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VASCONCELOS, Lucas Henriqgue Campos. Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional no Sudoeste do Parané: da possibilidade de avanco a persisténcia do
problema. 161 f. Dissertacdo (Mestrado em Geografia) — Universidade Estadual de
Londrina (UEL), Londrina, 2020.

RESUMO

Esta investigacéo analisa a implementacdo dos programas e projetos de atuacdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na mesorregido Sudoeste do Parana,
sob a otica das diferentes instancias de poder e gestéo. A partir de 2003, no Brasil, foi
iniciada a realizacdo de um conjunto de debates que buscaram ressaltar a importancia
da dimensé&o espacial para o desenvolvimento do Pais, colaborando para que em 22
de fevereiro de 2007, por meio do Decreto n°® 6.047, fosse institucionalizada a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que contem acdes previstas para o
Parand e a mesorregido Sudoeste Paranaense. Assim, nesta pesquisa, foram
analisados o Programa de Promocéo da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais
(PROMESO) e o Programa de Promocéao de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF), em razédo de que € por intermédio deles que ocorrem as estratégias de gestédo
da PNDR no Parana e na mesorregido Sudoeste. Para isso, as escalas de poder e
gestdo foram utilizadas como recurso analitico e metodoldgico, sendo elas: nacional,
estadual e local/regional. Na escala nacional, foi analisado o ponto de vista do
Governo Federal, principalmente do Ministério do Desenvolvimento Regional, sobre
execucdo da PNDR no Sudoeste. Na escala estadual teve como foco a
visdo/participacdo do Governo Estadual na operacionalizacdo da PNDR no Sudoeste.
Na escala local/regional a andlise voltou-se para a opinido dos atores locais/regionais
acerca da execucdo do PROMESO e do PDFF no Sudoeste do Parana. A pesquisa
possui um carater analitico, efetuado por meio de levantamento tedrico-conceitual,
analise documental e estudo de caso, em uma perspectiva qualitativa. Os resultados
sinalizam que o PROMESO e o PDFF néo atingiram os resultados esperados, em
razao da falta de complementariedade entre os projetos dos programas e da auséncia
de articulacdo entre as instancias de poder e gestdo. Na 6tica das diferentes escalas
de poder, a ndo aplicacdo da metodologia prevista na PNDR foi o principal obstaculo
da execucdo da Politica, além de comprometer decisivamente os resultados das
iniciativas empreendidas.

Palavras-chave: Planejamento territorial. Desigualdade regional. Politica publica.
Mesorregido sudoeste do Parana. Escalas de poder e gestao.



VASCONCELOS, Lucas Henrique Campos. National Policy for Regional
Development in Southwest Paran&: from the possibility of progress to the
persistence of the problem. 161 p. Dissertation (Master's Degree in Geography) —
State University of Londrina (UEL), Londrina, 2020.

ABSTRACT

This research analyzes the implementation of programs and projects of the National
Policy of Regional Development in the southwestern region of Parana, from the
perspective of the different instances of power and management. In 2003, in Brazil, a
set of debates was initiated that sought to highlight the importance of the spatial
dimension for the development of the country, collaborating so that on February 22,
2007, through Decree n° 6,047, the National Policy for Regional Development (PNDR)
was institutionalized, which contains actions foreseen for the Parana and the
Southeast Parand Mesoregion. Thus, this research analyzed the Program for
Promotion of Sustainability of Sub-Regional Spaces (PROMESO) and the Program for
Promotion of Development of the Border Strip (PDFF), because it is through them that
the management strategies of the PNDR in Parand and the Southwest Mesoregion
occur. For this, the scales of power and management were used as an analytical and
methodological resource, being them: national, state and local/regional. On the
national scale, the point of view of the Federal Government, mainly the Ministry of
Regional Development, on the implementation of the PNDR in the Southwest was
analyzed. At the state level it focused on the vision/participation of the State
Government in the operationalization of the NNDR in the Southwest. At the
local/regional scale, the analysis focused on the opinion of local/regional actors about
the implementation of PROMESO and PDFF in the Southwest of Parana. The research
has an analytical character, carried out by means of a theoretical-conceptual survey,
documental analysis and case study, from a qualitative perspective. The results
indicate that PROMESO and PDFF did not achieve the expected results due to the
lack of complementarity between the program projects and the lack of articulation
between the instances of power and management. In terms of the different scales of
power, the non-application of the methodology provided for in the PNDR was the main
obstacle to the implementation of the Policy, as well as decisively compromising the
results of the initiatives undertaken.

Keywords: Territorial planning. Regional inequality. Public policy. Southwest Parana
mesoregions. Scales of power and management.
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1 INTRODUCAO

O avanco das desigualdades regionais se transformou, ao longo dos anos,
em um assunto de grande importancia, tornando-se tema recorrente de debates
académicos e das politicas publicas. Contudo, ndo ha um consenso sobre as causas
gue justificam o desempenho assimétrico das regides. Em geral, pode-se considerar
que o desenvolvimento ndo ocorre de maneira homogénea no territorio nem
linearmente no tempo, entre outros motivos, em decorréncia da esséncia do modo de
producao capitalista vigente (desigual exploratorio).

Entretanto, a manutencdo ou o agravamento das disparidades espaciais
devem ser evitados, principalmente da perspectiva do Estado, que tem a
responsabilidade de pensar o desenvolvimento do territério e o bem-estar da
populacao pela totalidade. Por isso, a elaboracdo e aplicacdo de politicas publicas
direcionadas a correcado ou reducao das desigualdades regionais sédo imprescindiveis.

No caso especifico do Brasil, entre o final da década de 1970 e inicio dos anos
de 1990, o planejamento territorial e o desenvolvimento regional estiveram relegados
a um segundo plano. Nesse periodo, o processo de redemocratizacdo, a crise
monetaria, a divida externa e os problemas inflacionarios monopolizavam a atencéo
da agenda publica (VAINER, 2007).

As consequéncias desse longo periodo, em que a dimensao territorial esteve
distante da pauta central das politicas publicas, foram profundas e de dificil reversao.
Houve o empobrecimento do debate académico e social acerca do tema, e as
disparidades espaciais, que ja eram graves, acentuaram-se, excluindo parcela
significativa da populacdo, como das areas de faixa de fronteira e de interior, dos
beneficios alcancados pelo desenvolvimento econdmico e social ocorrido no Pais
(CARGNIN, 2014).

Simultaneamente, diversos paises, entre eles o Brasil, passavam por um
amplo e complexo processo de reestruturacdo produtiva do capital, uma vez que o
fordismo como modelo de industrializacdo, que conquistou um sucesso sem
precedentes na historia mundial, comegou a demonstrar sinais de saturagédo. Para
Lipietz (1998), a estagnacdo do consumo e o carater volatil e diverso na estrutura da
demanda foram os aspectos mais evidentes da crise, que se somaram a queda da
lucratividade proporcionada pelo aumento do custo de producdo e ao tensionamento

das relacdes de trabalho.
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Os desdobramentos dessa crise, aliados a necessidade de uma nova
organizacdo do capital, baseada em uma economia mais globalizada e dinamica,
significaram o colapso do modelo de Estado keynesiano, que desde o término da
Segunda Guerra Mundial (1945), havia sido responsavel por recuperar economias e
complexos industriais de diversos paises. Desse modo, a atuacdo do Estado na
organizacao do territério se enfragueceu (HARVEY, 1992).

Os efeitos desse fendmeno se propagaram rapidamente e com grande
intensidade, com o auxilio dos progressos técnicos e da ciéncia. As fronteiras foram
relativizadas. Os Estados nacionais passaram a ter novas competéncias e atribuicoes,
gue vinham no sentido de facilitar o transito das grandes empresas transnacionais nos
territérios (SANTOS, 2006).

Com a redefinicdo das atribuicGes e competéncias do Estado, as empresas
passaram a se conectar diretamente com os territérios. A mudanca de natureza do
Estado nacional, de um lado, e a voracidade da concorréncia das transformacdes
financeiras e produtivas, de outro, abalaram a estrutura do modelo keynesiano,
colocando em primeiro plano as palavras eficiéncia e competitividade (CANO, 1994).
Assim, 0 sucesso ou insucesso das regifes passaram a depender da sua capacidade
de se inserir competitivamente na economia globalizada.

O Estado brasileiro, por sua vez, ndo estava preparado para assumir as novas
fungdes exigidas pelo mercado globalizado e assim sucumbiu ao consistente discurso
gque acompanhou uma onda de privatizacdes e desregulamentacdes. Assistiu-se,
desse modo, a uma profunda crise dos érgdos publicos de fomento regional, que
passaram a padecer da inércia, falta de vontade publica e incapacidade de exercicio
de coordenacao e planejamento (CANO, 1994).

No final da década de 1980, o término do regime militar e a promulgacéo da
nova constituicdo consagraram um novo pacto social que incluia estados e municipios
como agentes federados plenos, culminando na descentralizacdo do poder.
Desenvolveu-se uma nova relagédo entre Estado e Sociedade, alicercada em uma
maior simetria de poder e na valorizagdo dos territorios e caracteristicas locais. Ao
mesmo tempo, as Unidades da Federagao passaram a se preocupar com as regioes
gue apresentavam dificuldades para se inserir nesse novo mercado globalizado
(RUCKERT, 2005).

Contudo, somente a convergéncia desses fatores, associados a estabilizacao

da economia no final da década de 1990 e mais intensamente nos anos 2000, criou



16

as condicfes necessarias para a retomada do planejamento regional na agenda
publica, visto que a politica monetaria ndo demandava preocupacdo como nas
décadas anteriores. Dessa forma, a necessidade de planejar o futuro veio
acompanhada da urgéncia de repensar a contribuicdo da dimensao territorial para o
desenvolvimento do Pais (CARGNIN, 2014).

Revertendo a tendéncia de desvalorizacdo da questao regional, que vinha em
curso desde o final da década de 1970, o Estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo,
em 1996, e a criagdo do Ministério da Integracao Nacional (MI), em 1999, podem ser
considerados marcos importantes do retorno da dimensao espacial no contexto das
politicas publicas de desenvolvimento regional (DA COSTA, 2010).

Diante disso, a partir de 2003, foi realizado um conjunto de debates que
ressaltavam a importancia da questdo espacial para o desenvolvimento social e
econdbmico do Pais, colaborando para que em 22 de fevereiro de 2007, por meio do
Decreto n° 6.047, fosse institucionalizada a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR). Em 30 de maio de 2019, em raz&o do Decreto n°® 9.810, entrou em
vigéncia a Il Politica Nacional de Desenvolvimento Regional que, por sua vez, revogou
a | PNDR.

