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RESUMO

A tradi¢ao neoliberal tem produzido modificagdes no papel do Estado e na condugado da vida
publica, dessas transformagdes ndo escapa as politicas regionais. Nesse contexto, o presente
artigo visa averiguar o carater das politicas regionais no Brasil nos ultimos 20 anos, se a sua
conducdo esta sujeita as diretrizes neoliberais estabelecidas para “Estado de Consolidagao”,
bem como as possibilidades e limites que tais orientagdes impdem a desenvolvimento regional.
Para tanto, é realizada uma revisao de literatura sobre o conceito de neoliberalismo e suas
remodelagdes do papel do Estado; a influéncia deste sobre as orientagdes nas politicas regionais
proposta por organismos internacionais; e, por fim, apresenta o direcionamento das politica de
desenvolvimento regional no Brasil, nos ultimos 20 anos, e sua interlocu¢do com a logica
neoliberal. Os resultados sugerem que embora haja a retomada das politicas regionais no pais,
com impactos regionais relevantes, a condugdo da politica estd restrita a agenda de politicas
neoliberais que formam “Estado de Consolidacao”, portanto, sujeita as orientagdes dos credores
do Estado, com atuagdo reduzida a conceder estimulo ao aumento de competitividade do
territorio no sentido de torna-los mais atrativos para as decisoes de localizagdo, da produgdo,
emprego e populacdo do mercado.
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ABSTRACT

The neoliberal tradition has produced changes in the role of the State and in the conduct of
public life, regional transformations cannot escape these transformations. In this context, this
article aims to investigate the character of regional policies in Brazil in the last 20 years, if their
conduct is subject to the neoliberal guidelines established for the "State of Consolidation", as

'Doutorando em Economia pela Universidade Federal da Bahia, Pesquisador Associado do Programa de
Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea. Brasilia. Brasil. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1769-2731. E-mail:
raphael.o.s@ipea.gov.br.

?Doutoranda em Economia pela Universidade Federal da Bahia (UFBA). Salvador. Bahia. Brasil. ORCID:
https://orcid.org/0000-0002-5227-6469. E-mail: mabel. marques@ufba.br.

348
DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. 10, p. 348-369, 2020.


https://orcid.org/0000-0002-1769-2731
mailto:raphael.o.s@ipea.gov.br
https://orcid.org/0000-0002-5227-6469
mailto:mabel.marques@ufba.br

Neoliberalismo e desenvolvimento regional: obstaculos da politica regional no Brasil

well as the possibilities and limits that such guidelines impose on regional development. . To
this end, a literature review on the concept of neoliberalism and its remodeling of the role of
the State is carried out; its influence on the guidelines on regional policies proposed by
international organizations; and, finally, it presents the direction of regional development
policies in Brazil, in the last 20 years, and its interlocution with neoliberal logic. The results
suggest that although there is a resumption of regional policies in the country, with relevant
regional impacts, the conduct of the policy is restricted to the neoliberal policy agenda that
forms a “State of Consolidation”, therefore, subject to the guidelines of the State's creditors,
with performance reduced to granting incentive to increase the competitiveness of the territory
in order to make them more attractive for the decisions of the market of location, production,
employment and population.

Keywords: Neoliberalism. Regional Development. Regional Policies.

RESUMEN

La tradicion neoliberal ha producido cambios en el papel del Estado y en la conduccion de la
vida publica, las transformaciones regionales no pueden escapar de estas transformaciones. En
este contexto, este articulo tiene como objetivo investigar el caracter de las politicas regionales
en Brasil en los ultimos 20 afos, si su conducta esta sujeta a las pautas neoliberales establecidas
para el "Estado de consolidacion", asi como las posibilidades y limites que tales pautas imponen
al desarrollo regional. Para este fin, se realiza una revision de la literatura sobre el concepto de
neoliberalismo y su remodelacion del papel del Estado; su influencia en las directrices sobre
politicas regionales propuestas por organizaciones internacionales; y, finalmente, presenta la
direccion de las politicas de desarrollo regional en Brasil, en los ultimos 20 afios, y su
interlocucion con la l6gica neoliberal. Los resultados sugieren que aunque hay una reanudacion
de las politicas regionales en el pais, con impactos regionales relevantes, la conducta de la
politica estd restringida a la agenda de politica neoliberal que forma un "Estado de
consolidacion", por lo tanto, sujeto a las pautas de los acreedores del Estado, con desempefio
reducido a otorgar incentivos para aumentar la competitividad del territorio a fin de hacerlos
mas atractivos para las decisiones del mercado de ubicacion, produccion, empleo y poblacion.
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1 INTRODUCAO

Os instrumentos de avaliagdo de programas, projetos e politicas publicas regionais
passaram por uma crescente sofisticacdo, permitindo a verificagdo do cumprimento de metas e
objetivos. No entanto, para além desses instrumentos de verificagao ¢ fundamental refletir sobre
as chamadas “questdes de fundo”, pois estas informam, basicamente, as decisdes estabelecidas,
as escolhas feitas e as vias de implementacao tragadas, relacionadas a estratégia de intervengao
governamental. Assim, se conectam com uma visdo particular de progresso da sociedade e da
atividade econdmica.

O Estado sempre esteve no centro do debate do desenvolvimento, ndo apenas pela sua
importancia como instituicdo matriz, coordenadora e reguladora, com poder sobre toda a
sociedade, mas também pela relagdo que se estabelece entre a configuragdo do Estado e a(s)
politica(s) a ele associadas, em uma determinada sociedade e periodo no tempo3. Desta forma,
compreende-se que pela qual o Estado é concebido determina, ao menos em parte, o modo pelo
qual as politicas, a economia e o desenvolvimento economico sao definidos (FINE, 2005).

Desde o final da década de 1970 as principais economias iniciaram um processo de
transformagdo de suas plataformas politico-econdmicas. O processo que desembocaria na
ascensao politica da tradig@o neoliberal sobre seus Estados com a defesa de uma agenda sobre
a qual o mercado seria capaz de comandar a vida do pais, promovendo, assim, maior eficiéncia
econdmica, ganho de qualidade de vida e bem-estar geral da populagao.

No Brasil, desde os anos 1990, o pais tem passado por reformulagdes na atuacao do
Estado, abandonando as diretrizes do Estado desenvolvimentista e abracando aquelas de matriz
neoliberal. Tais transformagdes do Estado tendem a impactar, por sua vez, a necessidade e perfil
das politicas regionais no pais.

Deste modo, imerso no debate sobre a hegemonia do neoliberalismo como agenda da
conducao da politica publica, o presente artigo visa analisar o reflexo dessa nova configuragao
de Estado sobre as politicas regionais no Brasil, sobretudo, nos ultimos vinte anos. Assim, as
indagacdes partem das seguintes questdes: as decisdes, escolhas e vias de implementagao
tracadas, politicas com efeitos sobre desequilibrios regionais no Brasil, no periodo recente,
estiveram vinculadas as diretrizes do neoliberalismo? Se estiveram, quais as possibilidades e
limites dessas politicas, para eliminar ou, a0 menos, mitigar a dindmica regional herdada do
passado?

Para tanto, o artigo estd estruturado em trés secdes de desenvolvimento — além da
Introducdo e Consideragdes Finais. Na primeira se¢do se busca examinar, por meio da revisao

3 Aqui cabe realizar uma diferenciacio elementar entre Estado e governo. Para se adotar uma compreensio sintética
compativel com os objetivos deste estudo, ¢ possivel se considerar Estado como o conjunto de instituicdes
permanentes — como orgaos legislativos, tribunais, exército e outras que nao formam um bloco monolitico
necessariamente — que possibilitam a agdo do governo; ao passo que o governo, como o conjunto de programas
e projetos que parte da sociedade (politicos, técnicos, organismos da sociedade civil e outros) propde para a
sociedade como um todo, configurando em uma orientagdo politica de um determinado governo que assume e
desempenha as fungdes e instrumentos de Estado por um determinado periodo. Por outro lado, a politica publica
aqui, ora mencionada, se refere ao “Estado em acdo”, isto ¢, o Estado executando um projeto de governo, através
de programas, de acdes voltadas para setores especificos da sociedade.
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de literatura e documental, o conceito e a ascensao do neoliberalismo, bem como a remodelacao
que ele projeta no Estado. Na segunda secdo ¢ realizada uma revisao da literatura sobre os
impactos da tradigdo neoliberal na percepcao da politica de desenvolvimento regional,
utilizando relatérios de organismos internacionais de grande difusdo. Na ultima sdo
apresentadas as politicas regionais no Brasil e a dindmica de atuag@o, nos ultimos 20 anos, por
meio de uma base documental, relatorios e base de dados sobre instrumentos de financiamentos,
com o intuito de compreender as formas de intervengdo governamental. Além disso, se busca
compreender se essa atuacgao estd atrelada as diretrizes neoliberais e quais os limites da politica
regional brasileira dentro de um Estado de Consolidacgao.

