdao do desenvolvimento regional no Brasil:

Eixo 1: Governanga, Participa¢ao Social e Dialogo Federativo.
Eixo 2: Financiamento do Desenvolvimento Regional.

Eixo 3: Desigualdades Regionais e Critérios de Elegibilidade.
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Eixo 4: Vetores do Desenvolvimento Regional Sustentavel.

O Eixo 4 foi subdividido nas seguintes vertentes: Estrutura Produtiva; Educagao,
Ciencia, Tecnologia e Inovacao; Infraestrutura e Desenvolvimento Regional; e

Rede de Cidades.

Participaram das etapas da I CNDR representantes da sociedade civil, do setor
empresarial, do poder publico e das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao. Na
etapa nacional, além dos eleitos nas etapas estaduais, tiveram assento os delegados
natos do governo federal, de conselhos nacionais de politicas publicas setoriais e
coordenadores das Comissées Organizadoras Estaduais. Somados, esses
representantes totalizaram 429 participantes.

A eleicao de delegados nas etapas estaduais obedeceu ao quantitativo populacional
de cada Estado, de forma a manter a representatividade da populagio entre os
participantes do processo conferencial.

Para alcangar o objetivo de formular principios e diretrizes para uma nova politica
regional brasileira, a CNDR optou por uma metodologia de natureza qualitativa,
adotada ao longo de todo o processo conferencial. Dessa forma, os participantes
inicialmente se reuniam em grupos de trabalho para construir propostas. Cada GT
era relacionado a um Eixo Tematico, buscando-se assim fomentar uma discussao
mais qualificada a respeito de cada tema, tendo como roteiro o conteudo do texto
de referéncia apresentado. Ao final deste processo de debates em cada GT, os
participantes elegiam as propostas a serem levadas para a priorizacao final, quando
entdao os participantes de todos os grupos se reuniram diante do conjunto de todas
as propostas originadas nos grupos para indicagdo daquelas de sua preferéncia.
Cada participante recebeu adesivos diferenciados para escolher principios e
diretrizes de sua preferéncia. Apos a contagem do numero de adesivos fixado em
cada proposta, as mais priorizadas foram encaminhadas como proposta de cada

Estado para a Etapa Nacional da CNDR.

Nas etapas macrorregionais se repetiu esse procedimento, tendo como base as
propostas recebidas dos estados. Cada conferéncia estadual e macrorregional
priotizou 5 (cinco) principios e 20 (vinte) diretrizes, que foram encaminhados para
a Etapa Nacional. A Etapa Nacional manteve a metodologia qualitativa para
elaboragio e priorizacio final dos principios e diretrizes.

A Carta Nacional resultante da I CNDR foi elaborada por Grupo de Trabalho
(GT) especifico montado na etapa nacional, composto por delegados e aprovada
na Plenaria Final. Sua elaboracdo contou com um painel de sugestes aberto a
todos as pessoas que circularam pelo evento. O texto produzido pelo GT da Carta
Nacional foi distribuido aos delegados no dia 22 de marco de 2013, para que
pudessem fazer propostas de emendas a serem submetidas ao conjunto dos

delegados. As propostas de emendas apresentadas foram analisadas na Plenaria
Final.

REVISTA BRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, BLUMENAU, 2 (2), P. 107-132, PRIMAVERA DE 2014 | 119



Adriana Melo Alves, Joao Mendes da Rocha Neto, Panlo Pitanga do Amparo

Rumo a implantagdo da PNDR II como politica de Estado

Esta ultima se¢ao do presente artigo discorre sobre os objetivos da proposta
resultante do processo conferencial comentado na se¢ao anterior, bem como do
modelo de governanca, e informa ao seu final sobre o andamento da PNDR II
como Projeto de Lei para apreciacio e votacido pelo Congresso Nacional, com
vistas a sua transformacao em Politica de Estado. Em grande medida o contetdo
apresentado a seguir ¢ fiel ao Texto de Referéncia da Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento Regional, publicado pelo Ministério da Integracao Nacional em
2012. A proposta de politica resultante da I CNDR, em sua contextualizagio,
explicita fatores economicos, politicos e institucionais, prevalecentes nos
contextos nacional e internacional, que considera norteadores de suas proposigoes.