As PNDR tém como finalidade atenuar ou corrigir as desigualdades regionais,
nao estritamente combater a pobreza. Para isso, tais politicas tém priorizado suas
acOes em dois pilares basicos nos territorios selecionados: a organizacéo social dos
atores regionais e a geracédo de emprego e renda, com base no desenvolvimento de
arranjos produtivos locais (APL).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional tem como base a
operacionalizacao coordenada por diferentes instancias de poder. Espera-se que, em
razdo desse sistema de governanca proposto, ndo exista hierarquia nem
subordinacéo entre as escalas de poder, mas cooperacao por meio da socializacao
de decisGes e competéncias.

Ciente disso, essa pesquisa intenciona responder a seguinte pergunta central:
como ocorreu a execugao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
na mesorregido Sudoeste do Parana, desde 2003!, segundo o ponto de vista das

diferentes instancias de gestdo e poder?

1 Embora a PNDR tenha sido institucionalizada em 2007, muitas acées governamentais, entre 2003 e
2007, foram realizadas com base na proposta da Politica.
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Os objetivos especificos: i) efetuar uma sintese sobre algumas teorias de
desenvolvimento regional e local de modo a compreender suas caracteristicas e como
estas podem contribuir para a compreensédo da operacionalizacdo da PNDR no
Sudoeste Paranaense; ii) demonstrar a mudanca de natureza do Estado diante das
transformacdes politico-institucionais ocorridas no Brasil no século passado e do
processo de globalizacdo; iii) discutir a atuacdo do Estado na proposicdo de
estratégias direcionadas ao desenvolvimento regional e local, bem como no combate
a reducdo ou correcdo das desigualdades regionais; iv) realizar uma andlise
documental sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e v) averiguar 0s
programas e projetos da PNDR para o Estado do Parana, principalmente na
mesorregido Sudoeste.

O objetivo que centraliza esta pesquisa € analisar a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional na mesorregido Sudoeste Paranaense (Figura 1), sob a
Otica das diferentes instancias de poder e gestao da Politica.

Para isso, sera analisado o Programa de Promocao da Sustentabilidade de
Espacos Sub-Regionais (PROMESO) e o Programa de Promocao de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), pois é por intermédio deles que
ocorreram as estratégias de gestao da | PNDR no Parana e na mesorregidao Sudoeste.
No entanto, cabe destacar que a Il PNDR, que entrou em vigor em 2019, extinguiu o
PROMESO e o PDFF. Logo, na atualidade, ndo ha iniciativas de acao previstas para
o territério paranaense.

O recorte espacial da pesquisa — a mesorregido Sudoeste Paranaense — esta
localizada no Terceiro Planalto Paranaense e abrange uma area de 1.163.842,64
hectares, que corresponde a cerca de 6% do territorio estadual. Essa regido faz
fronteira a oeste com a Argentina, a partir da foz do rio Iguacu, e ao sul com o Estado
de Santa Catarina, a leste e a nordeste faz limite com a mesorregido Centro-Sul do
Parana e a noroeste com a mesorregido Oeste do Parand. E composta por 42

municipios.
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Figura 1 — Localizacdo da mesorregido Sudoeste Parana
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A mesorregido Sudoeste do Parana contava, em 2010, segundo o Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social (IPARDES), com 587.496

de habitantes, destes, 412.570 residiam nas areas urbanas. Apesar de
apresentar uma ocupacao antiga, tem grau de urbanizacdo relativamente baixo em
relacdo ao restante do Pais?, em torno de 70,23%. A estimativa populacional para o
ano de 2019 é de 625.378 habitantes (IPARDES, 2019).

A hipotese aqui defendida considera que a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) apresenta desdobramentos territoriais que, direta
e indiretamente, foram importantes para as regides deprimidas do Estado do Parana,
como a mesorregiao Sudoeste. Contudo, acredita-se que seus programas nao foram
implementados de forma vertical integrada e horizontal.

Esta pesquisa sustenta que a reversdo das desigualdades regionais passa,
necessariamente, pela atuacdo do Estado mediante a proposicdo e aplicacdo de
politicas de base territorial para as regides que, por algum motivo, ndo sao
privilegiadas pelas dindmicas de mercado. Assim, espera-se que haja articulacéo

entre as diversas escalas de poder: nacional, estadual e local/regional.

2 Em média, o grau de urbanizagdo do Brasil, em 2010, era de 85% (IBGE, 2010).
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Na historia das politicas publicas brasileiras, varias iniciativas foram colocadas
em pratica com a finalidade de proporcionar uma melhor espacializacdo do
desenvolvimento entre as regibes, mas por razOes distintas nem sempre foram
eficientes®. A auséncia de monitoramento e a falta de complementariedade entre as
politicas sdo alguns dos fatores que merecem ser realcados (ABLAS, 2003). Essa
investigacao se justifica tendo como pano de fundo o acompanhamento da execucao
da PNDR no Parana e, mais precisamente, na mesorregido Sudoeste. O
monitoramento e a avaliacdo de politicas sdo importantes parametros tanto para a
mensuracdo dos resultados alcancados como para a organizacdo de novas
estratégias e diretrizes de acéo, especialmente no caso da PNDR, que foi reeditada
em 2019 (BRASIL/DOU, 2019).

Essa investigacgédo utiliza as escalas de poder e gestdo como recurso analitico
e metodoldgico para a analise da implementacdo da PNDR no Estado. Devido ao
modelo de governanca proposto pela Politica, em que varios atores tém seu papel
valorizado nas ac¢0es territoriais, essa estratégia de apreensao ganha relevancia. As
escalas de poder e gestdo constituem-se em técnicas, entretanto, em razao do seu
uso abrangente, poderiam ser considerados métodos (CARGNIN, 2014).

Trés escalas foram selecionadas para o andamento da pesquisa: nacional,
estadual e local/regional. A selecdo dessas escalas foi pautada no referencial tedrico,
nas estratégias de coordenacao, na tipologia e nos recortes de acdo da PNDR.

A escala nacional corresponde a atuacdo do Governo Federal na elaboracéo
e aplicacéo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. No caso especifico do
Parand, isso ocorre via 0 PROMESO e PDFF, os dois programas de acdo da PNDR
no Estado.

A escala estadual refere-se as acdes do Governo do Estado do Parana na
proposicao de estratégias e projetos de captacédo de recursos para a execucdo da
PNDR. Atualmente, a Secretaria de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes
(SELP) é a responsavel pelas iniciativas de desenvolvimento regional do Estado®.

A escala local/regional compreende a atuacao dos atores locais/regionais que

participaram da operacionalizagdo do PROMESO e do PDFF e sua articulagao junto

% Nesta pesquisa, a nogdo de eficiéncia no planejamento territorial esta vinculada aos critérios que
buscam mensurar a importancia dos resultados obtidos, em especial, dos seus efeitos em relacdo
aos recursos mobilizados. Mais sobre o assunto, ver Costa e Antonello (2018, p. 32).

4 Nos Ultimos anos, a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano e de Obras Publicas (SEDU)
desempenhou fung&o importante no planejamento territorial do Estado.
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as escalas nacional e estadual no planejamento do desenvolvimento regional no
Sudoeste Paranaense.

Em decorréncia da tipologia da PNDR, que privilegia as macrorregidoes
marginalizadas durante o processo de desenvolvimento do Pais (Norte, Nordeste e
Centro-Oeste), o Parana ndo consiste em um territorio prioritario da Politica. Assim, a
gestdo e captacdo de recursos dependem, em grande parte, da articulacdo das
escalas estadual e locallregional via emendas parlamentares e projetos
complementares.

Nota-se, dessa forma e conforme propde Lefebvre (2000), que ndo se pode
atribuir unicamente ao Estado a exclusividade da forca motriz capaz de intervir nas
mudancas da formacdo e da estruturacdo do territério nacional, uma vez que a
sociedade, enquanto ator politico, tem a possibilidade de moldar o espaco por meio
da pratica espacial.

Em relacéo as técnicas de pesquisa para a andlise da execucédo da PNDR no
Parana, destaca-se: i) investigacao bibliografica tedrico-conceitual; ii) pesquisa e
andlise documental; iii) coleta e andlise de dados quantitativos e qualitativos em
orgaos publicos obtidos em diferentes esferas de poder e iv) aplicacdo de
guestionarios e realizacao de entrevistas com os diferentes atores que participaram
da proposicéo e execucdo da PNDR®.

O resgate tedrico-conceitual foi utilizado para auxiliar na definicdo do tema de
pesquisa, na delimitacdo dos objetivos, na formulacéo da hipétese, na fundamentacéo
da justificativa e na elaboracdo da dissertacdo. De acordo com Deslauriers e Kérisit
(2012), a revisdo bibliografica proporciona ao pesquisador uma reflexdo mais
cuidadosa e criteriosa sobre o objeto de estudo, levando-o a melhor organizagédo dos
dados e descobrir novas relacdes entre a teoria e 0 mundo real.

O levantamento documental foi efetuado tendo como escopo a coleta de
informacBGes qualitativas e quantitativas em documentos publicos, principalmente
referentes & PNDR. Na etapa de andlise dos documentos, recorreu-se a diversas
outras pesquisas relacionadas ao tema visando obter um ponto de vista amplo e
diversificado sobre a PNDR, ansiando compreender o contexto em que esta Politica
foi criada, os interesses e motivos que a levou a ser proposta, 0 quadro tedrico que a

influenciou e, por fim, entender suas potencialidades e seus limitantes. A analise

5 Deslauriers e Kérisit (2012) discutem detalhadamente a importancia e a empregabilidade de cada
uma dessas técnicas de pesquisa cientifica.
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documental foi realizada com base no procedimento metodolégico proposto por
Cellard (2012)8.

A coleta de dados e informacdes foi obtida em diferentes instéancias de
governo e por meio de aplicagdo de questionérios e realizagdo de entrevistas com 0s
diferentes atores que participaram da implementacdo da PNDR no Sudoeste
paranaense. Estes foram analisados com o intento de dar-lhes sentido, sendo
organizados em planilhas eletronicas, e a analise espacial foi realizada com o auxilio
de softwares de geoprocessamento (ArcGIS; QGIS).

Na escala nacional, realizou-se uma entrevista com o diretor do Departamento
de Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU), do Ministério do Desenvolvimento
Regional, e aplicou-se questionarios com quatro técnicos que participaram dos
trabalhos de proposicéao e execucédo da PNDR.