2 NEOLIBERALISMO E SUAS REMODELACOES DE ESTADO

O neoliberalismo tem moldado a ideologia internacional do desenvolvimento
econdmico e, consequentemente, o padrao do desenvolvimento local e regional em todo o
mundo. Antes de seguir a discussdo sobre o neoliberalismo, cabe refletir sobre seu proprio
conceito, pois embora o termo neoliberalismo seja muito empregado, ele ndo consiste numa
filosofia politica clara e sucinta. Portanto, ndo h4 uma estratégia concreta e bem definida de sua
implementag¢do, o que reflete numa variedade de neoliberalismos existentes (PLEHWE, 2009).

Brenner, Peck e Theodore (2010) reuniram exemplos de diferentes paises em momentos
historicos diferentes e revela que os projetos neoliberais existentes podem diferir quanto ao
corpo de pensamentos, arranjos institucionais e variaveis ao longo do tempo, em um mesmo
lugar. Por causa disso, os autores propdem o uso do termo “neoliberalizacdes” de processos
politicos de criagdo de regimes de mercado, um projeto plural e socialmente produzido.

A tradig¢do neoliberal ndo sustenta concepgoes tedrico-ideoldgicas bem definidas, pelo
contrario, € caracterizada por um numero diversificado de locais de origem (Chicago, Freiburg,
Genebra, Londres, Nova York, Paris entre outros), de abordagens tedricas (a cargo de exemplo,
a Escola Austriaca, a Escola de Economia de Chicago, a Escola de Freiburg de ordo-liberalismo
e o “realismo” de Lippmann) e de orientacdo de politicas econdmicas - como a
desregulamentagdo, a privatizacdo, o monetarismo (MIROWSKI, 2009; PLEHWE, 2009).
Portanto, ndo ¢ possivel conceituar o neoliberalismo através de um conjunto definido de
recomendacdes politicas econdmicas (como no reconhecido Consenso de Washington) ou de
corrente tedrica unificada (como a abordagem neoclassica). As diferentes versdes se sintonizam
com o espirito da época que, em determinadas situagdes historicas definidas influenciam as
decisdes governamentais.

No entanto, apesar das nuances de métodos analiticos, locais de origem e énfase, seus
intérpretes conseguiram eventualmente forjar um relativo consenso sobre o que seriam
caracteristicas fundamentais do neoliberalismo, edificando ao longo do tempo em uma filosofia
politica e visdo de mundo compartilhadas (MIROWSKI, 2009; PLEHWE, 2009). O que
consolida as correntes € o objetivo de desenvolver e impor uma legitimagdo contemporanea
para uma sociedade dominada pela economia de mercado. Diferente do liberalismo classico
que expressa uma visao naturalista do mercado, como uma ordem espontanea desenvolvida nos
espacos delimitados pelo Estado, o neoliberalismo supde que o mercado precisa ser construido,
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bem como as condigdes para o modelo neoliberal de “boa sociedade”, uma vez que, ndo sdo
produzidas naturalmente (MIROWSKI, 2009).

A definicdo de “boa sociedade” da tradigdo neoliberal tem ligacdo com a nogao de
liberdade, seja ela dos individuos, mercados, corporagdes, contratos, transacdes comerciais €
financeiras. Contudo, como estas condigdes ndo sdo produzidas naturalmente, torna-se
necessario a ocupagao e remodelacdo do Estado, “libertando” a sociedade e os mercados do que
seriam os lagos nocivos do intervencionismo estatal (BRENNER; PECK; THEODORE, 2010;
PECK, 2010).

Entender a difusao dessas ideias torna-se elementar, em virtude de sua capacidade de
transformar a forma pela qual o Estado ¢ concebido. Ademais, o Estado sempre esteve no centro
do debate do desenvolvimento, isso nao apenas pela sua importancia, mas também pela forma
sob a qual ele ¢ compreendido. Isto determina, a0 menos em parte, como a economia € 0
desenvolvimento sao concebidos (FINE, 2005).

Streeck (2017) demostra uma série de transformagdes do Estado na Europa, partindo de
um “Estado Fiscal” financiado pela cobranga de impostos, que no decurso da década de 1980,
se transformou num “Estado da Divida”. Este Estado, cada vez mais dependente de
empréstimos, finalmente, se coloca como um “Estado de Consolidagao”, impondo a ele um
freio da divida, com o proposito em reduzir os gastos do governo e assegurar a credibilidade
dos Estados nacionais. Isto ocorreu tendo em vista a necessidade de arcar os compromissos da
divida e, assim, garantir o fluxo de crédito para superar a crise que se alastrava sobre as
economias ocidentais no final da década de 1970.

A ascensdo neoliberal marcou uma mudanga decisiva nas trajetorias econdmicas € nas
estratégias politicas das nagdes desenvolvidas. Em resposta a recess@o global e a incapacidade
de politicas tradicionais baseadas no protecionismo econdmico € no estado de bem-estar social
para resolver a crise econdmica, muitos governos ocidentais comecaram a desenvolver
estratégias politicas alternativas baseadas nos principios do neoliberalismo (BRENNER;
PECK; THEODORE, 2010).

O “Estado de consolidagdo”, anteriormente mencionado, prendeu os Estados nacionais
e, por conseguinte, as democracias realmente existentes a austeridade permanente e a reformas
estruturais de matriz neoliberal continuadas. Muito embora exista uma variada articulacao e
implementa¢do, algumas caracteristicas comuns de austeridade sdo evidentes em diferentes
contextos geograficos, temporais e politico-economicos internacionalmente, tais como: (i)
redugdo rapida da divida publica e déficits por meio da redugdo de gastos publicos e/ou aumento
de impostos; (i1) constru¢ao de narrativas de consolidagdo e estabilidade fiscais para manter ou
melhorar as classificagdes de crédito nacionais e instilar a confianca da comunidade
internacional de investidores na divida soberana; (iii) reestruturagdo e reorganizacao do Estado
de seu aparato institucional, territorial, politicas, servicos publicos e emprego; (iv)
congelamentos salariais do setor publico e/ou redugdes e reformas de pensdes; e (v) argumentos
de “exclusdo”, reduzindo o tamanho relativo do Estado na economia para permitir ao setor
privado gerar investimentos € empregos para o crescimento e recuperagdo da economia
(GRAY; BARFORD, 2018; PIKE et al., 2018).

Os defensores da politica neoliberal argumentam que as proprias for¢as do mercado
tendem a desencadear o crescimento, inovagdo e eficiéncia, enquanto as regulamentacoes e
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despesas governamentais normalmente tende a impedir o crescimento, pois sufocam o
empreendedorismo e geram ineficiéncias nos setores publicos e privados (GRAY; BARFORD,
2018; PIKE et al., 2018; BRENNER; PECK; THEODORE, 2010).

No Brasil podem ser encontradas similaridades na transformagao do Estado, assim como
apontado por Streeck (2017). Do pds-guerra até os anos 1980, periodo marcado pela
industrializacdo apoiada no processo de substituigdo de importagdes, o Estado
desenvolvimentista, contou com intenso endividamento publico, sobretudo, nos anos 1970 em
meio ao II Plano Nacional de Desenvolvimento. No final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
com a eclosao da crise da divida no Brasil e, por conseguinte, do Estado desenvolvimentista, as
ideias neoliberais encontraram terreno fértil para se desenvolver.