De inicio, a PNDR II considera vencida e etapa do planejamento centralizado e
das intervengdes publicas de cima para baixo, que vigoraram nos anos 1970 e
1980, sinalizando assim para a necessidade da incorporacio de processos que
favorecam o compartilhamento de decisGes com atores mais proximos dos
territorios: estados, municipios e sociedade civil, mas partindo de uma estratégia
nacional, consonante com o que preconiza a chamada “terceira geracao” de
politicas regionais.

A PNDR II destaca o fenomeno da globalizacdo e a emergéncia da economia do
conhecimento ou “economia do aprendizado”, segundo a qual a economia
mundial vive um processo de transi¢ao para um paradigma de produgao flexivel
de bens diferenciados, no qual a informacio e o aprendizado passam a
desempenhar um novo e estratégico papel, caracterizando o que se costuma
chamar de economia do conhecimento, com impactos na questao regional, dando-
se eénfase a introducgdo de tecnologias aplicadas criativamente as condi¢oes e aos
potenciais regionais, e eixos estruturantes fundamentais de qualquer esfor¢o para
acelerar o desenvolvimento das regides mais atrasadas (BRASIL, 2012).

A nova proposta sublinha que, se a globalizac¢ao e a economia do conhecimento
tendem a integrar internacionalmente mercados e estruturas produtivas, o
processo de inovagao, por si sO, é fortemente dependente de atributos e interagdes
enraizadas no territério, e com isso uma eventual tendéncia a homogeneizagao
promovida pelo processo da globalizacdo cairia por terra, visto que se ampliam
assim “a importancia das regides e localidades” (BRASIL, 2012).

Destaca, contudo, a forte concentracao espacial dos ativos intelectuais e da
infraestrutura de pesquisa, desenvolvimento e inovagao (P, D & I) em territorios
que dispoem de uma dotacao prévia destes ativos, expandindo-se as possibilidades
de geracao de desigualdades entre paises ou no interior de cada pais (BRASIL,
2012). E chama a aten¢do para a tendéncia de declinio das regides industriais
tradicionais, por decorréncia do deslocamento espacial da producio nos
segmentos intensivos em recursos naturais, com o acirramento da concorréncia
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entre territérios pela atracdo destes investimentos, e surgimento de novas
aglomeragoes produtivas em paises/regioes periféricas (BRASIL, 2012).

A proposta de PNDR II discute também a vertente desenvolvimento e
sustentabilidade, argumentando que a sociedade esta cada vez menos suscetivel a
aceitar modelos de crescimento com exploracio indiscriminada de recursos
naturais, com comprometimento do estoque de recursos naturais, em detrimento
das geracOes futuras, ndo havendo mais lugar, conseguintemente, para politicas de

desenvolvimento sem que se considerem, simultaneamente, a sustentabilidade em
suas varias dimensoes (BRASIL, 2012).

Além disso, alerta para a expansao dos paises emergentes e para o efeito China,
com as economias emergentes crescendo a taxas superiores as dos paises
avancados, especialmente no quadro da crise estabelecida desde 2008, num quadro
geopolitico crescentemente multipolar (BRASIL, 2012). A China, em especial, é
vista como detendo um papel crucial. Com grandes escalas de produgao, baixos
salarios, cambio subvalorizado e crescentes investimentos em qualidade e P&D, as
exportagoes industriais da China tém implicado no esvaziamento e deslocamento
em varios setores, cadeias produtivas, sistemas produtivos locais em economias
locais e regionais em todo mundo. A dimensdao de suas importacdes por outro
lado, tem fortes impactos sobre os precos relativos das commodities.