Na escala estadual, houve a realizacdo de entrevista dirigida com o
coordenador de integracdo econdmica da Secretaria de Estado do Planejamento e
Projetos Estruturantes (SELP). Além disso, foram aplicados questionarios com cinco
técnicos da SELP.

Na escala local/regional, foi realizada uma entrevista com uma ex-presidente
do Férum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul e questionarios com cinco
atores que participaram do Forum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul e/ou
do Comité da Faixa de Fronteira.

Portanto, esta pesquisa possui um carater avaliativo, efetuado por meio de
levantamento tedrico-conceitual, anélise documental e dados e estudo de caso, em
uma perspectiva qualitativa. A Figura 2 apresenta a estrutura simplificada desta

dissertacéo.

6 Na obra, o autor define as diferentes categoriais de documentos e estabelece algumas etapas a serem
seguidas na analise documental. Mais informag8es sobre o tema, ver Cellard (2012).
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Figura 2 — Estrutura simplificada da pesquisa
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Fonte: Lucas H. C. Vasconcelos (2020)

Conforme se pode observar na Figura 2, a presente pesquisa esta estruturada
em seis capitulos. Neste capitulo introdutério, buscou-se realizar a contextualizacdo
da problematica de investigacao, realcando o recorte temporal, temético e espacial.
Apresentou-se a pergunta central, os objetivos, a hip6tese, a justificativa, o0 método e
as técnicas.

O Capitulo 2 dedicou-se as principais teorias que ao longo do tempo
trabalharam, direta ou indiretamente, com a presenca das desigualdades no
desenvolvimento regional, desde as classicas as mais recentes. Essas abordagens
obtiveram expressiva aceitacdo social e politica, e tornaram-se base para a

elaboracdo de um conjunto de politicas publicas no Pais.
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No Capitulo 3, discutiu-se o papel do Estado na proposicédo de politicas de
desenvolvimento regional direcionadas a reducdo ou correcdo das disparidades
espaciais. Buscou-se demonstrar a redefinicdo das competéncias do Estado mediante
ao declinio do planejamento centralizado e a ascensao de novas escalas de poder.
Enfatizou-se, também, os efeitos da globalizacdo sobre o Estado e as regides.

O Capitulo 4 teve foco na analise da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), destacando sua tipologia, seus programas e mecanismos de
intervencdo. Posteriormente, verificou-se suas estratégias de acdo especificamente
para o estado do Parana e os recortes espaciais do territorio paranaense alvo da
Politica.

O Capitulo 5 baseou-se na analise da execucdo do Programa de
Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais e do Programa de Promocgédo de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira na mesorregido Sudoeste do Parana,
destacando seus objetivos, o valor de recurso alocado, o periodo de implementacéo
e 0S espacos assistidos. Além disso, elaborou-se uma breve avaliacdo dos projetos
executados.

O Capitulo 6 teve como finalidade discutir o ponto de vista das diferentes
instancias de poder e gestdo acerca da implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional na mesorregido Sudoeste do Parana. Para tanto, destacou
as perspectivas das escalas nacional, estadual e local/regional.

E, por fim, tem-se a se¢cdo com as consideracdes finais sobre os resultados

alcancados em relacdo aos objetivos estabelecidos e a hipétese defendida.
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2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL E SUAS DIVERSAS PERSPECTIVAS
TEORICAS

Partindo de diversos questionamentos — o que é desenvolvimento? Como e
por que ele ocorre? Como pode ser medido...? —, uma vasta literatura acerca do tema
foi sendo formulada ao longo do tempo. Varias abordagens e teorias, em muitas
ciéncias — Economia, Geografia, Historia, Sociologia... — e nas diversas escalas
territoriais — nacional, regional ou local —, foram propostas (BELLINGIERI, 2017).

As discussdes relacionadas a tematica “Desenvolvimento Regional” se
tornaram amplamente difundidas no meio académico e nas politicas publicas, visando
a pesquisa voltada para se propor um conjunto de estratégias e acdes direcionadas a
melhorar o nivel de producao, renda, infraestrutura e produtividade das regioes.

Apesar desses avancos teoricos e metodoldgicos sobre a questao regional,
ainda ndo ha um consenso na literatura sobre as causas que sustentam o
desenvolvimento espacial desigual, seja ele no ambito nacional, regional ou local.
Assim, de modo geral, as desigualdades espaciais sdo consideradas uma dimenséo
do desenvolvimento do sistema econdmico em vigéncia (desigual e exploratério)’.

Nesse debate tedrico, tem-se a compreensao de desenvolvimento regional
como um processo? de mudanca estrutural, situado histérica e espacialmente,
caracterizado pela dinamizacao socioecondmica e melhoria da qualidade de vida ao
conjunto de sua populacdo (DALABRIDA, 2011).

Desse modo, esse capitulo tem por finalidade discutir as perspectivas tedricas
que trabalharam com a presenca das desigualdades no desenvolvimento das regifes.
A apresentacdo geral dessa temética servird, posteriormente, como instrumento para
a andlise da implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na
mesorregido Sudoeste do Parana.

A ideia central ndo é escolher ou definir uma ou outra teoria sendo a mais

adequada para as andlises regionais, porque cada uma teve contribuicdes e

7 Harvey (1992) cita que as disparidades espaciais sdo uma dimenséo do desenvolvimento e podem
ser reconhecidas no espago mediante as diferencas que se manifestam na estrutura econémica e social
dos lugares. Por outro lado, Santos (2017) enfatiza que elas podem ser localizadas por meio da
disposicdo dos sistemas técnicos, que se distribuem de forma desigual no territorio. Por isso, para
ambos os autores o desenvolvimento ndo ocorre de maneira homogénea no territério nem linearmente
no tempo.

8 Assim entendido, como processo, o desenvolvimento ndo se apresenta como um estagio a ser
galgado, mas/nem um modelo estatico a ser seguido (DALLABRIDA, 2011, p. 18).
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tratamentos importantes para o tema e, além disso, foram elaboradas em tempos
historicos especificos e em realidades distintas.

Em raz&o da abrangéncia do assunto, buscou-se transitar em varias areas do
conhecimento, pois conforme ressalta Dallabrida (2011), nenhum campo disciplinar é
minimamente capaz de abarcar a imensa complexidade do assunto. Inicialmente
serdo apresentadas as “Teorias espaciais ou localizagao”, na sequéncia as “Teorias
classicas de desenvolvimento regional” e, por ultimo, as “Abordagens recentes de

desenvolvimento regional”.

2.1 TEORIAS ESPACIAIS OU DA LOCALIZAGAO

Na histéria das ciéncias, poucos autores, ao elaborarem teorias acerca do
desenvolvimento econbmico, atentavam-se a questdo espacial. Essa negligéncia
ocorria em razdo da dificuldade de superar os modelos exigentes (simplistas e
genéricos), pois novas abordagens teriam de ser mais sistematizadas, aumentando o
namero de variaveis a se considerar (BENKO, 1999).

As primeiras manifestacdes que realcavam a importancia do espaco para o
entendimento das dindmicas econ6micas ocorreram no inicio do século XIX. Essas
sdo conhecidas como “teorias classicas espaciais ou da localizagdo™. A publicacéo
da obra “O Estado Isolado” °, em 1826, do alem&o Von Thiinen, é considerada a
pioneira no tratamento formal da dimenséo espacial na economia.

Na obra, 0 autor se preocupa em construir um modelo teérico com a finalidade
de explicar a ordem espacial da producao agricola. Por meio de um método dedutivo
e abstrato, Thinen utiliza a distancia em relacdo as cidades!' como variavel
explicativa. Para isso, ele elenca alguns critérios e condicdes: i) tudo se passa em
uma planicie biofisicamente homogénea na qual circunda uma floresta densa e
impetravel; ii) ndo ha movimentos de importacdo e exportacdo; iii) os agricultores

desse espaco possuem o0 mesmo nivel econémico, educacional e cultural; iv) ndo ha

° Filiadas a Escola Neoclassica de Pensamento Econdmico, essas teorias tinham como pressuposto
um regime concorrencial pleno, que levaria as regides ao equilibrio 6timo.

10 O Estado Isolado é uma abstracdo relativamente ao espaco, a natureza e a economia. Quanto ao
espaco, porque tal "Estado" tem forma circular e situa-se no interior de uma impenetravel floresta que
0 separa do resto do mundo - esta é a razao por que se denomina Estado "Isolado" (WAIBEL, 1948, p.
4).

11 A cidade ou area urbana se traduz, nesse modelo, em centro de consumo ou mercado consumidor.
Portanto, podem ser considerados sinbnimos (WAIBEL, 1948).



26

economia de subsisténcia, toda producéo deve ser destinada ao mercado; v) todas as
propriedades agricolas, sem excecao, tém a mesma area e sao dirigidas da maneira
mais eficiente e vi) das propriedades ao mercado, todos o0s produtos sao
transportados em carros ou carrogas, por estradas (WAIBEL, 1948).

O Junico fator que diferencia os produtores e, em consequéncia, a
espacializacéo das atividades econdmicas, € a sua posi¢cao geografica em relacéo as
areas urbanas. Nesse sentido, o custo de transporte se torna um gradiente
ascendente tendo como base o centro consumidor: quanto mais préxima do mercado,

mais lucro se obtém da terra.

Assim, com o aumento da distancia da cidade, a producdo agricola
deve ser a que - de acérdo com seu valor - exige menores tarifas de
transporte e, além disso, a que ndo se deteriora com facilidade e ndo
precisa ser consumida ainda fresca. Como a despesa de transporte
dos produtos do campo, até a cidade, é igual para todos os pontos
equidistantes do mercado urbano, os tipos de cultura agraria situar-se-
ao em anéis ou faixas concéntricas, em térno da cidade, dispondo-se
dos de maior intensidade, éstes préximos ao centro, aos de menor, ha
periferia do Estado (WAIBEL, 1948, p. 4).

Nota-se que em todos os produtos é acrescido um valor, em funcéo dos custos
de transporte, e isso varia conforme a distancia em relacdo a cidade. Desse modo,
seria mais racional que, no entorno das areas urbanas, as terras fossem destinadas
ao plantio de culturas com os maiores custos de transporte. A medida que houvesse
o afastamento dos centros de consumo, a terra seria usada para a plantacdo de
produtos com 0s menores custos de transporte.