Para recuperar o fluxo de crédito e mitigar a situagdo de crise, os organismos
multilaterais de crédito, como Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI),
impuseram um conjunto de ajustes pautados no “Consenso de Washington” que deveriam ser
seguidos de modo a gerar garantias aos credores. Dentre os ajustes estavam: (i) a disciplina
fiscal rigorosa dos gastos publicos; (i1) abertura comercial e financeira; (iii) reducao do aparelho
do Estado com a privatizagao e desregulamentacao das atividades econdmicas; e, por fim, (iv)
a defesa da propriedade intelectual (BRESSER-PEREIRA, 1995).

Gradativamente, desde a década de 1990, o Estado brasileiro tem desmantelado a
arquitetura reguladora do Estado desenvolvimentista do periodo pos-guerra e adotado uma
estratégia politica baseada na desregulamentacdo da economia, privatizagdo, compromisso
reduzido com o bem-estar social e foco na competitividade internacional.

3 DIALOGOS DA POLITICA REGIONAL

O dominio regional ndo escapa a “maré neoliberal”. Em termos de politica regional, o
neoliberalismo tem instituido o papel ativo dos mercados na determinagdo da localizagdo e
distribuicao da atividade econdmica, emprego e populacao; por outro lado, instituiu uma maior
contengao e envolvimento proativo do Estado.

Brenner (2004) argumenta que essas mudancgas nas ultimas décadas produziram uma
alteracdo estrutural em dire¢@o a uma crescente centralidade das aglomeragdes urbanas, em vez
das economias nacionais, na organizacao da acumulacao capitalista, exacerbando as estratégias
de competicdo locacional e empreendedorismo local. Mesmo quando as regides se tornam mais
centrais para a acumulagdo capitalista, o leque de estratégias politicas disponiveis ¢ reduzido
aos esfor¢os empresariais para aumentar a competitividade em uma perspectiva localista
(BRENNER, 2004; LOVERING, 2011). O objetivo principal de tais politicas de
desenvolvimento passou a se limitar a implantacdo de novas politicas regulatorias projetadas
para mobilizar o espago como uma arena para o crescimento econdmico orientado para o
mercado (BRENNER; PECK; THEODORE, 2010).

O resultado dessa estratégia foi a exacerbagdo de um padrdo desigual de
desenvolvimento social e econdmico, uma vez que o capital tende a procurar aquelas areas que
provavelmente geram retornos maiores, elencando a localizagdo dos investimentos e
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construindo “ilhas dinamicas” (PECK; TICKELL, 2002; BRENNER; PECK; THEODORE,
2010). Assim, onde as politicas de desenvolvimento regional tradicionalmente tém como
objetivo moderar o desenvolvimento desigual e promover a equidade espacial, as evidéncias
indicam que o livre mercado tem produzido resultados "economicamente eficientes", no
entanto, geograficamente desiguais. Em meio a crescente desigualdade, um conjunto de
relatorios de organizacdes internacionais, publicados entre 2009 e 2010, “repensam” as
estratégias de desenvolvimento regional. Dentre eles, destaca-se: (i) Relatorio de
Desenvolvimento, do Banco Mundial; (ii) Relatdrio de Sapir e (iii) os Relatérios How Regions
Grow: trend and analysis (OCDE, 2009a) e Regions Matter (OCDE, 2009b), da Organizacao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico - OCDE.

O Relatério de Desenvolvimento do Banco Mundial (2009) propde politicas place-
neutral (neutras no espaco ou politicas implicitas), baseadas em trés dimensdes de
desenvolvimento - densidade, distancia e divisao - e trés solugdes para os problemas pautados
nas institui¢des, na infraestrutura e nas intervengdes (BANCO MUNDIAL, 2009).

Vale ressaltar que cada dimensao tem sua propria solucdo. As institui¢des espacialmente
“cegas” — aquelas instituicdes que se ocupam da provisdo de servigos essenciais como
educacdo, saude e seguranga publica — devem ser direcionadas fundamentalmente para
problemas de densidade ou aglomeragdo inadequada. Desta forma, a infraestrutura conectiva
superara problemas de distancia e, por fim, a integragdo econdmica regional supranacional com
o estabelecimento de instituigdes regionais que limitem as fronteiras, de infraestrutura regional
que conecta paises e de incentivos ao acesso preferencial dos mercados mundiais, talvez com
“[...] interven¢do direcionadas espacialmente com o intuito de garantir que todos os paises
fortalecam a cooperagdo regional” (BANCO MUNDIAL, 2009, p. 22-23).

Nesta visdo particular, as politicas com objetivos universais tenderiam a gerar maior
eficiéncia econdmica, pois os atores (capital empresarial e for¢a de trabalho) se deslocariam no
territorio em busca da melhor alocagdo possivel para seus ativos. As politicas regionais
explicitas ndo sdo consideradas necessarias e nem adequadas nesta op¢ao de politica publica.
Por outro lado, o modelo de desenvolvimento proposto ¢ fundamentado em politicas projetadas
de integracao regional aos mercados externos e sem consideragdes explicitas ao espaco. Assim
o objetivo seria o de gerar eficiéncia e garantir melhores oportunidades com qualidade de vida
das pessoas, onde quer que elas morem ou trabalhem.

Outro relatério de grande repercussdo ¢ o Relatério de Sapir — Uma Agenda para a
Europa em Crescimento. Segundo Sapir et al. (2004) as politicas regionais que contrariam os
ajustes estruturais baseados na vantagem comparativa exigida pelos processos de integracao,
inibem a coesdo territorial. Os esfor¢os da Unido Europeia através das estratégias de
financiamento (dos fundos estruturais e do fundo de coesdo) nas regides mais pobres com
intuito de promover a convergéncia, apresentaram resultados positivos quando associados as
vantagens comparativas. No entanto, tais financiamentos s6 podem ser um complemento de
outros fatores, como as politicas nacionais para criar um ambiente favoravel ao investimento e
a formacao de capital humano (SAPIR et al., 2004).

Nas recomendagdes de politicas de coesdo para a Unido Europeia, os autores destacam
que elas devem ser focalizadas nos Estados-Membros, em particular no pais ao invés das
regides subnacionais. Portanto, as estratégias devem pautar principalmente as politicas setoriais
adicionais e a adocdo de tecnologias de informacdo e comunicacgao (TIC), assim como outras
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atividades baseadas em conhecimento em todo territorio europeu. Isto porque tais paises se
aproximaram da fronteira tecnologica e, com a ocorréncia de novas revolugdes tecnoldgicas em
comunicacdo e informacao, a inovagao na fronteira tornou-se o principal motor do crescimento
(SAPIR et al., 2004).

Nesses termos, ¢ possivel notar que o Relatorio de Sapir de 2004 compartilha algumas
percepg¢des com o Relatorio do Banco Mundial de 2009, em que os autores de ambos relatorios
sugerem promover intervengdes no espago neutro, com uma énfase principal sobre a reforma
institucional e criagdo de infraestrutura que possa conferir ao territorio maior competividade.
Assim, seriam favorecidas as escolhas locacionais dos mercados para que possam agir sobre o
leque maior de opgdes.

Mais recentemente, a OCDE propds um conjunto de intervengdes politicas
fundamentadas em aspectos tedricos e empiricos, consolidado em dois principais relatérios
denominados: How Regions Grow: trend and analysis (OCDE, 2009a) e Regions Matter
(2009b). O primeiro relatério OCDE (2009a) parte da premissa de que todas as regides exibem
potencial de crescimento e desenvolvimento (OCDE, 2009a). Assim, buscou-se discernir quais
fatores impactam no crescimento das regides, tornando-as mais produtivas e competitivas
garantindo sua prosperidade futura, ampliando a capacidade de atrair investimentos e reter seus
melhores trabalhadores. O relatorio advoga que a necessidade fundamental de uma politica
regional ¢ que a simples concentracio de recursos em um Unico local ndo traduz
necessariamente em beneficios de aglomeragdo. Tais beneficios dependem da existéncia de um
mercado de trabalho conjunto, de encadeamentos para tras e para frente entre empresas e de
repercussdes no conhecimento. Fica evidente no relatorio que o progresso regional depende de
como os ativos sdo usados, e de como diferentes partes interessadas interagem e as sinergias
sdo exploradas entre as diferentes regides (OCDE, 2009a). Nesses termos, os autores demarcam
a relevancia de estratégias integradas de politicas de desenvolvimento regional que sejam
capazes de incorporar diferentes setores, juntamente com acordos de governanga inclusiva.