No Texto de Referéncia (2012), trés grandes consequéncias da expansao dos
paises emergentes e do efeito China sio apontadas como geradoras de novos
desafios e oportunidades para o desenvolvimento nacional e regional no Brasil e
sa0 aqui ressaltadas:

i) O rapido aumento da dependéncia brasileira ao mercado chinés de
commodities, que se traduz em forte pressio no sentido de uma “especializacao
regressiva” da producio industrial brasileira, bem como um peso excessivo do
setor primario na pauta de exportagoes do Pafs;

ii) O crescimento presente e futuro da demanda por commodities como
oportunidade para o Brasil, que possui condi¢oes excepcionais para atendé-la em
funcdo de sua disponibilidade de areas agricultaveis, reservas minerais, capacidade
empresarial e tecnologia, com possibilidades de expansio em regides menos
desenvolvidas, representando uma oportunidade de se avangar na reduciao das
desigualdades espaciais.

iif) As mudangas no perfil e na composicao da demanda industrial, mediante a
incorporacdo de novas camadas sociais com poder aquisitivo médio, redundando
em um redesenho regional do mapa de consumo, com criacio de novos nichos
para exportacao de produtos industrializados de média tecnologia e consequente
abertura de oportunidades para regides menos desenvolvidas do pais (BRASIL,
2012).
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A proposta da PNDR II analisa também com propriedade o impacto recente de
politicas setoriais nao explicitamente voltadas a reducdo das desigualdades
regionais — as chamadas “politicas implicitas” de desenvolvimento regional — que
redundaram em forte impacto na dinamica das regides, muita vez com
repercussOes quica mais expressivas do que as das proprias politicas voltadas
explicitamente para tal fim.

Menciona, em primeiro lugar, a politicas de valorizagao real do salario minimo,
com seus desdobramentos nos beneficios previdenciarios e na massa salarial dos
funcionarios publicos municipais, além dos avangos na previdéncia rural e nos
beneficios assistenciais de prestacao continuada (BPC), somados aos programas de
transferéncia direta de renda, como o Programa Bolsa Familia e seus diversos
homonimos nos estados, que tiveram enorme impacto na renda das familias
(BRASIL, 2012). A expansao do crédito potencializou o aumento na renda e a
geragdao de um circulo virtuoso, s6 interrompido recentemente em fungao da crise
internacional.

Além das politicas sociais, a expansao dos gastos em infraestrutura, ao longo dos
anos 2000, e de maneira mais intensa a partir de 2007, com o lancamento do PAC,
tém alimentado o ciclo de crescimento com desconcentragdo regional,
especialmente na fase de implantacao dos projetos. De um lado, em razdo de os
investimentos em infraestrutura terem sido mais do que proporcionais a
participacdo das regides atrasadas no PIB. De outro, porque os empregos ¢ a
renda gerados pelos grandes investimentos de infraestrutura tém um impacto
maior na dinamizac¢ao destas regides do que nas regides mais desenvolvidas, que ja
possuem economias com grandes estoques de investimento e tecidos produtivos

mais complexos (BRASIL, 2012).

Decisoes estratégicas de localizaciao de grandes investimentos no Nordeste, como
as das futuras refinarias da Petrobras — Premium I (MA), Premium II (CE), Abreu
Lima (PE), Guamaré (RN) — também teriam contribuido para alimentar o
movimento desconcentrador assinalado. Destaca-se também a politica de
expansao do ensino superior e do ensino técnico e tecnolégico para o interior,
especialmente para a regiao Nordeste.

Conclui argumentando que embora as chamadas politicas implicitas tenham
contribuido objetivamente para alimentar uma trajetéria de desconcentragdo
regional, mesmo que timida, seu papel tem sido muito aquém de seu poder
potencial de transformacdo, em razao da auséncia de uma orientagao estratégica
clara e de mecanismos de coordena¢iao capazes de assegurar coeréncia, sinergia e
complementaridade dos varios esforcos explicitos e implicitos de promogao do
desenvolvimento regional. Este seria, naturalmente, o papel da nova PNDR

(BRASIL, 2012).