Teoricamente, os produtos agricolas teriam que se distribuir de forma
concéntrica ao mercado. Os pereciveis (verduras, frutas, flores e leite) ou de dificil
transporte (lenha e materiais para constru¢cdo) deveriam se localizar proximos as
cidades. Nas demais areas, conforme o distanciamento em relacdo as areas de
consumo, estariam o cultivo de cereais e a pecuaria. Por fim, nas localiza¢cdes muito
distantes, ndo haveria muitas culturas, pois 0s custos de transportes seriam muito
elevados.

Em resumo, Thinen demonstra que a espacializagdo das atividades
econdmicas, sobretudo as agricolas, esta estreitamente relacionada a distancia ao
mercado consumidor, devido os custos de transporte, tanto das matérias-primas

guando dos produtos finais, influenciando os niveis de lucro.
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Ja no inicio do século XX, o gedgrafo Alfred Weber, em 1909, desenvolveu
uma teoria da localizacdo que considerava a disposicdo do mercado e, novamente,
0S custos de transporte para demonstrar os motivos causadores da distribuicao
irregular das industrias no territorio, levando em consideragédo a ponderacao de dois
fatores principais!?: custo de transporte e custo de méo de obra (DALLABRIDA, 2011).

Para fundamentar a teoria, o autor cria um modelo que parte da premissa que
as matérias-primas podem ser classificadas em dois tipos: ubiquas e localizadas. As
matérias-primas ubiquas sdo aquelas disponiveis em diversas partes do espaco e nao
exercem influéncias na localizacdo das atividades econdmicas; ja as localizadas
correspondem pelas matérias-primas especificas de uma regido e, por isso, podem
ter peso determinante na localizacao das atividades econ6micas, a medida que nelas
€ incorporado algum custo durante o processo de producdo ou no produto final
(CAVALCANTE, 2008).

Se 0s custos de transporte com as matérias-primas forem superiores aos
custos de transporte do produto final, a industria tenderia a se localizar nas
proximidades das mesmas; caso contrario, a atividade estaria localizada proxima ao
mercado consumidor. Isso implica que o processo de beneficiamento da matéria-
prima tem estreita relacdo com a localizacéo, conforme seu peso no custo final do
produto (SIMOES, 2003).

Pode-se dizer que a teoria se baseia, sobremaneira, na influéncia que os
custos de transporte com matérias-primas e dos produtos finais e producao
desempenham na localizacdo das industrias. Logo, existem locais especificos, em
razao de suas caracteristicas geograficas, onde a producéo se realizara com custos
menores.

Em continuidade a producdo das teorias espaciais ou da localizagdo, em
1933, Walter Christaller, geografo alemao, buscou entender os fendmenos que
determinam o numero, o tamanho e a distribuicdo das cidades, levando em
consideracao a distribuicdo de bens e servigcos. O autor partia da hipotese de que
havia uma ldgica hierarquica de acordo com uma rede de interdependéncia que
tenderia a uma certa centralizacdo. As cidades ou centros urbanos fornecedores de
bens e servigcos, tanto para si como para os demais, sdo denominados de “lugares

centrais”.

12 Cavalcante (2008) ressalta que Weber também reflete sobre outros fatores como aglomeracéo e
desaglomeracéo, embora néo os trate de forma objetiva e aprofundada como os demais.
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A Teoria dos Lugares Centrais mostra uma organizacao espacial da
populacéo de acordo com a importancia e o dinamismo das atividades
econdmicas, principalmente o comércio e a industria. A proximidade
de centros industriais e comerciais faz com que a distribuicdo da
populacdo se dé em torno desses polos aglutinadores, ou seja, uma
polarizacdo ou redes desses centros urbanos (ALVES, 2011, p. 8).

Por isso, para sustentar sua teoria, Chirstaller forja dois conceitos: alcance ou
raio de acdo de um bem e o limiar minimo de um bem. Para o autor, o alcance ou raio
de acdo de um bem ou servico esta vinculado a distancia que a populacéo se propde
a percorrer com objetivo de adquirir um bem ou usufruir de um servico. Em
contrapartida, a nocdo de limiar minimo de um bem se refere ao nivel minimo de
demanda para assegurar a producdo de um determinado bem ou servico. Assim, 0s
lugares centrais correspondem por aqueles que centralizam os atributos
(BRADFORD; KENT, 1987).

Nota-se que a teoria parte da hipotese de que as cidades possuem uma légica
natural de hierarquizacdo, que tende a formar uma centralizacdo de atividades
econdmicas em determinados espacgos. Nesse sentido, os “lugares centrais” sao as
cidades, geralmente as de maior porte, responsaveis pelo fornecimento de bens e
servigos, tanto para si como para as areas circunvizinhas de menor centralidade
(BRADFORD; KENT, 1987).

Portanto, o modelo posiciona as cidades, sobretudo as de maior dimenséao,
como os lugares centrais de onde o poder e as decisdes sdo emanados, com as
pequenas cidades e o campo, por sua vez, sendo subordinados as decisées dos
centros urbanos dinamicos. Essa relacdo passa a ter um carater evidentemente
assimétrico, pois as cidades de maior porte sdo os lugares de comando e as pequenas
cidades e o campo se referem as areas que obedecem.

As teorias classicas espaciais ou da localizacdo de von Thinen, Weber e
Chirstaller forneceram varios indicativos para a analise do uso da terra e a formacao
das aglomeragbes urbanas e econOmicas, além de proporcionar uma Visdo
conveniente da economia, servindo durante muito tempo, apesar de suas limitacoes,
de parametro para o planejamento do desenvolvimento regional. Porém, mostraram-
se insuficientes para a explicacdo dos desniveis de crescimento entre as regides,

possibilitando o surgimento, principalmente a partir de meados do século XX, de um
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conjunto de abordagens denominadas de “teorias classicas de desenvolvimento

regional’.

2.2 TEORIAS CLASSICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As teorias classicas da localizacao foram de grande relevancia para pensar a
distribuicdo espacial da economia. Contudo, mostraram-se estaticas e limitadas para
compreender o fendbmeno do desenvolvimento desigual das regides, devido a
concentracdo de suas analises apenas nos custos de transportes e nas distancias
para a definicdo da disposicao das atividades econdémicas no espaco.

Na década de 1950, surgiram teorias que passaram a dar énfase a outros
fatores, como as externalidades resultantes da aglomeracéo industrial, os ganhos de
escala e a complementariedade entre firmas e setores. Estas teorias tinham como
finalidade o crescimento macroeconémico a partir da geracdo de emprego e renda
nas regides. Esse novo tratamento acerca da questao regional se desenvolveu com
base na ascensdo da macroeconomia keynesiana, que lancava a hipotese de que o
desenvolvimento econdmico ocorre de forma descontinua no tempo e heterogénea no
espaco.

Entre as décadas de 1940 e 1950, o francés Francois Perroux se notabilizou
quando defendeu que o desenvolvimento ndo se da de maneira equanime no espaco
e no tempo. Para ele, ocorre em pontos ou polos de crescimento, com intensidades
distintas, e que terdo efeitos variaveis no conjunto da economia (PERROUX, 1967).

Esses pontos ou polos crescimento!®, segundo Perroux manifestam-se no
espaco com surgimento de empresas lideres e industrias motrizes que, ao se reunirem
na mesma area, propiciam o aparecimento de conjunturas cumulativas de ganhos e
custos, facilidade de comunicacéo e transporte entre diferentes unidades produtivas
e o alargamento do mercado com a emergéncia de novas produtoras locais pautadas
no fornecimento de produtos suplementares para as industrias motrizes (PERROUX,
1967).

O autor divide as industrias em dois tipos: motrizes e movidas. As motrizes

normalmente localizam-se no centro do polo de crescimento e tém como caracteristica

13 Atualmente, polo de crescimento ou polo industrial € uma area que concentra uma série de atividades
industriais ou empresariais que podem ou ndo manter relagdes entre si. No caso particular da teoria de
Perroux, as industrias mantém uma relagdo de interdependéncia.
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gerar economias externas e dinamizar a economia; as movidas, por sua vez, situam-
se nas areas periféricas do polo de crescimento e possuem como funcao fornecer
produtos para as industrias motrizes, a medida que o polo de crescimento gera efeitos
de intensificacdo das atividades econdmicas (PERROUX, 1967).

Dessa maneira, o crescimento € geograficamente concentrado e dependente
do desempenho das industrias motrizes de produzir economias de escalas com
potencial de gerar grandes efeitos multiplicadores na sua envolvéncia, como a atragao
de novos investimentos na forma de infraestruturas ou industrias movidas, por
exemplo. Logo, as decisdes das industrias lideres (industria motriz) tendem a causar
significativos desdobramentos no polo de crescimento.

As aglomeracdes industriais (polos de crescimento), de dimensdes variaveis,
geram efeitos polarizadores de diversas vertentes: capital, mado de obra e
investimentos publicos, ou seja, drenam e concentram recursos. A partir de um
determinado estagio de evolucdo (no longo prazo) surgirdo efeitos de propagacao,
isto é, difusdo de crescimento econdmico, mais ou menos de modo concéntrico
(VALE, 2010). Dallabrida (2011) cita que o polo de crescimento pode se tornar um
polo de desenvolvimento quando desencadear transformacfes estruturais e expandir
a producdo e 0s empregos para as areas circunvizinhas.

A esse respeito, Perroux (1967) afirma que a nocao de polo de crescimento
s6 tem sentido a partir do momento em que for compreendido como um instrumento
de andlise rigoroso e uma ferramenta de a¢éo publica. O desenvolvimento duradouro
de um conjunto de territérios e regides, sO serd conseguido mediante a
coordenacao/arbitragem de um Estado consciente dos meios de propagacéao regional
dos polos de crescimento. Para isso, seriam necessarios planos de cooperacéo entre
regibes ricas e pobres, visando ao auxilio do desenvolvimento das areas menos
favorecidas.

Filiado as correntes tedricas keynesianas de crescimento divergente, em
oposicao aos modelos neoclassicos, caracterizados pelo equilibrio econémico entre
as regides no longo prazo, por via da autorregulacdo do mercado — “a mao invisivel
do mercado” —, na década de 1950, o sueco Gunnar Myrdal propde a “Teoria da
causalidade circular cumulativa”.