O segundo relatorio, por sua vez, enfatiza as caracteristicas individuais das regides e a
especificidade de seus lugares e propde ir além das abordagens de desenvolvimento "tamanho
unico". Mais uma vez, destaca que existem oportunidades de crescimento em todas as regides
e o papel da interveng¢ao no desenvolvimento € de mobilizar ativos regionais e explorar sinergias
(OCDE 2009b). O relatorio argumenta que as regides devem investir em seu proprio
crescimento, mobilizando ativos e recursos locais, a fim de capitalizar suas vantagens
competitivas especificas, em vez de depender de transferéncias e subsidios nacionais para
ajuda-los a crescer (OCDE 2009b).

Tais relatorios exploram uma novidade frente aos dois primeiros, ao introduzirem no
debate o carater peculiar de cada regido, bem como os desafios inerentes a cada uma delas para
o desenvolvimento, de modo que exigem politicas particulares para cada caso. Ademais,
defendem a exploracdo de sinergias das estratégias, uma atuagdo combinada e ndo contraditéria
de agoes.

Contudo, tais relatérios continuam cobertos pelo véu da tradicdo neoliberal. Por um
lado, a proposta deles visa mobilizar o territério buscando uma maior competitividade,
transformar suas estruturas locais, seja, infraestrutura fisica, capital humano e/ou ambiente de
negdcios mais atrativo a investimentos. Nestes termos, preserva a logica de determinacao de
localiza¢do da producdo e investimentos guiados pelo mercado. Por outro, propdem que as
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politicas devem estimular ativos e recursos locais, a fim de capitalizar suas vantagens
competitivas especificas, em vez de depender de transferéncias e subsidios nacionais na
promocao do crescimento, e isto revela seu carater restritivo da atuacgao estatal.

A caminho de conclusdo, as intervengdes elencadas, embora tragam novidade para a
conducao da politica regional, ndo demonstram um afastamento radical da ideologia neoliberal
predominante. Inclusive sugerimos que isso representa o tipo de transformagdo delineado por
Peck e Tickell (2002), em que novas formas de intervencdo governamental e construgdo
institucional foram incorporadas a politica neoliberal contemporanea. No aspecto subjacente
elas objetivam construir um ambiente mais equitativo, favoravel e facilitado para as decisoes
de investimento do livre mercado. A acdo da politica regional fica restrita em promover
estimulos aos ativos, como a infraestrutura fisica, capital humano, educa¢ao e ambiente de
negocios operam nesse sentido de facilitagdo, utilizando as préoprias capacidades locais, sem
transferéncias e subsidios nacionais na promog¢do do crescimento (OCDE, 2009b). Nesse
sentido, continua a cargo do mercado a decisdo sobre os investimentos, localizagdo e
distribuicdo da atividade econdmica, emprego e populagao.

Este debate ndo ¢ extemporaneo ao Brasil. Depois do vazio das politicas de
desenvolvimento regional na década de 1990, a partir dos anos 2000 com a mudanca de
governo, houve nitidos esforcos em implementar politicas regionais explicitas e implicitas.
Contudo, cabe verificar se tais medidas assumiram uma trajetoria divergente da tradigao
neoliberal, ou assim como as recomendacdes dos relatorios internacionais (supracitados), tais
intervengdes governamentais e constru¢do institucional estiveram amarradas a logica
neoliberal.

4 DESIGUALDADES REGIONAIS E POLITICA REGIONAL NO BRASIL

Na década de 1990, quando o Brasil aderiu a uma agenda neoliberal no comando da
vida publica em razdo da crise que assolava o pais, as politicas regionais foram abandonadas.
Seja pela conjuntura econdmica mais favoravel com estabilidade monetdria e crescimento
econdmico, ou pela mudanga de governo, o fato ¢ que no inicio dos anos 2000 houve a retomada
das discussdes sobre a questdo regional. Como se vera, muito embora no periodo recente a
atuacdo governamental mobilizou volumes expressivos de recursos em politicas explicitas e
implicitas com impactos no territorio. Cabe o questionamento: até que ponto tais politicas
contrariaram as diretrizes neoliberais estabelecidas para “Estado de Consolidagao” (se ¢ que
contrariaram)? Quais as possibilidades e limites dessas politicas, para eliminar ou, a0 menos,
mitigar a dindmica regional herdada do passado? S3do tais indagacdes que aqui pretende-se
responder.

Nesse estagio, entretanto, pode ser Util mencionar brevemente que a problematica
regional ganhou espago na agenda politica e social no Brasil pela primeira vez a partir dos anos
1950. Neste periodo o Estado Desenvolvimentista colocou em sua agenda de politicas regionais
explicitas o objetivo de induzir a expansdo produtiva para o Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
especialmente por meio da industrializacdo, que encontrava apoio estatal e endividamento
publico. Exemplar dessas agdes ¢ a criacdo da Superintendéncia do Plano de Valorizagao
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Econdmica da Amazonia (SPVEA)*, em 1953, e a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE), em 1959.

Nos anos de 1970, frente ao quadro internacional desfavoravel com a primeira crise do
petrdleo e a emersdo de sinais de reversdo do ciclo de expansdo industrial na economia
brasileira, o governo cria e implementa o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND)
ancorado no financiamento externo. Em termos gerais, o II PND buscou consolidar o parque
industrial do pais, dando énfase ao desenvolvimento do ramo de bens de capital e fomento ao
comércio exterior em produtos mais intensivos em tecnologia (LIMA, 2009).

Ademais, o Il PND delineava, entre as diretrizes da politica industrial, a
desconcentragao industrial. De acordo com a Resolucao n° 14 do Conselho de Desenvolvimento
Economico (CDE), em primeiro lugar deveriam ser fortalecidas as plantas industriais do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e do Sul do pais. O Nordeste, por sua vez, teria prioridade quanto aos
complexos industriais instalados na regido, em virtude a significativa posi¢do ja assumida pela
industrializacdo no desenvolvimento regional. No que se refere as regides Norte e Centro-Oeste
do pais, estariam reservados a implementacdo de complexos agroindustriais € minero-
industriais prioritarios. Finalmente para Sdo Paulo, a Resolugdo destacava a atuagdo no sentido
da melhoria da qualidade de vida urbana na regido metropolitana, para onde deveriam ser
aprovados, pelos 6rgdos gestdes e de financiamento, nos projetos industriais (CODATO, 1997).

No entanto, seja por reflexo da politica regional ou por outros fatores, tais como o das
deseconomias de aglomeracdo, o fato ¢ que a partir dos anos de 1970 iniciou a reversao da
polarizacdo do Sudeste. Esse fendmeno atraiu atencao de diversos pesquisadores, que passaram
a investigar o processo de desconcentracdo produtiva, cujo centro de gravidade estava
localizado sobre a Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).

No periodo de 1970 a 1979 o crescimento da industria de transformacao de Sao Paulo,
embora elevado (120% na década), foi superado pelos demais estados (164%), com notavel
aumento da diversificagdo da estrutura produtiva, fortalecimento dos nexos inter-regionais €
maior diminuicao das desigualdades entre as regides (CANO, 2008). Isto se configurava como
uma desconcentragdo virtuosa e trazia novos horizontes, expectativas e entendimentos acerca
da “questdo regional”.

O periodo compreendido entre 1980 e 1985 foi marcado pelo segundo choque do preco
do petréleo e aumento das taxas de juros no mercado internacional. Isto afetou o Brasil nas
condi¢des de financiamento e gerou um agravamento da restricdo externa e a impossibilidade
da continuidade das estratégias desenvolvimentistas (LIMA, 2009).