Apbs o contexto acima esbogado, a proposta da PNDR II apresenta quatro
objetivos principais com base nos quais sao definidos critérios de elegibilidade em
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orientagdo a execugdo de agles e programas coordenados em espagos
selecionados, que sdo:

1. Convergencia;

2. Competitividade regional e geragdo de emprego e renda;
3. Agregacao de Valor e Diversificacio Economica; e,

4. Construcao de uma Rede Policéntrica de Cidades.

A consecugao integrada desses objetivos ¢ vista como necessaria a consolidagao da
coesao socioeconémica, politica e territorial do Brasil, a promog¢ao da
competitividade em regiGes estagnadas economicamente, a diversificagao
econ6émica em regides com producao concentrada e especializada, assim como a
interioriza¢ao e harmonizagao do desenvolvimento do pais.

A convergéncia é considerada objetivo maior da PNDR II, pois que se propoe a
reduzir as diferencas no nivel de desenvolvimento e na qualidade de vida entre e
nas regides brasileiras, mediante a promog¢ao da equidade no acesso a
oportunidades de desenvolvimento, fortalecendo-se a coesdo econémica, social,
politica e territorial do paifs. Segundo o Texto de Referéncia (2012), o movimento
de convergéncia necessario a consecucao desse objetivo implica que:

® As economias dos espacos menos desenvolvidos crescam sistematicamente
acima da média nacional, de forma que o fosso que separa os indicadores de
desenvolvimento - inter e intra regides - seja reduzido. Isto pressupoe o
reconhecimento da necessidade de tratamento diferenciado no que se refere a
distribuicao dos recursos federais e estaduais, baseado na solidariedade regional,
um dos principios fundamentais do federalismo cooperativo brasileiro;

= Se assegure equidade no acesso aos servicos, aos equipamentos publicos e ao
conhecimento, de forma que as desigualdades de qualidade de vida e de
oportunidades para as pessoas em razao de seu lugar de nascimento e/ou moradia
sejam minimizadas, através da universalizacio do acesso aos servicos essenciais
com qualidade, nomeadamente os de educacio, saude, energia, agua, saneamento
basico e informacao;

® Se explicite o modelo de desenvolvimento desejado, que se espera seja
participativo, inclusivo, inteligente e sustentavel, voltado para as pessoas, que crie
oportunidades para todos, reduzindo a pobreza e desconcentrando a renda,
promovendo permanente transformag¢do nas estruturas produtivas a partir da
crescente incorpora¢ao de conhecimento e inovacao, utilizando racionalmente os
recursos disponiveis, de forma a otimizar seu uso no presente sem comprometer
os direitos das geragoes futuras;

» A coesao territorial seja reconhecida como parte essencial da coesao economica,
social e politica da na¢do, nao apenas no que tange a inclusao dos territorios e suas
populagoes no acesso aos frutos do desenvolvimento, mas no reconhecimento das
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potencialidades e na valorizagao das capacidades produtiva e criativa de cada
territorio, de seu patriménio natural e cultural, da diversidade local e regional
como riqueza e importante vantagem competitiva para o pafs (BRASIL, 2012).

O objetivo de competitividade regional e geracio de emprego e renda remete a promogao da
competitividade em espacos da regiao Sul que tém apresentado declinio
populacional e elevadas taxas de emigracao decorrentes de sua baixa capacidade de
geracao de oportunidades de emprego e renda e oferta de servicos, mas mira
também para por¢ées do Nordeste com histérico de exclusio e estrutura
produtiva e oferta de servigos bastante precaria.

No caso do Sul, nas ultimas décadas, diversos espacos, outrora dinamicos,
perderam dinamismo em razao de transformacgoes tecnoldgicas e de reestruturagao
produtiva na agropecuaria e na industria, somando-se a estes espacos
historicamente deprimidos, como a metade sul do Rio Grande do Sul. Este
movimento se tem traduzido no esvaziamento populacional desses espagos em
oposicao a outros, que se adensam fortemente, agravando e gerando novas e
importantes desigualdades intrarregionais.