Para Myrdal (1972), o desenvolvimento também era um processo
desequilibrado e que se daria de forma assimétrica entre as regides, em razao das

localidades mais dindmicas drenarem os fatores produtivos das mais pobres, como
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capital e trabalho, por meio de um processo circular cumulativo. As regibes mais
présperas disporiam de condi¢cOes favoraveis a instalacéo de atividades econémicas,

contrariamente a realidade das mais pobres, pois:

O [...] poder de atracdo de um centro econbmico se origina
principalmente em um fato historico fortuito, isto €, ter-se iniciado ali
com éxito um movimento [...]. Dai por diante, as economias internas e
externas sempre crescentes fortificaram e mantiveram seu
crescimento continuo as expensas de outras localidades e regides,
onde, ao contrario, a estagnacao ou a regressao relativa se tornou a
norma (MYRDAL, 1972, p. 52).

Desse modo, “o fato histoérico fortuito” tende a levar o sistema a um processo
distante de uma possivel situacéo de equilibrio. As forcas de mercado deveriam ser
controladas por uma politica intervencionista, pois se processo cumulativo ndo for
controlado, as desigualdades regionais tenderiam a se alastrar, deixando algumas
regides estagnadas (MYRDAL, 1972).

No curto e médio prazo, a concentracdo de fatores de producdo em
determinadas regides gera backwash effects (feitos de bloqueio ou regressivos) em
outros espacos, porque os territérios dindmicos atraem capitais e recursos humanos
e, em consequéncia, blogueiam o desenvolvimento de outras regides. Por outro lado,
a teoria pressupfe que no longo prazo, possam surgir spread effects (efeitos de
propagacdo ou progressivos) da regido desenvolvida em direcdo as areas
desfavorecidas, devido a desconcentracao das atividades econémicas. Entretanto,
para a teoria, esse processo deve ser estimulado com auxilio do Estado (ALVES,
2016; VALE, 2010).

Observa-se que a teoria defende a adoc¢éo de politicas de desenvolvimento
conduzidas pelo Estado e, que de maneira alguma, “a mao invisivel do mercado” seja
a Unica forca responsavel de levar equilibrio aos territérios. Essa intervencao deve
objetivar controlar backwash effects e promover spread effects para que o sucesso
das regifes prosperas seja transmitido para as periféricas.

Adotando linhas epistemologicas semelhantes as de Perroux e Myrdal, o
alemao Albert Hirschman (1961) cita que os paises (ou regides) “subdesenvolvidos”
encontravam-se em tal situagcéo porque defrontavam com dificuldades para realcar e

estabelecer condi¢cdes necessarias para atrair capital, investimento em infraestrutura,
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aprimorar a educacao técnica e o sistema bancario, que seriam requisitos importantes
para “alcangar’ o desenvolvimento.

Partindo do pressuposto de que o desenvolvimento econémico nao ocorre ao
mesmo tempo em toda parte e que, uma vez ocorrido, for¢cas poderosas provocarao
uma concentracao espacial do crescimento econémico, Hirschman (1961) defende o
desenvolvimento como uma cadeia de desequilibrios, enfatizando o carater
contraditdrio do desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, o desenvolvimento seria
o resultado final da superagdo de uma série de desequilibrios.

Diante disso, o Estado deveria assumir o planejamento e a coordenacéo do
processo de desenvolvimento econdmico e regional, porque, segundo ele, somente o
investimento puablico tem capacidade de orientar e modificar os indices de
desenvolvimento de diferentes areas de um pais, com o intento de combater as forcas
gue agravam as disparidades espaciais (HIRSCHMAN, 1961).

Entretanto, Hirschman (1961) adverte que a preocupacdo de corrigir 0s
desequilibrios por intermédio do planejamento, sob o0 pretexto de manter o
crescimento equilibrado, pode destruir importantes mecanismos de crescimento que
sdo os efeitos de inducdo e sinalizacdo de mercado. Dessa forma, defende a
intervencao do Estado e o fomento publico em regides especificas e vinculadas aos
agentes locais. Nesse sentido, os vultuosos investimentos direcionados as escalas
macro sao contestados, pois seria um “sinal de alerta” para o mercado.

Para respaldar sua teoria, Hirschman (1961) partiu do pressuposto de que o
desenvolvimento ocorre em pontos especificos no espaco geografico do qual emanam
efeitos diversos — as vezes antagbnicos — para o0 conjunto da economia, conhecidos
como forward linkages (encadeamentos para frente) e backward linkages
(encadeamentos para tras).

Os forward linkages correspondem as externalidades decorrentes da
implantacdo de industrias, que, ao aumentarem a demanda de insumos no setor a
montante, viabilizariam suas escalas minimas de producéo na regido determinada. Os
backward linkages resultariam da oferta de insumos, que tornaria viaveis os setores
gue se posicionassem a jusante (CAVALCANTE, 2008). Assim, para uma regiao se
desenvolver, “[...] a principal fonte de desenvolvimento seria dada por atividades com
alto poder de gerar encadeamentos, principalmente para tras” (DALLABRIDA, 2011,
p. 61).
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Com o respaldo do meio académico da época, varios Estados Nacionais, na
segunda metade do século passado, propuseram politicas de desenvolvimento
regional com base nessas abordagens, com intuito de transferir renda e auxiliar o
desenvolvimento das regiGes menos prosperas. No caso do Brasil, a atuacdo do
Estado diante dos enormes desniveis no crescimento da renda entre as regides pode
ser considerada questionavel e contraditoria. Nesse periodo, vultuosos investimentos
em infraestruturas e indistria pesada foram empreendidos no Pais!*, porém de forma
concentrada no Centro-Sul, sobretudo no estado de S&o Paulo, desencadeando
diversos guestionamentos das regides nao assistidas, que se viam isoladas e que
visavam se inserir no processo de desenvolvimento econdmico nacional (CANO,
2007).

As propostas de Perroux, Myrdal e Hirschman'® comecaram a ser
guestionadas veementemente, porque varias experiéncias de desenvolvimento
regional, alicercadas nas teorias desses autores, havia, em sua maioria, falhado. Os
polos de crescimento, por exemplo, expandiam-se, mas seus efeitos de propagacao
regional ndo chegavam a atingir os niveis esperados (ALVES, 2016).

Em consequéncia, a partir da década de 1970, o fracasso das politicas
publicas amparadas nas teorias classicas de desenvolvimento regional, associado a
uma nova etapa de acumulacdo do sistema econdmico'®, responsavel por
significativas mudangas na natureza do Estado e pela introducdo de novas formas
organizacionais e de novas tecnologias produtivas, abriu caminho para o surgimento
das abordagens recentes de desenvolvimento regional, que se propuseram a dar
respostas a este novo cenario e que atualmente orientam as estratégias de

desenvolvimento econdémico e regional mundial.

14 A escolha por investimento em indUstria pesada e obras de infraestrutura se baseava no fato de que
tais seguimentos geravam emprego e renda no curto-médio prazo, ou seja, tinham como base o
crescimento econdmico, por meio da geracdo de emprego e renda de forma imediata (DALLABRIDA,
2011).

15 As teorias de Perroux, Myrdal e Hirschman tiveram expressiva influéncia no planejamento regional
do Brasil a partir da década de 1950, sobretudo com a criacdo da SUDENE. No subcapitulo 3.3, o
assunto sera retomado.

16 O assunto sera retomado mais adiante, no capitulo 3.
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2.3 ABORDAGENS RECENTES DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A partir dos anos de 1970, a combinacdo do insucesso das politicas de
desenvolvimento regional inspiradas nas teorias de Perroux, Myrdal e Hirschman, da
crise econdmica e da transicdo do modelo de acumulacéo fordista para o regime de
acumulacéo flexivel, culminou no surgimento de um novo marco teorico acerca do
planejamento do desenvolvimento regional que se prop0s a dar respostas ao novo
contexto econdmico e social'’.

Até entdo, as acdes publicas acerca da questdo regional eram norteadas
pelos enormes investimentos em grandes infraestruturas e plantas industriais
localizadas prioritariamente nas grandes metrépoles, e que tinham como foco o
desenvolvimento macroecondmico por meio da geracdo de emprego e renda nas
regioes assistidas. Todavia, com a ascensédo do regime de acumulacgéo flexivel, novas
estratégias pautadas no desenvolvimento das escalas regionais e locais comecaram
a se tornar prioritarias, conforme os governos centrais transferiam as estratégias de
desenvolvimento para as estancias inferiores (estados e municipios) (BELLINGIERI,
2017).

Vale (2010) lembra que o desenvolvimento regional vinculado a
industrializacdo e ao planejamento publico comecou a ser abandonado, em favor de
outras orientacdes tedricas que privilegiavam novos estudos de mudancas estruturais.
O foco de analise deslocou-se para a investigacdo das condi¢des sociais, tecnologicas
e institucionais que permitiam alguns espacos manterem elevados niveis de
crescimento mesmo em periodos de crise, como 0 caso do Vale do Silicio e da
Terceira Itélia, por exemplo.

As pequenas empresas com grande capacidade de inovacgdo substituiram os
vultuosos investimentos industriais. Conceitos como redes, clusters, arranjos
produtivos locais, inovacdo e logistica se tornaram cada vez mais presentes no
vocabulario do Estado, fazendo as acdes publicas restringirem-se as estratégias de

insercao das regides a competicdo internacional da economia global por meio das

17 A partir da década de 1970, as politicas publicas assentadas no ideario keynesiano de
desenvolvimento ndo mais conseguiam resolver as dificuldades que se avolumavam na economia
mundial e que foram agravadas pela crise do petréleo, que teve seu auge em 1979. Assim, os Estados
nacionais iniciaram um processo de reformas sob um novo arcabougo teérico, denominado de
neoliberal. Diante disso, conceitos como liberalizacdo comercial, privatizacdes, desregulamentacdes e
ajuste fiscal tornaram-se cada vez mais recorrentes na agenda publica dos Estados, dentre eles, o
Brasil (HARVEY, 1992).
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vocacoes locais, que se convencionou chamar de desenvolvimento enddégeno ou local
(DA COSTA, 2010).

Nesta parte da discussao tedrica, haverd uma breve revisdo das teorias que,
apos a década de 1970, assumiram o protagonismo nas andlises e politicas de
desenvolvimento regional, nos quais se insere o enfoque dos arranjos produtivos
locais (ALP), que nos ultimos anos tem concentrado diversos estudos da economia
regional.

Na década de 1970, a experiéncia europeia, especialmente do caso bem-
sucedido da regido conhecida como “Terceira Italia”, tornou a discussao sobre
arranjos produtivos locais (APL) ou clusters cada vez mais recorrente no meio
académico, incorporando contribuicdes da economia da inovacgéo, economia industrial
e geografia econémica (SCHMITZ; NADVI, 1999).