Finalmente, nas décadas finais do século XX, em especial nos anos 1990, com a “Crise
da divida” no Brasil e do Estado desenvolvimentista, as ideias neoliberais encontraram terreno
fértil para se desenvolver. Sob pressdao de organismos multilaterais de crédito, o Brasil cedeu
as condigdes as quais obrigavam os paises em desenvolvimento seguir diretrizes econdmicas
de austeridade fiscal e disciplina com as obriga¢des da divida, bem como abertura comercial e
financeira, privatizacdo e desregulamentacdo das atividades econdmicas e a defesa da
propriedade intelectual (BRESSER-PEREIRA, 1995). Este contexto conduziu o governo
brasileiro a adotar uma politica econdmica recessiva com forte impacto nos indicadores

“Em 1966 a SPVEA foi substituida pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazodnia (SUDAM), cujo
objetivo também era o desenvolvimento da regido amazonica.
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macroecondmicos, especialmente com a queda do PIB, redugdo dos investimentos, crise nas
finangas publicas, aumento da vulnerabilidade externa, aumento da divida externa e
recrudescimento do processo inflacionario (LIMA, 2009).

Nesse contexto, houve um nitido esvaziamento das politicas regionais. Marco deste
processo ¢ a extincdo das Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), da
Amazodnia (Sudam), extintas em 2001, e do Centro-Oeste (Sudeco) (ARAUJO, 2013;
MONTEIRO NETO, 2015). Assim, restaram apenas como instrumentos de promog¢do de
politica regional os Fundos Constitucionais® criados pelo Congresso Constituinte em 1988, ¢
que até hoje financiam empreendimentos privados no Nordeste, Norte ¢ Centro-Oeste. Apesar
de sua relevancia no financiamento das atividades nas regides alvo, os Fundos Constitucionais
apresentam caracteristicas que ndo contrariam a tradicdo neoliberal, uma vez que, o Estado
apenas disponibiliza os recursos para o financiamento de atividades para a regido, mas a decisao
de investir cabe a iniciativa privada, sobre o quanto, como ¢ onde investir. Tendo em vista as
escassas politicas regionais explicitas do Governo Federal, houve uma abertura de espago a
deflagragdo de uma “guerra fiscal” entre Estados e Municipios que buscam consolidar “focos
de dinamismo” em suas areas de atuagdo, gerando, por conseguinte, grandes areas do pais a
margem, os ditos como “espagos ndo competitivos” (ARAUJO, 1999).

Mais recentemente, em especifico, a partir dos anos 2000 com a mudanga de governo a
questdo regional foi revigorada por meio da criacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) em 2004 e sua institucionalizagdo a partir do Decreto n° 6.047 de 2007. A
instituicdo do PNDR teve como objetivo reduzir as desigualdades de nivel de vida entre as
regides brasileiras e a promog¢ao da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento e
orientacdo aos programas e agdes federais em todo territorio nacional (BRASIL, 2007). Ou seja,
a PNDR constitui uma politica com viés territorial, redistributiva e com abordagens em
multiplas escalas, cujo objeto ndo ¢ exatamente o combate a pobreza, mas sim a atuagao nas
regides que, por situacdo de debilidade economica e estagnacdo, geram condi¢des de vida
insatisfatorias a populagdo das mesmas e, consequentemente, expressivos fluxos migratorios
para as grandes metropoles.

Segundo Alves e Rocha Neto (2014) um avango relevante da PNDR foi o
estabelecimento de critérios para elencar os espacos prioritarios para atuacdo da politica.
Baseado em variaveis de rendimento domiciliar médio e crescimento do PIB per capita foi
construida uma tipologia das microrregides, classificadas em Alta Renda, Dinamicas,
Estagnadas e de Baixa Renda (BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2004).

Outro aspecto positivo destacado por Macedo e Porto (2018) foi a ruptura com a tradi¢ao
de politicas regionais anteriores no pais que centralizavam as decisdes, constituindo agdes
federais ditadas de cima para baixo (top down). Tais politicas estabeleciam os rumos da politica
e da intervencao sobre o territorio, normalmente atreladas a implantagdo de grandes projetos de
investimentos e sem participacao dos grupos sociais na defini¢ao daquelas politicas e de suas
prioridades. Assim, apesar de alguma eficacia econdmica, negligenciavam a participacao das

50s Fundos Constitucionais compreendidos pelos Fundos do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO)
sdo formados pela a arrecadagdo de 3% do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), destinando 1 ponto percentual para cada fundo. Os fundos s@o geridos, respectivamente, pelo Banco da
Amazonia, Banco do Nordeste e Banco do Brasil, cujos os recursos sdo destinados ao financiamento de atividades
produtivas privadas nas regioes alvo da politica regional.
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populagdes regionais que eram as mais afetadas pelas politicas. Contra essa concepcao, a PNDR
definiu uma abordagem do tipo bottom up, visando a valorizagdo do espago local a partir do
aproveitamento das diversidades territoriais e da riqueza sociocultural do pais como um ativo a
ser aproveitado em todas as regides e da participagio e controle social (BRASIL. MINISTERIO
DA INTEGRACAO NACIONAL, 2004; MACEDO; PORTO, 2018). Dentro desta percepcio
as superintendéncias regionais reativadas (Sudam, Sudene e Sudeco) seriam responsaveis pela
elaboragdo dos planos estratégicos de desenvolvimento, a articulagao das diretrizes e acdes de
desenvolvimento e a promog¢do de iniciativas em territorios priorizados (BRASIL.
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2004).

No ambito do financiamento dos programas e acdes da PNDR o Artigo 6° do Decreto
n°® 6.047/07 elencava o Orcamento Geral da Unido; os Fundos Constitucionais (FNO, FNE,
FCO) que operam sob a ldgica de politicas regionais explicitas (voltados para a oferta de crédito
subsidiado ao investimento privado nas regides); o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE), Fundo de Desenvolvimento da Amazoénia (FDA) e Fundos de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (FDCO) (voltadas para o financiamento de empresas com empreendimentos de
infraestrutura ou considerados estruturadores da economia); assim como outros fundos de
desenvolvimento regional que venham a ser criados; outros Fundos especialmente constituidos
pelo Governo Federal com a finalidade de reduzir as desigualdades regionais; recursos dos
Agentes Financeiros Oficiais; e Incentivos e Beneficios Fiscais (BRASIL, 2007).

Dentre as fontes de financiamento, os Fundos Constitucionais detém a maior relevancia
em razao de seu porte de recursos. A Tabela 1 apresenta os resultados dos valores contratados
pelos fundos segundo os grandes setores da economia. Nela € possivel observar que, entre 2000
e 2015, foram desembolsados mais de R$ 255 bilhdes e que os valores mais representativos
foram destinados as atividades da agropecuaria, seguida pelo setor de comércio e servigos.