Fazem-se necessarias, portanto, politicas de reconversao, diversificagao e
integracao econdmica, com foco em atividades inovadoras e portadoras de futuro,
com grande potencial de incorpora¢io de micro, pequenos e médios
empreendimentos agricolas, industriais e de servigos, no sentido de recuperar o
dinamismo e a capacidade de retencio de populagio, contribuindo para o
aumento da competitividade e para o desenvolvimento mais equilibrado da regiao

(BRASIL, 2012).

Em alguns espacos do Nordeste, apesar da reducao da histérica migracio em
direcdo ao Sudeste, em decorréncia da desconcentracao industrial e das politicas
sociais nas ultimas décadas, algumas microrregides continuam registrando
incipiente capacidade de retencdo de sua populagio, especialmente na Babhia,
Ceara, Maranhao, Rio Grande do Norte, e nos Vales do Jequitinhonha e Mucuri
em Minas Gerais (BRASIL, 2012). Trata-se, em geral, de espagos com importante
histérico de exclusao, com estrutura produtiva e de oferta de servigos bastante
precarias. A ativagdo das economias locais a partir da exploracao de seu potencial
de forma inovadora e criativa, juntamente com a ampliacio e melhoria na
qualidade da oferta de servicos e uma melhor estruturacio da rede de cidades,
devem orientar a politica nestes espacos (BRASIL, 2012).

O terceiro objetivo da PNDR 11 — agregagao de valor e diversificagao econdmica — mira a
agregacdo de valor e diversificagio econdémica em espacos com forte
especializacdo na producio de commodities agricolas e/ou minerais. Apesar de se
tratar de espagos que, em geral, vem apresentando elevado dinamismo em
decorréncia da grande competitividade brasileira no segmento, e das condi¢des
favoravels no mercado internacional para estes produtos, sua excessiva
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especializacio tende a comprometer a sustentabilidade de seus processos de
desenvolvimento.

Estariam contemplados nesse objetivo grandes espagos na regido Centro-Oeste, e
nas novas areas de expansao da fronteira agricola no Norte e no Nordeste, que
tem hoje sua dinamica fortemente associada a producio e exportagio de
commodities agricolas. Segundo o Censo Agropecuario do IBGE (2010), cerca de
90% das exportacdoes do Centro-Oeste corresponde a alimentos e produtos
minerais com baixissimo grau de processamento, sendo 66,3% apenas dos
complexos de soja e carnes. Diversas microrregioes na regiao Norte, no Centro-
Oeste e no Norte de Minas, tém suas economias bastante dependentes de grandes
empreendimentos minerais, em geral com limitado espraiamento de dinamismo no
seu entorno.

Em geral, os produtos da pauta de exportacao dessas regides caracterizam-se pela
baixa agregacdo de valor, e mercados dominados por oligopsonios, com precos
sujeitos a fortes oscilagdes, baseados em modelos de produgao socialmente pouco
inclusivos e que, em geral, embutem elevados riscos e passivos ambientais

(BRASIL, 2012).

O Texto de Referéncia (2012) aponta que o Brasil construiu nas tltimas décadas
uma importante capacidade competitiva no agronegocio, com investimentos em
tecnologia e acimulo de competéncia empreendedora, criando condi¢des para
assumir um papel estratégico de lideranca na produgdo mundial de alimentos.
Trata-se de uma base a partir da qual se pode avancar promovendo-se mudangas
estruturais em direcito a um modelo mais intensivo em conhecimento,
ambientalmente sustentavel e socialmente inclusivo, de um lado, avancando-se
cada vez mais na diferenciagio de produtos, na utilizacio de processos
sustentaveis, na incorpora¢io de conhecimento e, consequentemente, na
agregacao de valor; explorando-se localmente tanto as oportunidades que se
abrem a montante das cadeias do agronegécio, como o de desenvolvimento da
industria de maquinas e equipamentos e toda uma gama de insumos tradicionais e
inovadores no campo da biotecnologia, de TIC e outras, como a jusante, onde se
abrem grandes oportunidades para empresas inovadoras de todos os portes
focadas na diferenciagdo de produtos e servicos complementares (BRASIL, 2012).
De outro lado, investindo na diversificagdo produtiva de forma a reduzir a
vulnerabilidade das economias locais e induzir arranjos produtivos socialmente
mais inclusivos, com forte participagio da agricultura familiar e de micro,
pequenas e médias empresas inovadoras industriais e de servicos (BRASIL, 2012).