De modo geral, os APL ou clusters podem ser definidos como um aglomerado
de agentes produtivos que mantém algum nivel de institucionalizacdo que busca
interacdo e cooperagédo entre si em um ambiente competitivo, em que hé& sujeitos com
diferentes graus de poder e com projetos territoriais diversos, e as vezes antagénicos.
O termo se refere a concentracdo de qualquer atividade, ndo importando o tamanho
das empresas, nem a hatureza do seguimento desenvolvido. Como resultado, espera-
se, desta conformacdo geogréafica, a ampliacdo da capacidade competitiva das
empresas por meio da “eficiéncia coletiva” e, consequentemente, da cadeia produtiva
e daregido'® (DA COSTA, 2010).

Dentro do aglomerado, a divisdo do trabalho entre as empresas possibilita que
0 processo produtivo ganhe flexibilidade e eficiéncia, j& que as empresas sao forcadas
a desenvolverem competéncias especificas. A concentracdo de produtores
especializados estimula a reproducédo da cadeia produtiva a montante, via surgimento
de fornecedores de matérias-primas ou produtos ja manufaturados e servigos
especializados. Este mesmo fator, por outro lado, estimula o desenvolvimento da
cadeia produtiva a jusante, a partir da atracdo de empresas especializadas e do
surgimento de agentes comerciais que levam os produtos para mercados distantes.

Como consequéncia, estes dois fatores poderdo proporcionar alguns

beneficios para os agentes participantes dos APL.: i) formag&o de um contingente de

18 “Um APL pode englobar uma cadeia produtiva estruturada localmente ou concentrar-se em um ou
alguns elos de uma cadeia produtiva de maior abrangéncia espacial (regional, nacional ou até mesmo
internacional)” (DA COSTA, 2010, p. 128).
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mao de obra altamente especializado; ii) melhoria da gestdo, especialmente das
empresas de menor porte; iii) maior acessibilidade a créditos, reduzindo riscos e
incertezas?®?; iv) surgimento de marcas locais sempre vinculadas a qualidade; V)
reducdo dos custos de transporte; e iv) implementacdo de técnicas mais modernas
(DA COSTA, 2010; SCHMITZ; NADVI, 1999).

A proximidade fisica entre os agentes permite que os lacos de confianca e
cooperacao se tornem mais consistentes. Com isso, abre-se espago para parceiras
entre as empresas por meio de consorcios e associa¢des. Essas, ao compartilharem
da qualificacdo de mao de obra, da compra de matérias-primas em parceria e da
experiéncia organizacional, obtém competéncias que individualmente n&o
alcancariam (DALLABRIDA, 2011).

No que se refere a regido, espera-se: i) melhoria na oferta e qualidade do
emprego, com o treinamento da méo de obra para fungbes técnicas; ii) atracdo de
capital humano qualificado; iii) elevacdo do nivel salarial; e iv) melhoria na
infraestrutura regional e urbana. Da convergéncia desses fatores ha expectativa de
desenvolvimento econdmico e social para o conjunto da populagéo local e regional.

Para Schmitz e Nadvi (1999), a competitividade de um pais, de modo geral e
simplificado, é reflexo da competividade das aglomeracdes produtivas (APL) desse
territério. Logo, ndo séo os paises, mas os APL que, efetivamente, competem a nivel
internacional e que determinam o ritmo de desenvolvimento e as vantagens
competitivas dos paises. Por outro lado, os autores enfatizam que a formacao de APL
em um seguimento Unico poderia deixar uma regido ou cidade vulneravel e
dependente de alteracdes exdégenas de consumo e tecnologia, porque consideram
que uma industria local mais diversificada € menos fragil a fatores externos. Apesar
disso, essa industria torna-se menos apta a captar os ganhos de eficiéncia advindos
da concentracéo geografica e setorial.

Nos ultimos anos, no Brasil, 0 apoio ao desenvolvimento de APL tem se
tornado cada vez mais comum, servindo de base para uma série de politicas de
desenvolvimento regional®®. Como exemplo, a Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional (PNDR) tem como estratégia de agdo a insercdo das regides menos

19 De acordo com Schmitz e Nadvi (1999), o sucesso dos APLs depende, em grande medida, da sua
capacidade de enfrentar crises e obter vantagens competitivas.

20 Em 2010, havia 958 APLs no Brasil. Destes, 567 do setor terciario, 344 do setor secundario e 47 do
setor terciario (COSTA, 2010).
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favorecidas na dindmica econdmica nacional via incentivo a formacao e fortalecimento
de APL.

Outra teoria bastante abordada nos estudos acerca do desenvolvimento
regional é o enfoque da Nova Geografia Econémica (NGE). Em geral no plano
pratico/empirico, esta teoria tem como foco explicar, simultaneamente, o porqué das
atividades econdmicas se concentram em certas localidades, em vez de distribuir-se
uniformemente pelo territério; quais os fatores responsaveis pela aglomeragéo
produtiva; e os motivos que reforcam ou atenuam as disparidades territoriais nas
diversas escalas (DALLABRIDA, 2011).

Os conceitos por trds das teorias da NGE sao simples e buscam
explicar um novo periodo da histéria econémica do ultimo quartel do
século XX, onde as trocas de produtos manufaturados de uma regiédo
pelos produtos manufaturados de outra regido se tornaram ainda mais
intensas, e também correspondem a imensa maioria das trocas
mundiais, tendo estas, logicamente, um aumento tanto em quantum
como preco e sendo essas realizadas maioritariamente no comércio
internacional entre os paises desenvolvidos. Essas trocas sdo
explicadas basicamente pelo padrdo de aglomeracgdo (...) e pela
necessidade de consumo diversificado dos mercados sofisticados dos
paises desenvolvidos (COELHO, 2013, p. 68).

Em outras palavras, a diversificagdo do consumo e a queda nos custos de
transporte tém acelerado as trocas comerciais e, em consequéncia, contribuido para
a sustentacao do crescimento econdémico e a integracdo dos mercados nas diversas
escalas. Assim, na pratica, a NGE tenta explicar, por exemplo, o porqué de uma
empresa automobilistica japonesa exportar para a Alemanha e, por sua vez, o porqué
de uma empresa automobilistica alema exportar para o Japao, assim como 0s motivos
que levaram essas empresas a terem se desenvolvido e se instalado nesses paises
(COELHO, 2013).

A teoria defende que os paises e regibes mais desenvolvidos tendem a
produzir bens com rendimentos crescentes e se beneficiam dos efeitos de mercados.
Dessa maneira, € gerado um processo de aglomeracdo que faz as industrias
buscarem se localizarem nas regifes mais dinAmicas e cidades de maior porte, onde
os salérios sdo mais elevados e induzem a imigracdo de mao de obra, contribuindo
para o alargamento do mercado. Apenas em um horizonte distante, de acordo com a
NGE, poderiam ser observados efeitos de espraiamento para as regides periféricas e

cidades de menor dimensao.
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De forma semelhante, Dallabrida (2011) cita que as regides mais
desenvolvidas e as cidades de maior porte possuem atividades produtivas capazes
de gerar altos niveis de encadeamentos (linkages) para trds e para frente, que
produzem uma dinamica circular de aglomeragéo. Contudo, lembra que a imobilidade
de recursos, a terra e em alguns casos a forca de trabalho, atuam como uma forca
centrifuga que se opde a forca centripeta da aglomeracédo?l. Assim, a tenséo dessas
duas forcas modela a evolugédo da estrutura espacial da economia (ALVES, 2016),
gerando um nivelamento das disparidades regionais.

Alinhado a vertente da competicdo imperfeita, Paul Krugman elaborou uma
abordagem constituida por alguns fatores: os custos de transportes das teorias
classicas espaciais ou da localizacao, as externalidades aglomerativas marshallianas,
os linkages e as forcas centripetas e centrifugas dos teoricos classicos do
desenvolvimento regional (Perroux, Myrdal e Hirschman) (DA COSTA, 2010).

Inicialmente, Paul Krugman constatou que as teorias classicas de
desenvolvimento regional se constituiam em um caminho promissor para a elaboracéo
de um modelo acerca da localizagdo industrial, porém Ihes faltava rigor formal para
traduzir seus conceitos em abordagens manipulaveis. Para isso, condensou sua
argumentacdo na tendéncia de concentracdo da atividade econdmica, buscando
identificar quais as forcas responsaveis pela locomocéao das atividades produtivas no
espaco. Como resultado, lancou a hipétese de que a espacializacdo da economia é
decorrente da convergéncia da interacdo entre fatores de demanda, retornos
crescentes de escala, custos de transporte e economias externas locais (DA COSTA,
2010).

A medida que os custos de transporte diminuem, o modelo prevé que
as industrias e servigos, localizados nas cidades, dependam cada vez
menos da procura limitada da envolvente rural. Podem, efetivamente,
atingir o crescimento sustentado servindo os mercados externos, bem
como adquirir inputs mais baratos para a sua atividade nesses
mercados. A tendéncia para a concentragcdo tende, deste modo, a
aumentar com o aumento do potencial de mercados das cidades. As
vantagens das economias de aglomeracao e as externalidades fazem
sentir-se, reforcando os mecanismos de localizacdo centripeta das
atividades econémicas (VALE, 2010, p. 46).

21 De forma mais abrangente, Alves (2016, p. 64) destaca que “[...] forcas centripetas sédo todos os
elementos que impulsionam a formacgéo de aglomeragdes, e forcas centrifugas séo as que favorecem
a disperséo da atividade econémica”.
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Assim, a queda nos custos de transporte diminuiu a importancia dos custos
de transportes e da proximidade as matérias-primas. Aumentou-se a importancia das
infraestruturas técnicas e do capital intangivel??, como fatores de atracédo de atividades
de maior intensidade e complexidade tecnoldgica. No plano espacial, esse processo
colaborou para a concentracdo econémica e dos trabalhadores nas regiées mais
desenvolvidas e nas cidades de maior porte (VALE, 2010).

Percebe-se que a NGE tem como foco compreender os fatores e as vantagens
gue concentram as atividades produtivas em determinada localizagcdo. Para essa
analise, a teoria considera os custos de transporte, a diversificacdo do consumo e a
tensdo entre forcas que atraem (centripetas) e repulsam (centrifugas) a atividade
econOmica.