Os fundos constitucionais (FCO, FNO e FNE), apesar de representarem fonte
importante para a ativagao do investimento regional, sdo classificados em alguns estudos como
pouco eficazes para o desenvolvimento regional os empréstimos realizados por esses fundos
(BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA, 2018; RESENDE; SILVA; SILVA FILHO, 2017).
O Boletim Mensal sobre Subsidios da Unido (2019), sinaliza para uma reducao do or¢amento
dos findos constitucionais, ao afirmar que “a fim de reduzir os subsidios crediticios com essa
politica ptblica, estimados em R$ 13,4 bilhdes em 2017, contribui para o ajuste fiscal ¢ para
alocagdo dos recursos publicos em atividades que tragam maior retorno para a sociedade”, o
que pode colocar em risco uma das principais fontes de financiamento nas regides alvo da
politica regional.
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Tabela 1 - Total do valor contratado nos Fundos Constitucionais FNO, FNE ¢ FCO em periodos selecionados

(em R$)
FNO
SETOR 2000-2006 2007-2015 TOTAL
RURAL NAO ESPECIFICADO 62.399.951,60 102.485.328,77 164.885.280,37

INDUSTRIAL NAO ESPECIFICADO

AGROPECUARIA

INDUSTRIA EXTRATIVA
INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

CONSTRUCAO CIVIL

SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA
COMERCIO E SERVICOS

5.095.714.646,24
718.412.251,90
2.313.384.964,80
410.471.675,47
397.833.619,37
3.930.702.393,80

15.601.284,58
8.851.396.932,38
1.748.239.278,47
5.130.666.070,31
2.837.717.377,63
2.223.844.641,42
12.884.007.973,95

15.601.284,58
13.947.111.578,62
2.466.651.530,37
7.444.051.035,10
3.248.189.053,10
2.621.678.260,80
16.814.710.367,75

TOTAL GERAL 12.928.919.503,18 33.793.958.887,51 46.722.878.390,70
FNE
SETOR 2000-2006 2007-2015 TOTAL

INDUSTRIAL NAO ESPECIFICADO

AGROPECUARIA

INDI:JSTRIA EXTRATIVA
INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

CONSTRUCAO CIVIL

SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA
COMERCIO E SERVICOS

12.908.774.977,23
544.268.352,70
6.222.131.069,56
57.153.499,93
2.215.095.932,54
4.623.078.843,84

57.189.195,04
43.475.720.609,50
1.527.654.755,99
24.496.983.711,88
2.927.974.913,05
8.282.158.295,90
34.138.895.409,44

57.189.195,04
56.384.495.586,73
2.071.923.108,69
30.719.114.781,44
2.985.128.412,98
10.497.254.228,44
38.761.974.253,28

TOTAL GERAL 26.570.516.696,78 114.906.594.989,81 141.477.079.566,59
FCO

SETOR 2000-2006 2007-2015 TOTAL

RURAL NAO ESPECIFICADO 11.317.473.062,95 25.624.495.547,35 36.941.968.610,30

EMPRESARIAL NAO ESPECIFICADO 1.283.809.346,42 7.646.006.675,66 8.929.816.022,08

AGROPECUARIA

IND[:JSTRIA EXTRATIVA
INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

CONSTRUCAO CIVIL

SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA
COMERCIO E SERVICOS

TOTAL GERAL

407.274.006,86
871.582.303,85
926.587.759,89
129.992.820,64
430.848.715,97
1.794.095.679,48
17.161.663.696,06

1.093.141.740,80
1.906.139.894,95
2.985.622.284,27
601.909.369,25
1.325.847.482,65
9.432.737.850,28
50.615.900.845,21

1.500.415.747,67
2.777.722.198,80
3.912.210.044,15
731.902.189,89
1.756.696.198,62
11.226.833.529,76
67.777.564.541,27

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados brutos do Banco da Amazénia, Banco do Nordeste e Banco do
Brasil.
Nota: *Valores monetarios deflacionados pelo IGP-DI da FGV a pregos de 2015.

**Setores Classificados segundo a CNAE 1.0.

Dentro da PNDR houve ainda uma proposicao de criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR)® incluida na Proposta de Reforma Tributaria enviada ao
Congresso Nacional em 2008, tal fundo permitiria a politica contar com uma maior fonte de
recursos capaz de financiar territorios além das macrorregides tradicionalmente apoiadas, bem
como dispor de recursos nao reembolsaveis para apoiar agoes estratégicas tanto publicas quanto
privadas (BRASIL. CONGRESSO NACIONAL, 2008).

Apesar dos esforcos empreendidos na institucionalizagdo da PNDR, a mesma nao
alcancou resultados satisfatorios. No relatorio de avaliagdo da PNDR o proprio Ministério da
Integracdo Nacional, argumenta que a politica ‘“‘caracterizou-se como um conjunto de
‘instrumentos sem uma politica” (BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2011, p. 89), que ocorreu uma superposicao de politicas federais em relagdo ao ordenamento
territorial, como os territorios da cidadania, programa do Ministério do Desenvolvimento

®A proposta instituia o FNDR com caixa equivalente a 4,8% da arrecadagio dos impostos que compdem sua base
de calculo, Imposto de Renda (IR) e Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI). O fundo estabelecia como
objetivo financiar programas voltados ao desenvolvimento econdmico e social nas areas menos favorecidas, que
proporcionassem beneficios infraestruturas, em ciéncia, tecnologia e inovagao, assisténcia técnica e qualificacdo
de mao-de-obra (BRASIL, 2008).
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Agrario (MDA), bem como a ndo aprovacao de uma lei que transformasse a PNDR em politica
de Estado (BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2011).

Alves e Rocha Neto (2014) argumentam que as propostas apresentadas no
enfrentamento da questdo regional careciam de articulacdo, seja no ambito da recriagdo das
superintendéncias de planejamento e desenvolvimento, € no ambito da extingdo e consequente
reformulacdo de fungdes programadticas no orgamento federal; ou pela institucionalizagdo de
foruns colegiados em diversos niveis, que detinham atuacao fragmentada ou descontinuada, a
exemplo a Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, composta
por secretarios executivos de ministérios e coordenada pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, cujo objetivo consistia em articular agdes setoriais em territorios prioritarios.

Ademais Alves e Rocha Neto (2014) argumentam que o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional proposto no dmbito da politica também nao foi aprovado, dada sua
vinculacdo a proposta de Reforma Tributdria, que também ndo logrou éxito. Isto impos
limitagdes relativas ao financiamento do desenvolvimento regional, cujos instrumentos ainda
eram macrorregionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) e restritos ao setor privado, com uma
lacuna percebida fortemente naquilo que se referia aos recursos voltados para o setor publico,
sobretudo, sobre os projetos complementares.

Por outro lado, Macedo e Porto (2018) alegam que desde sua origem a PNDR nao contou
com instrumentos de a¢do, mecanismos de avaliacdo da politica, tampouco ganhou repercussao
na agenda federal. Além disso, ficou restrita ao financiamento pelos Fundos Constitucionais e
de outros incentivos que apresentam limites a justica territorial. Noutros termos, a politica
regional continuou sem instrumentos substantivos de execucao, seja no aspecto do or¢amento,
institucional ou organizacional.

Para Araujo (2013) o sucesso das politicas de transferéncia de renda, sobretudo o
Programa Bolsa Familia (PBF), a partir de 2003, na diminui¢do das desigualdades de renda,
relegaram para segundo plano a necessidade de uma politica explicitamente regional. De fato,
o PBF teve uma enorme eficacia, agindo, principalmente, sobre as regides alvo da politica
regional.

No quadro geral o Brasil apresentou ampliagdo do programa, aumentou
significativamente o nimero de recursos transferidos e familias beneficiadas. Entre 2004 e
2014, o apice das transferéncias, o valor saiu de R$ 7.771.258,06 para R$ 29.046.112,93, um
crescimento de 273,7%. No entanto, apds a crise politica e econdmica interna, em 2015, a
trajetoria de crescimento apresentou uma reversao, atingindo o valor de R29.046.112,93, em
2017 (SILVA, 2018).

No que concerne ao contingente de beneficiarios do programa, a sua trajetoria
assemelha-se aquela apresentada pelo total das transferéncias. De maneira geral, o Brasil
apresentou evolucdo no numero de familias beneficiadas até 2014; contudo, no periodo
posterior essa trajetoria ndo foi sustentada. Entre 2004 e 2014, o total de familias beneficiadas
pelo programa saiu de 6.571.839 para 14.003.441, um aumento de 113%. No entanto, em 2017
o nimero de familias inseridas no programa foi para 13.828.609 (SILVA, 2018).

No aspecto regional, a regido Nordeste foi onde a atuagdo do programa revelou-se de
forma mais evidente. A regido Norte, que apresenta desafios semelhantes, tem apresentado o
avango mais significativo da atuacao do programa entre as regides, o que indica que o PBF esta
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atuando de fato em regides que apresentam problemas no enfrentamento da pobreza nas regides
ondes os desequilibrios regionais sdo mais evidentes (SILVA, 2018).