Por fim, a construgao de nma rede de cidades policéntrica como Objetivo 4 da PNDR 11
busca a consolidacio de uma rede de cidades mais equilibrada, com maior
harmonia entre os diferentes niveis hierarquicos, mediante a identificagdo e
fortalecimento de polos, em diferentes escalas, operando como vértices ou elos de
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uma rede policéntrica em apoio a desconcentragdo e interiorizacio do
desenvolvimento, promovendo-se uma organizagao territorial mais equilibrada.

A rede de cidades do Brasil atual é heterogénea, com aspectos de fragmentagio e
desarticulagao nas por¢des norte, nordeste e centro-oeste e polarizacio no centro-
sul, o que torna a coesao territorial do Pais e o esforco de reduzir as desigualdades
regionais um processo complexo, esforco verificado desde a década de 1950 com
a implantagao das politicas desenvolvimentistas. Tal configuracao foi construida a
partir do final do século XIX e reflete os desequilibrios dos processos de
estrutura¢do produtiva, industrializacao, urbanizacao e mobilidade populacional,
que promovem reflexos na escala intraurbana, contribuindo para a consolidagao
de cidades superpopulosas, de ampliada expansdo periférica e incapazes de
absorver grande contingente populacional.

O Texto de Referéncia (2012) traz ainda uma caracterizagao das macrorregioes
brasileiras a partir de sua rede de cidades:

* Na regiao Sul-Sudeste emerge uma rede de cidades relativamente integrada,
com peso crescente de cidades médias. Nas demais regides observa-se uma
dinamica populacional e econémica bastante concentrada nas capitais. Contudo,
verificam-se também importantes diferencas inter e intrarregional nestes espagos
mais periféricos;

* No Nordeste, mais densamente povoado, evidencia-se uma concentragao
populacional nas capitais e em sua faixa litoranea, com uma populagio rural
relativamente mais importante, sobretudo, em sua area semiarida. Bahia,
Pernambuco e Ceara revelam maior interioriza¢do de sua economia e populacio,
com a presenca de algumas cidades importantes. Nos demais estados é muito
malior a concentracao nas capitais, com baixissima atividade no interior;

* Nas regides de expansao da fronteira agricola e mineral, no Centro-Oeste e no
Norte, verifica-se a emergéncia de alguns centros urbanos médios no interior
acompanhando as areas mais dinamicas. Na regido Amazonica, as enormes
distancias, baixissima ocupagdo e o isolamento imposto pelo bioma, dio origem a
uma rede urbana muito especifica, com alguns bolsoes urbano-industriais, onde o
principal elemento de organizacdo do espaco é a oferta urbano-regional de
servicos, especialmente de transporte (BRASIL, 2012).

Com base nesse contexto, a proposta da PNDR II remete a um grande estudo
encomendado pelo Ministério do Planejamento (MPOG), publicado em 2008,
intitulado Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento. Com base em
uma estratégia de desconcentracio e desenvolvimento mais equilibrado, o estudo
encomendado pelo MPOG propoe “a construcdo de um Brasil Policéntrico”,
mediante a identificacio dos principais macropolos e subpolos da rede urbana
brasileira, além de eleger potenciais novos macropolos e subpolos que, se
induzidos por politicas adequadas, poderiam vir a constituir, juntamente com os
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polos ja consolidados, “vértices de uma rede policéntrica de cidades, estrutural
para a nova organizagao territorial pretendida.” (BRASIL, 2012).

Uma rede de cidades policéntrica nao atenderia apenas a dimensio urbana do
desenvolvimento, mas também a dimensao rural, visto que se deve considerar o
papel que os pequenos nucleos ou municipios rurais e as por¢Oes ruralizadas das
cidades desempenham em suas relagdes com as cidades médias e com as
metrépoles na rede, considerando que a dimensao do rural incorpora nao apenas
areas dispersas, mas concentra¢oes urbanas que se explicam por sua forte relagao

com os recursos naturais (CAMPOS; KRAHL, 20006, p. 87).