Outra abordagem que se difundiu nos ultimos anos € a do “meio inovador”,
difundida pelo Grupo Europeu de Pesquisas sobre os Meios Inovadores (GREMI), nos
anos de 1980. Nessa abordagem, a inovacdo nao ocorre isoladamente a partir das
empresas, mas parte do “meio” (territério ou regido) com capacidade inovativa,
mediante a formacgao de redes locais inovadoras (ALVES, 2016). O meio assume a
funcao de gerar efeitos dindmicos e inovadores, em razdo da existéncia de processos
de aprendizagem coletivos e reducado de incertezas e riscos associados a inovacgao e
aos efeitos de mercado

De modo geral, Cavalcante (2008, p. 25) cita que os autores dessa corrente
“[...] preocupam-se com as externalidades de natureza tecnolégica que decorreriam
dos vinculos de cooperacéo e interdependéncia estabelecidos entre as empresas
através da formacgao de redes de inovagao”. Assim, a questdo central para essa
corrente € compreender a influéncia do meio na geracdo de processos coletivos de
inovagao, pois 0 sucesso ou insucesso regional é orientado pela sua habilidade de
gerar inovacao.

De acordo com Vale (2010), os meios inovadores articulam-se em torno de
trés eixos estruturantes da dindmica territorial: tecno-econdmico, organizacional e

territorial:

22 O capital intangivel refere-se a todas as formas de capital imaterial, como capital intelectual, capital
humano e capital organizacional, por exemplo. A partir da década de 1970, varias teorias e experiéncias
empiricas ressaltam o papel fundamental da formacdo de redes de cooperagdo, da inovacédo e da
tecnologia (capital intangivel) no processo de crescimento e desenvolvimento econbémico
(HERSCOVICI, 2007).
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- O nivel tecnolégico tem grande centralidade na teoria dos “meios
inovadores”, entendendo-se, teoricamente, que as transformacdes do
sistema econémico decorrem da mudancga técnica e da inovacao;

- Ao nivel organizacional, destacam-se 0s mecanismos gque permitem,
ou impedem, a coordenacdo entre os atores do meio, ou seja, as
relagfes entre empresas e instituicbes é considerada decisiva para a
inovacao e desenvolvimento territorial.

- Por dltimo, com o nivel territorial afasta-se a ideia de uma geografia
da inovacao uniforme; ao contrario, a reflexdo tedrica aponta para uma
capacidade diferenciada dos territérios na organizacao dos recursos
(capital, informacdo, competéncias, saber-fazer) e dos atores
(empresas, instituicbes, pessoas inovadoras, etc.) necessérios a
inovacgédo (VALE, 2010, p. 65-66).

O meio inovador corresponde por um conceito integrador, uma ferramenta de
analise e compreensdao da realidade econdmica, na qual cada um desses eixos possui
particularidades importantes e complementares. Nota-se, também, a nocado de que a
inovacao e, por consequéncia, o desenvolvimento, ndo ocorrem de forma uniforme no
espaco e no tempo (CREVOISIER, 2003).

Faz-se importante lembrar que a presenca de alguns ou todos esses eixos
ndo implica necessariamente que o territorio avance na direcdo de um
desenvolvimento integrado, tendo em vista que, segundo o autor, a formacdo de um
meio inovador, em uma perspectiva geografica complexa, exige a existéncia de outros

aspectos complementares:

- La creacion de un cierto clima social, en donde es perceptible cierta
movilizacién en favor del desarrollo local y una permeabilidad a la
incorporacion de novedades capaces de romper con inercias
heredadas que se constatan hoy como ineficaces o injustas.

- La existencia de redes locales de cooperacion, formalizadas o de
caracter informal, que hacen posible la realizaciébn de proyectos
comunes, ya sea con objetivos econémicos o de otra indole (cultural,
apoyo social, etc.) y que en algunos casos pueden concertarse para
impulsar de forma directa diferentes formas de innovacion. El concepto
de capital sinergético propuesto por Boisier resulta coherente con
esta vision.

- La presencia de unas instituciones publicas, locales y regionales, que
adoptan una actitud protagonista en el apoyo a la innovacion y el
desarrollo territorial mediante la generacion de iniciativas propias, la
negociacién de acuerdos con otras instancias publicas o privadas, al
tiempo que aseguran una suficiente participacion de la sociedad civil
en los procesos de informacion y decisién. El concepto de governance,
o la idea de construir territorios con proyecto, promovida por la
DATAR francesa, se adaptan bien a este planteamiento.

- Un esfuerzo de mejora en la formacion de los recursos humanos, que
puede incluir desde la ensefianza reglada en sus diversos niveles a la
cualificacion y reciclaje de empresarios y trabajadores, o una
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adecuada adaptacion de la oferta formativa a las demandas y al saber
hacer locales (MENDEZ, 2002, p. 70-71, grifo no original).

Nota-se, que a formagéo de um meio inovador exige fatores que vao além de
elementos puramente econOmicos. Ademais, todas essas formas de inovagéo
(tecnoldgicas, sociais e institucionais) devem ser refletidas no territério, pois, como
salienta Alves (2016), o desenvolvimento regional e local ocorre pela capacidade do
territorio de gerar processos inovadores, visto que nessa abordagem a concorréncia
entre as regides (e seu sucesso) faz-se pela inovacao, nao pelos custos de producéo.

Em resumo, a abordagem dos meios inovadores prop&e uma visdo geral do
desenvolvimento econdémico territorializado que se traduz por: i) concorréncia pela
inovacéo e ndo pelos custos de producgéo e distribuigéo; ii) organizacédo do sistema
produtivo em redes, e ndo sobre mecanismos de mercado ou hierarquicos; e iii) a
competicao ocorre entre os territorios, e ndo entre as empresas (CREVOISIER, 2003).

Faz-se necessario lembrar, também, o enfoque do Desenvolvimento
Geografico Desigual de David Harvey. Na teoria, Harvey busca compreender o
funcionamento do capitalismo por meio de uma perspectiva geogréafica, demonstrando
como o processo de acumulacao do capital influencia a conformacéao espacial e suas
espacialidades, formando o denominado “desenvolvimento geografico desigual’
(HARVEY, 1992; HARVEY, 2006; DALLABRIDA, 2011)23,

Para isso, Harvey parte do entendimento de que, para compreender 0s
diferentes ritmos de desenvolvimento entre os territdrios, € necessario considerar
simultaneamente as representacdes no tempo e no espaco, Visto que as praticas
sociais sdo construidas a partir das mudancas de ambos (HARVEY, 1992)%*. Ao
integrar a analise temporal (de viés marxista) a dimensao espacial, Harvey busca
romper com Teorias Sociais Tradicionais que privilegiam o tempo em suas analises e
desconsideram a dimensdo espacial ou a trata como algo imével (SANTIAGO;
CARVALHO, 2008).

Nesse sentido, tempo e espaco sao considerados elementos dinamicos e

fundamentais, ndo sendo interpretados isoladamente. De acordo com Harvey (1992),

23 De acordo com Dallabrida (2011), “Spaces of Global Capitalism: towards a theory of uneven
geographical development” é a obra de Harvey que discute de forma mais sistematica e direta a Teoria
do Desenvolvimento Geografico Desigual.

24 Na tradicdo marxista, a palavra “acumulacdo” é bastante abrangente e ndo se restringe ao capital.
Na obra “Dicionario do Pensamento Marxista”, encontra-se as definicbes do termo (BOTTOMORE,
1998).
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os sentidos de espaco e tempo tém mudado radicalmente no decorrer da histéria,
especialmente nas ultimas décadas. O autor utiliza a expressao “compressao espaco-
tempo” para indicar uma aceleragcéo no ritmo da vida e demonstrar que as barreiras
espaciais foram rompidas em fungcéo dos avancos das ciéncias, das novas tecnologias
e da redefinicdo das competéncias dos Estados nacionais, que tém assumido funcdes
gue visam facilitar os fluxos, sobretudo do capital.

Paradoxalmente®®, a queda das barreiras espaciais tem implicado em um
acréscimo acerca da importancia da dimenséo espacial. Nesse sentido, o capital tem
dado muito mais atencdo as vantagens locacionais, considerando que 0 novo
panorama socioecondémico (modelo de acumulacao flexivel) tem se mostrado capaz
de explorar com mais voracidade as diferencia¢des espaciais (HARVEY, 1992), uma
vez que o capital financeiro se descola do capital produtivo, este Ultimo passa a ser
controlado pela oferta de capital dinheiro, que determina as dinamicas espaciais
(ANTONELLO, 2013, p. 104).

Dentre os desdobramentos desse processo destacam-se quatro: i) a
aglomeracdo espacial, especialmente em cidades de grande porte e regibes
metropolitanas; ii) a integracdo espacial (redes geograficas para facilitar a logistica);
iii) a segmentacao interna do mercado de trabalho; e iv) a proximidade espacial de
firmas (ANTONELLO, 2013).

Além de refletir sobre relacdo espacgo-tempo, Harvey busca apresentar uma
teoria unificada, integrando argumentos historicistas, construtivistas, ambientais e
explicaces geopoliticas. Na visdo historicista, o desenvolvimento geografico desigual
€ resultante da forma como os paises desenvolvidos penetram com seu poder politico-
econdbmico nos paises em desenvolvimento. Na interpretacdo construtivista, as
desigualdades sdo decorrentes das praticas exploratérias dos paises
desenvolvimentos sobre o0s paises em desenvolvimento. Na concepcao ambientalista,
o desenvolvimento desigual ocorre em funcéo das diferentes apropriacbes humanas
acerca do ambiente natural, que resulta nas especializa¢des territoriais, nas divisées
do trabalho e nas diversidades culturais regionais. Em relagdo a perspectiva

geopolitica, as desigualdades regionais sdo consideradas consequéncias dos

25 Para o autor, esperava-se que a queda das barreiras espaciais iria privilegiar a escala global,
deixando as demais escalas em uma posicao secundaria, porém, na pratica privilegiou a dualidade
global-local (HARVEY, 1992).
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conflitos politicos e sociais entre forcas territorialmente organizadas em diversas
escalas geograficas (SANTIAGO; CARVALHO, 2008).

E possivel perceber que, do ponto de vista metodolégico, a teoria avanga ao
integrar correntes tedricas distintas (historicista, construtivista, ambientalista e
geopolitica). No que se refere a contribuicao tedrica, vale ressaltar a ponderacéo entre
tempo e espaco, cuja finalidade é demonstrar como esses tém sido redefinidos diante
das transformacdes tecnoldgicas e cientificas das ultimas décadas.