No entanto, apesar da relevancia do PBF de prevenir, enfrentar e reduzir a situagdo de
pobreza das familias no Brasil, bem como a ampliag¢do do fluxo de renda que o programa exerce
nessas regioes, propiciam um ambiente de possibilidade de mitigar, em alguma medida, os
desequilibrios regionais, mas ndo garante a transforma¢do na esfera produtiva. Segundo
Monteiro Neto (2015), embora os programas de transferéncia de renda sejam relevantes no que
se refere a mitigar a pobreza e impulsionar o aumento da renda, elas ndo solidificavam a
producao. Deste modo, as politicas regionais explicitas sdo necessarias para que ocorra
mudanga na estrutura produtiva e na oferta de bens e servicos (MONTEIRO NETO, 2015).

Outras politicas publicas, embora sem o enfoque da questao regional, atuaram de modo
implicito no territério. No que toca as politicas de infraestrutura Macedo e Porto (2018)
argumentam que apesar da insuficiéncia de infraestrutura se manifeste para todos os setores da
economia e para areas especificas de todas as regides brasileiras, a debilidade parece ser mais
para os produtos que representam o nucleo das exportagdes (graos e minérios) localizadas no
interior do Brasil e em areas com menor adensamento econdmico, especialmente no Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

A associacdo de baixo valor agregado, elevados volumes de producao e longa distancia
das areas produtoras das commodities até as vias de escoamento para o exterior. Esta ¢ a razao
pela qual grandes projetos em infraestrutura ganharam destaque na formulacdo de politicas
econdmicas, a exemplos as agdes do governo federal por meio do Programa Nacional de
Logistica e Transporte - PNLT (datado de 2007), o Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC 1 (2007-2010), o PAC 2 (2011-2014), o Programa Integrado de Logistica — PIL (2011-
2014) e o PIL 2 (2015-2018), além da Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul
americana (IIRSA) e dos Eixos Nacionais de Integracdao e Desenvolvimento (ENID) no segundo
governo Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) (MACEDO; PORTO, 2018).

Tais programas regionalizam o territorio a partir de eixos que estruturariam areas
dinamicas, sobretudo, aquelas com sistemas multimodais de logistica. Nesses termos a politica
de ordenamento territorial presentes os programas supracitados subordinam-se a ldgica presente
no discurso do Banco Mundial (2009) de infraestrutura conectiva, priorizando a infraestrutura
regional que conecta paises e de incentivos ao acesso preferencial dos mercados mundiais,
voltadas para a inser¢do externa da producdo e consumo. Apesar de criar uma nova forma de
integragdo, possibilitando a ativagdo de alguns territorios, sao fortalecidos polos de crescimento
exportadores com baixa sinergia com outras regides do territorio nacional.

Nao se descarta a relevancia da infraestrutura para a economia brasileira, bem como a
importancia de investimentos para melhorar as condi¢des de logistica e de transporte no pais.
No entanto, tais programas — assim como a PNDR — negligenciaram o carater conflituoso e
contraditdrio delas em relacdo a outras formas de organizacdo da vida e da producao, para além
daquelas advindas da inser¢do competitiva externa determinada a partir do mercado
internacional.

A logica presente no Banco Mundial (2009) ¢ de que os investimentos nos segmentos
de transporte e logistica, habilitam as regides para se inserirem competitivamente no mercado
internacional, proporcionando melhores condigdes de vida. Contudo, segundo Aratijo (1999),
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essa orientacao estratégica secundariza a integragao nacional, quando a inser¢ao do Brasil na
globalizacdo ndo precisa se dar as custas da fragmentacdo do pais, mas pode e deve ser
conduzida compatibilizando essa inser¢do com a continuidade do processo de integragao
nacional que o Brasil vinha consolidando até os anos 1980, ao longo das estratégias do estado
desenvolvimentista.

Adicionalmente, a realidade brasileira ja mostra que a inser¢ao externa de territorios ndo
proporciona necessariamente a melhora nas vidas das pessoas, inclusive trabalhos recentes
revelam que os efeitos negativos podem ocorrer com as comunidades locais, que sem politicas
compensatorias, tém seus modos de vida e de produgdo inviabilizados por estes investimentos
que atingem a diversidade e a riqueza regional (BENEVIDES-GUIMARAES; PEDLOWSKI;
TERRA, 2019; MONDARDO; AZEVEDO, 2019; SOUZA, 2010).

Por fim, ha de se considerar a atuacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES, que apesar de operar sob orienta¢ao mais setorial do que regional
dos investimentos, este ¢ a principal fonte de financiamento da atividade produtiva no pais. Os
recursos do BNDES sao viabilizados pelo funding originado no Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) e Tesouro Nacional e operam politicas industriais ou de apoio a
infraestrutura com ldgicas nacionais. Os desembolsos da instituicdo foram fortalecidos nas
ultimas duas décadas e recebeu orientacdo mais incisiva do governo federal para financiar
investimentos de estatais federais, bem como o financiamento do crédito ao empreendimento
privado nas diversas regides do pais, com certo destaque para os grandes projetos de
infraestrutura de logistica e transportes (rodovias, portos e acroportos) em diversos estados do
pais no programas supracitados e para os projetos ligados a cadeia de petrdleo (prospeccao,
extracdo e refino), como no Rio de Janeiro, Pernambuco e Maranhao.

Os desembolsos partiram de um patamar de R$ 61 bilhoes, em 2000, para mais de RS$
242 bilhdes, em 2010, quando atende seu apice nos desembolsos. Os desembolsos mantiveram-
se em patamar elevado, até 2014. Houve queda em 2011, em meio a uma preocupagdo do Banco
Central com o aumento da inflagdo, com retomada do crescimento do financiamento em 2014,
onde chama aten¢do o aumento nas liberagdes para o setor de logistica (PUGA; GABRIELLI,
2018).

Grafico 1 — Evolugdo dos desembolsos do BNDES em termos reais (R$ milhdes)
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados brutos do BNDES (2019).
Nota: *Valores deflacionados pelo IGP-DI da FGV a precos de 2018;
** Dados de desembolsos apenas de municipios especificados.
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Em meio a crise interna, a partir de 2015, os desembolsos tiveram uma queda expressiva,
atingindo, em 2018, pouco mais de R$ 50 bilhdes, desembolso inferior ao registrado em 2000.
Do ponto de vista regional, ¢ notéria a centralidade dos desembolsos nas regides Sudeste e Sul,
juntas somam mais de 60% do total dos desembolsos, entre os anos 2000 e 2019, e chegaram a
patamar superior a 80%, especialmente nos anos 2003, 2005 e 2006, como mostra a Tabela 2.
Apesar dessa centralidade destacada, a atuagdo do BNDES foi decisiva para alavancar novos
projetos nas regides, em razao do volume de recursos aplicados. Entre 2000 e 2015, foi
destinado as regides alvo cerca de R$ 552 bilhdes, ao passo que, valor notadamente superior
aos R$ 252 bilhdes desembolsados pelos Fundos Constitucionais, no mesmo periodo (Tabela

).

Tabela 2 — Participagao das regides na absor¢ao dos desembolsos do BNDES (em %) e valores desembolsados
para as regides alvo (R$ milhdes), entre 2000 ¢ 2018

Valor dos desembolsos nas

Ano  Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste n e .
regioes alvo da politica regional

2000 4,0 12,1 56,4 18,5 9,0 RS 15.293,66
2001 34 13,2 57,5 19,1 6,8 RS 15.027,70
2002 5,0 10,1 61,7 16,3 6,9 RS 16.228,93
2003 2,1 9,3 59,7 20,4 8.4 RS 13.488,86
2004 4,9 6,9 53,5 21,8 13,0 RS 14.601,70
2005 34 8,1 61,2 20,3 7,0 RS 14.661,90
2006 3,2 9.4 61,2 19,1 7,1 RS 18.500,56
2007 53 82 57,9 19,7 8,9 RS 22.605,31
2008 54 8.4 56,1 19,2 10,9 RS 33.675,77
2009 82 16,2 52,6 15,2 7,9 RS 56.038,80
2010 7,0 10,2 58,2 17,9 6,7 RS 57.955,17
2011 7,8 13,5 49,1 214 82 RS 51.508,69
2012 8,6 13,5 46,4 18,6 12,9 RS 57.978,63
2013 7,2 13,5 45,7 22,6 11,0 RS 64.973,27
2014 7,5 13,0 47,6 20,4 11,5 RS 57.623,02
2015 8,7 16,6 43,9 21,3 9,5 RS 42.435,53
2016 5,2 12,9 45,1 25,3 11,6 RS 22.522,47
2017 5,4 20,0 37,7 25,0 11,9 RS 20.957,63
2018 5,1 17,2 38,2 25,9 13,5 RS 18.211,92

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados brutos do BNDES.
Nota: *Valores monetarios deflacionados pelo IGP-DI da FGV a pregos de 2018.