Além disso, segundo o Censo Demografico do IBGE (2010), cerca de 70% das
cidades brasileiras possuem menos de 20 mil habitantes, e em parte importante
delas o rural e urbano se confundem do ponto de vista econoémico, cultural, social
e ambiental, colocando-se a necessidade de se rever conceitos e estatisticas,
abandonando-se uma visio dicotdmica entre o rural e o urbano®. Uma rede de
cidades mais equilibrada e melhor distribuida no territorio significa, também, mais
acesso da populagio rural aos servicos e equipamentos publicos e mais
oportunidades de renda, contribuindo para a melhoria de suas condi¢oes de vida e
sua permanéncia no campo (BRASIL, 2012).

As conclusoes do referido estudo sio apontados na proposta da PNDR II como
base para a definicdo dos atuais e novos polos a serem objeto de prioridade da
Politica, referendados a partir de uma ampla e ativa consulta a especialistas, po/icy
matkers e liderancas das proprias regides. As politicas para alcancar o objetivo
proposto devem estar voltadas para a inducdo e fortalecimento de novas
centralidades, em consonancia com as estratégias da politica regional, a partir da
provisio de infraestruturas de conexdo, estruturacao de sistemas produtivos e
inovativos locais e regionais, bem como a garantia a servicos de qualidade’.
Devem igualmente favorecer a integragdo e complementaridade intra e entre as
diversas sub-redes, estimulando o trasbordamento do dinamismo para as suas
areas de influéncia.

Com vistas a consecucao desses objetivos, a PNDR 1I, traz no seu bojo o Sistema
de Governanca para o Desenvolvimento Regional, que se estrutura a partir de elos
fortes construidos horizontalmente, no ambito do governo federal, bem como
verticalmente com as superintendéncias de desenvolvimento, com os governos
subnacionais e com a sociedade civil. O primeiro exercicio dessa aproximacao
deu-se pelo proprio processo conferencial que construiu e legitimou a PNDR 1I,
do qual tomaram parte mais de 13 mil pessoas em 33 conferéncias. Nesse sistema,

> A OCDE, por exemplo, ja utiliza os conceitos de cidades “predominantemente urbanas” e

“predominantemente rurais” desde 1994 em suas estatisticas sobre urbanizagao.

> O profundo impacto da construgio de Brasilia em termos da interiorizacio do

desenvolvimento brasileiro é um exemplo extremo da efetividade deste tipo de politica.
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um conjunto de mecanismos permite o didlogo entre as instituicbes do governo
tederal, através do Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional, na dimensao
estratégica e a Camara de Integracio Nacional e Desenvolvimento Regional, na
dimensdo tatica. O sistema de governanca também prevé a estruturacao de
conselhos nas escalas macrorregional e estadual e busca incorporar, em seu
funcionamento, diversas instancias sub-regionais que representam hoje, no Brasil,
o esforco de organizagao e cooperagio local voluntaria, como sao diversos féruns,
conselhos e colegiados territoriais hoje existentes no pais.

A pactuagao horizontal entre o Ministério da Integracio Nacional e diversos
6rgios do governo federal, bem como a vertical, junto a superintendéncias
macrorregionais, estados e municipios, em torno de Pactos de Metas estratégicas e
especificas, constituem o esfor¢o de se avancar na transversalidade que a PNDR 11
exige em sua implementagdo. Tais compromissos mutuos dar-se-do em torno de
temas estratégicos, que compoem os chamados vetores do desenvolvimento, quais
sejam: meio ambiente e sustentabilidade, dinamiza¢do produtiva, ciéncia e
tecnologia, educacdo, saude, transporte e logistica, além de um tema que ¢
transversal, a rede de cidades policéntrica.

Os pactos de metas especificas terdao como objeto Regides-Programa previamente
definidas na proposta, como sao a Faixa de Fronteira, o Semiarido e a RIDE do
DF e Entorno, bem como outras a serem criadas por tempo determinado a partir
da negociacao no ambito do sistema de governanca da Politica. Verifica-se que a
proposta de PNDR 1II busca ser flexivel ao acompanhar a dinamica regional do
pais e atentar tanto para problematicas regionais ja existentes como para aquelas
que venham a se manifestar em face da conjuntura, a exemplo das regides que
hoje recebem grandes obras estruturantes e que necessitam de a¢oes diversas em
funcdo da alteracio das dinamicas territoriais advindas da implantacio desses
projetos. Ha ainda um componente importante na PNDR II que se relaciona com
a cooperacdo federativa, quando a politica incorpora regides que tenham sido
deliberadas nas instancias sub-regionais, rompendo com a orientacio da PNDR I,
que ja elencava os espagos prioritarios previamente.

Nesse sentido, instrumentos como os Pactos de Metas e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional, cuja proposta de criagio é retomada no ambito da
PNDR 1I, sao estratégias para um gasto convergente nas regioes prioritirias e para
a estruturacao coordenada que possibilite a superag¢ao dos problemas que atingem
diversas porg¢oes do territorio nacional.

Consideragdes finais

Apesar dos avangos recentes, o Brasil ainda apresenta desigualdades regionais
graves, que se manifestam em diversas escalas, e intrarregionalmente. Os esforcos
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empreendidos pelo poder central no sentido de formatar e implementar uma
politica regional que revertesse o atual quadro a partir dos anos 2000 nao
conseguiram ser suficientes para atingir tal objetivo. Dadas as fragilidades do
processo de implementacio da PNDR instituida em 2007, que se deu em um
ambiente de excessiva setorializacgio do governo federal e desarticulagao
tfederativa, a Politica foi reformulada a partir de amplo didlogo com a sociedade,
com vistas a legitimac¢ao de seu contetdo e futuro processo de implementagao.

Ap6s a elaboracao do Projeto de Lei da PNDR II pelo Ministério da Integracao
Nacional a partir dos principios e diretrizes priorizados que emanaram do
processo conferencial, a proposta encontra-se em analise na Casa Civil da
Presidéncia da Republica, que solicitou pareceres técnicos de diversos ministérios
com os quais o tema dialoga diretamente. De 14, devera seguir para o Congresso
Nacional, onde devera tramitar em 2015. Em meio a esse processo, tem-se
buscado a construc¢ao de planos e pactos pelo desenvolvimento regional, o que
tem requerido a definicao de estratégias e processos de negociagoes continuadas e
busca de consensos junto a diferentes agentes e atores sociais, bem como a
necessidade de se articular e coordenar as politicas federais que tém nos territorios
a base de sua atuacdao, considerando que o territério no ambito das politicas
publicas nao é mero receptaculo de ag¢ées do Estado, mas ¢ ativo e esta em
permanente interagio com a sociedade e com o proprio  Estado

(STEINBERGER, 2013, p. 62-63).

A implementa¢ao da PNDR II exigira um esfor¢o extra do Governo Federal e dos
demais nos diversos niveis federativos no sentido de garantir a sua viabilizagao,
que sera alcancada com pleno éxito a partir da criagdo do ambiente propicio ao
didlogo entre o6rgaos setoriais, assim como dos mecanismos necessarios que
possam traduzir o resultado do didlogo em agGes concretas. Nesse sentido, faz-se
uso do conceito de transversalidade definido por Quim Brugué (2008), que parte
da noc¢ao de uma necessaria mudanga de base na cultura organizativa de uma dada
estrutura, para além de uma simples mudanga no desenho institucional, com o
proposito de se obter uma modificacio da mentalidade organizativa, de modo que,
do desenvolvimento de didlogos verticais entre estruturas e unidades hierarquicas,
passe-se a constru¢do de outras instancias focadas nos didlogos horizontais,
baseados em confianca mutua e propositos convergentes e complementares. A
transversalidade na PNDR II somente ¢ passivel de ser implementada a partir da
maturidade das instituicoes e de agentes em torno da importancia que tema
desenvolvimento regional esta a exigir.
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