Deste modo, as retragdes da atuagdo no banco tendem a afetar a capacidade de atuar
sobre a questdo regional, uma vez que, a institui¢do reforca o apoio as instituigdes regionais de
fomento, nos diferentes niveis e nas diferentes esferas governamentais, no sentido de conjugar
esforcos na identificagdo e na promoc¢do de investimentos, de modo a que os projetos
financiados possam repercutir mais intensamente no adensamento de cadeias e arranjos
produtivos e na internalizagdo dos efeitos sobre a renda e sobre o emprego.

No que concerne a reducao da atuacdo do BNDES, muito embora o desaquecimento da
economia tenha afetado a demanda por crédito da institui¢do, outros dois fatores também
afetaram a sua atuagdo: (i) a aprovacao da nova taxa de juros de referéncia de seus empréstimos,
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a Taxa de Longo Prazo (TLP), estabelecida na Medida Provisoria n® 777, de 2017, que elevou
a taxa de juros para um nivel mais préximo do praticado no mercado; e (ii) a decisdo sobre o
pagamento antecipado dos empréstimos ao Tesouro Nacional, entre 2015 e 2019, o banco
antecipou o pagamento de mais de R$ 431 bilhdes ao Tesouro Nacional, o que se traduz na
diminui¢do de sua capitalizagao (BNDES, 2018, 2019).

Desse modo, observa que em detrimento das politicas explicitas, a politicas implicitas
no desenvolvimento regional brasileiro prevaleceu, nos ultimos 20 anos. Sob atuagdao dos
programas de infraestrutura e a atuacdo do BNDES no financiamento de atividades produtivas,
em que emergiu um novo ordenamento territorial (ainda que lento) no Brasil no inicio do século
XXI, com caracteristicas : (i) desconcentra¢do produtiva e demografica; (ii) constitui¢do de
infraestruturas para aumento da integracao produtiva externa; (iii) articulagao local-global mais
forte nas areas exportadoras de commodities, uma vez que, o pais apresenta grande vantagem
comparativa no comércio exterior, vista a abundancia de recursos naturais e terra; (iv) potencial
fragmentacdo do territorio; (v) novas territorialidades surgindo nas areas de expansao agricola
e mineral. Ademais, num horizonte de constante austeridade fiscal e diretrizes que privilegiam
a inser¢do de territdrios ao comércio externo, as politicas (implicitas e explicitas) ficam
inviabilizadas. Destaca-se nesse processo, a tensao sobre os ajustes financeiros sobre os fundos
constitucionais e os instrumentos que impactam na reducdo instrumentos da politica regional.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou descrever as transformagdes da atuagdo do Estado nas ultimas
décadas a partir da influéncia da tradi¢ao neoliberal. Para tanto, descreveu o padrao de
desenvolvimento econdmico proposto pelo neoliberalismo e suas remodelacdes de Estado, uma
vez que o Estado ndo busca realizar um “estado de bem-estar social”, mas, ao contrario, impor
a concorréncia e a competicdo como norma de vida em todas as esferas da sociedade, bem como
impor uma legitimagdo contemporanea para uma sociedade dominada pela economia de
mercado.

Para fins desse estudo, apresentou-se um conjunto de relatérios que “repensam” as
estratégias de desenvolvimento regional de organismos internacionais, tais como do (i)
Relatorio de Desenvolvimento, do Banco Mundial; (i1) Relatério de Sapir; e os (ii1) Relatorios
How Regions Grow: trend and analysis e Regions Matter, da OCDE, fundamentados em
estratégias de politicas regionais implicitas e explicitas. No que toca as politicas implicitas
existe uma énfase nas recomendagdes sobre objetivos universais e a integracdo competitiva ao
mercado internacional; cujo carater explicito visam ampliar a competitividade das regides de
baixo crescimento no cenario internacional e fortalecer estratégias de desenvolvimento
endogeno dessas regides. Acontece, que embora tais relatorios tenham projetado novidade para
a condugdo da politica regional, ndo houve um afastamento radical da ideologia neoliberal
predominante, inclusive elas objetivam em ultima instincia, construir um ambiente mais
equitativo e favoravel para as decisdes de investimento do livre mercado, ndo se livrando das
amarras impostas pelas diretrizes do neoliberalismo, onde o mercado determina a localizagao e
distribuicdo da atividade econdmica, emprego e populagdo.
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Em relagdo ao Brasil, houve a partir dos anos 2000 um resgate pelo interesse da questao
regional, com o objetivo em reduzir as disparidades entre as regides, cujas raizes estdo fincadas
no processo de desenvolvimento no territorio nacional. Dentre as politicas regionais explicitas,
destaca-se: (1) a criagdo da PNDR em 2004 com uma abordagem de valorizagao do espago local
a partir do aproveitamento das diversidades territoriais, elencando areas prioritarias; (ii)
ampliagdo dos recursos dos Fundos constitucionais (FCO, FNO e FNE) como fonte de recursos
para o investimento regional. Em termos implicitos, ressalta: (i) projetos e programas
estruturantes vinculados ao PNLT (de 2007), PAC 1 (2007-2010) PAC 2 (2011-2014), PIL
(2011-2014) e PIL 2 (2015-2018); (ii1) PBF criado em 2003, que unificou beneficios sociais do
governo federal (Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentagdo e Auxilio Gas)
ampliando, portanto, o acesso de familias beneficiadas, especialmente em regides alvo da
politica regional; e (iii) atuagdo do BNDES, que apesar de operar sob orientacao mais setorial
do que regional dos investimentos, a instituicdo consiste na principal fonte de recursos e
financiamento para atividade produtiva no pais.

Neste sentido, o modo operante, das politicas regionais recente, embora tenha surtido
efeito no ordenamento territorial, ndo foi suficiente para gerar mudancas na estrutura de
producdo das regides periféricas do Brasil pois, o enfoque consiste até entdo em atender,
sobretudo, aos interesses de mercado e de inser¢do externa do que aos interesseS de
comunidades locais. Por um lado, embora existam fundos para o desenvolvimento regional,
garantidos pela constituicao, as decisdes de localizagao dos investimentos, produgio e emprego
estiveram restritas a iniciativa privada. Por outro, os grandes investimentos realizados pelo
governo federal estiveram ligados a constru¢do de estruturas conectivas de ampliagdo da
competitividade a inser¢do externa. Portanto, a matriz das politicas regionais ndo se
desvencilhou das diretrizes da tradi¢dao neoliberal que formam Estado de “Consolidagdo”.

A guisa de conclusdo, o Brasil ainda carece de politicas regionais que lidem sobre as
disparidades persistentes no pais, ndo apenas as explicitas ou implicitas, mas de ambas. De
modo que operem de forma conjunta e complementar, repensando novas forma de ordenamento
territorial para além da inser¢do ao comércio exterior com participagdo das comunidades locais
neste processo. Ademais, e ndo menos importante, cabe repensar a forma de atuagdo do Estado
para uma logica que ndo privilegia a 16gica de mercado, mas a vida das pessoas. A subordinagao
do Estado as diretrizes de austeridade fiscal persistente, tendem a inviabilizar o perfil de
politicas aqui relatada, tendo em vista a tensdo sobre os ajustes financeiros sobre os fundos
constitucionais e os instrumentos que impactam na redugdo da atuacdo do BNDES, principais
mecanismos no Brasil que operam sobre a transformagao produtivas no territdrio nacional.
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