Por fim, para finalizar este capitulo, torna-se importante fazer algumas
consideracdes: i) ndo se buscou esgotar 0o assunto, mas sim expor brevemente
algumas teorias que, de certa maneira, tiveram expressiva aceitacdo no meio
académico e no das politicas publicas; ii) as teorias, ao longo do tempo, foram
assumindo novas variaveis a serem consideradas; e iii) a producdao teérica relativa ao
desenvolvimento regional foi se tornando cada vez mais complexa a medida que o
progresso cientifico e tecnoldgico causava mudancas socioecondmicas cada vez mais
profundas e estruturais. Além disso, como sera possivel perceber no Capitulo 3, as
perspectivas tedricas de cada momento histérico influenciaram decisivamente o tipo
de formulacdo de politicas publicas. Diante disso, espera-se que este embasamento
tedrico contribua para a analise da implementacdo da PNDR no Sudoeste

paranaense.
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3 PAPEL DO ESTADO NO DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO BRASIL

Embora as desigualdades regionais sejam uma caracteristica inerente ao
sistema capitalista, sua permanéncia ou aprofundamento devem ser evitados,
principalmente da perspectiva do Estado, que tem o dever de gerir o territério pela
totalidade. E, nesse sentido, as politicas publicas sdo imprescindiveis na busca de
enfrentar o agravamento dos desequilibrios territoriais. A forma como se tem tratado
esse problema tem variado de acordo com a fungdo desempenhada pelo Estado e
sua capacidade de propor solucdes para esse complexo assunto (CARGNIN, 2014).

No Brasil, as experiéncias de planejamento regional nem sempre foram
eficazes do ponto de vista de proporcionar um melhor equilibrio espacial. Ablas (2003)
cita que, no século passado, diversas ac¢des foram empreendidas com finalidade de,
primeiro, compreender a dindmica espacial da economia e, em seguida, propor
estratégias de atuacdo. Por razfes distintas, quando se observa os resultados obtidos,
verifica-se que as disparidades entre as regides brasileiras tenderam a permanecer
ao longo do tempo. De modo geral, essas intervencdes basearam-se em principios
tedricos pouco manipulaveis a realidade do Brasil, pois, gerados em outros paises,
foram simplesmente copiados ou influenciaram decisivamente as concepcfes e
politicas regionais.

Este capitulo tem como propdsito discutir alguns processos que tém
influenciado o modo de agir do Estado frente aos desafios do desenvolvimento
geograficamente desigual, como propde Harvey (1992). Em um primeiro momento, é
realizada uma breve andlise do papel do fenbmeno da globalizacdo sobre acédo do
Estado e seus efeitos sobre as regides. Em seguida, busca-se demonstrar o processo
de faléncia do planejamento centralizado e a ascenséo de novas formas de poder por
meio da Reforma do Estado. Por udltimo, é feito um resgate historico, de forma
cronoldgica, de algumas iniciativas publicas de planejamento do desenvolvimento
territorial proposta ao longo dos anos. Vale ressaltar que nem todas essas a¢des tém

como intuito reduzir ou corrigir as desigualdades regionais.
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3.1 GLOBALIZACAO E SEUS EFEITOS SOBRE O ESTADO E REGIOES

No periodo que sucedeu a Segunda Guerra Mundial, o sistema capitalista se
espraiou rapidamente pelo mundo, apoiado no modelo de acumulagao fordista e na
ascensado da macroeconomia keynesiana, constituindo uma formacado hegemonica
denominada de fordista-keynesiana. Essa construcdo fundamentou-se em uma rigida
producdo estandardizada, alicercada no consumo em massa, que permitia o
desenvolvimento da producdo em alta escala — fordismo —, com o auxilio da
expressiva intervencdo do Estado na promocdo das atividades econdémicas —
keynesianismo (BENKO, 1996; HARVEY, 1992).

Entretanto, em meados dos anos de 1960, o modo de acumulacao fordista
entrou em crise. Os fatores que asseguraram 0 Seu sSucesso e, em consequéncia, 0
crescimento mundial a partir de 1930, se revelaram fragilizados ou até mesmo como
obstaculos ao sistema capitalista. A conjuncao da crise de eficacia e o esmorecimento
de legitimacao significou o colapso desse modelo?® (BENKO, 1996).

Soma-se a isso outro fator. A saturagéo dos mercados nacionais para os bens
de consumo fabricados em série ocasionou a necessidade de intensificacdo das
trocas comerciais entre os paises. Esse fendmeno favoreceu a emergéncia de uma
nova organizac¢ao do capital, calcada em uma economia mais globalizada e dinamica
com o amparo do progresso técnico e da ciéncia. Contudo, ndo havia, no plano
internacional, mecanismos de regulacéo da oferta e da demanda. E, nessa dire¢cao, a
reorganizacdo do mercado mundial exigiu profundas mudancas no conjunto de leis e
acordos politicos e econdmicos, que vieram no sentido de facilitar a acao do capital e,
além disso, o modelo de Estado vigente nao mais respondia as novas exigéncias da
economia (HARVEY, 1992).

Nesse contexto, surgiram diversos esforcos para caracterizar o recente
momento da vida econdmica e social. No¢cdes como as de acumulacao flexivel,
producéo flexivel e pds-fordismo foram amplamente empregadas nas mais variadas

ciéncias. Construiu-se, assim, uma nova hegemonia, agora fundamentada na

% para Benko (1996), a crise de eficacia esta relacionada ao esgotamento das técnicas de trabalho
fordianas, que se manifesta como a desacelera¢cdo do crescimento da produtividade; no entanto, a ideia
esmorecimento de legitimacao se refere a incerteza sobre a capacidade desse sistema de proporcionar
desenvolvimento de maneira duradoura e continua.
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flexibilidade do capital, em uma nova configuracdo internacional da divisdo do
trabalho?’, em novos habitos de vida e consumo e na redefinicdo do papel do Estado.

No campo politico, isso acarretou altera¢cdes importantes na atuacao do
Estado que, por sua vez, assumiu fungbes mais voltadas ao controle e regulagéo do
que de promotor de atividades econdmicas e bem-estar social. Por isso Cargnin
(2014) ressalta que, na pratica, significa a substituicdo de uma forma de Estado
intervencionista, que havia se esgotado, por um emergente modelo que se adaptou a
um novo sistema de regras, responsavel por facilitar o transito e a instalacdo de
empresas globais, adotando estratégias de atracdo de investimentos estrangeiros e
incentivando as exportacées nacionais.

De acordo com Santos (2008), esse quadro propiciou um evidente retrocesso
em relacdo ao sentido publico?® e uma ampliacdo do papel politico das empresas na
regulacdo da vida econdmica e social. Os territérios se tornaram amplamente
influenciados pelo mercado mundial, sendo pensados ndo mais para o conjunto da
populacdo, mas levados a investir pesadamente em logistica para atender e receber
as grandes empresas.

O Estado ndo se torna menor, mas tem uma mudanca de natureza que se
retira das tarefas de protecdo social e se alinha aos servicos da economia
internacional. E, ademais, os territorios deixam de ter fronteiras rigidas, de modo que
os Estados nacionais perdem o controle total sobre sua soberania, uma vez que 0s
condutores da globalizacdo necessitam de fronteiras porosas para a fluidez do
dinheiro e da informacédo (SANTOS, 2008).

Com isso, o territério ganha novos contornos, novas caracteristicas, novas
funcdes e nova importancia. Os atores mais poderosos se apropriam das regides com
os sistemas de infraestruturas geograficas mais aptas as suas necessidades e deixam
as demais em segundo plano. Esse movimento leva a um processo de fragmentacao
territorial desdobrando na fragilizacdo do pacto federativo, ja que os lugares

escolhidos se beneficiam do declinio dos rejeitados (SANTOS, 2008).

27 Entende-se, aqui, como um processo de mudanca intersetorial, deslocamento de unidades
produtivas para zonas (paises) de baixos salarios, tendéncia de privilegiar plantas industriais menores
e polivaléncia da forca de trabalho. Ver Benko (1996, p. 21-22).

28 Na obra “O Declinio do Homem Publico: as tiranias da intimidade”, Sennett (1988) discute o assunto
de forma original e mais aprofundada.
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Pode-se inferir que a mudanca de estratégia na atuacéo do Estado é resultado
de uma nova etapa do sistema capitalista, que privilegia determinadas escalas de

acordo com seus interesses:

[...] a globalizagdo é um movimento hierarquico, tem comando, e ndo
sdo todos os agentes que conseguem atual de forma global. Ele cria
e recria hierarquias. E, do ponto de vista do territério, a globalizacéo
privilegia, ndo por acaso, determinadas escalas territoriais (global e
local). E define essas prioridades a partir da sua légica de
funcionamento, ou melhor, da I6gica dos interesses dominantes — 0s
interesses do grande capital, sediado nos paises mais ricos do
mundo (ARAUJO, 2007, p. 94).

Essas duas escalas (global e local) ndo eram prioritarias até o momento em
qgue a globalizacdo se firma. Até entdo, a escala nacional era a mais importante
(ARAUJO, 2007). Inclusive, as politicas publicas de desenvolvimento regional
tinham como foco o crescimento macroeconémico (VALE, 2010). Ocorre que agora
o Estado ndo detém mais o comando exclusivo do territério, pois mudancas diversas
possibilitaram aos agentes a capacidade de operar sem auxilio estatal.

Assim, a nacdo, o espaco nacional, nos dias de hoje, € pressionado
duplamente: por cima, pelos agentes globais, que anseiam quebrar as antigas
regulamentagdes para atuar de forma livre; e, por baixo, a presséo vem dos agentes
“localistas”?®, visto que na realidade concreta as regides tém vida propria e querem
autonomia, ou buscam se firmar contra a tendéncia de homogeneiza¢do que veem
embutida na globalizagdo. Historicamente, em paises desiguais como o Brasil, estes
interesses se apresentam como “nacional” e pendem a atender as regides mais ricas
e poderosas (ARAUJO, 2007).

Na década de 1980, o esfacelamento do Estado de bem-estar social
periférico®®, no Brasil, coincidiu com uma fase de grave instabilidade econémica e

politica. O processo de redemocratizacao e a crise econdmica e fiscal centralizavam

29 A autora se refere as elites locais que ndo possuem compromisso com um projeto nacional de
desenvolvimento, nem com a luta contra as desigualdades regionais. Sua prioridade € se inserir cada
vez mais no mundo globalizado (ARAUJO, 2007). Ver também Amin (2007), que analisa esse aspecto
de modo original.

30 Estado de bem-estar social periférico ou fordismo periférico sdo expressées muito utilizadas pelos
autores regulacionistas para se referirem ao desenvolvimento dos paises periféricos. Enquanto na
Europa as politicas publicas de corte keynesiano buscavam estimular a economia por meio dos gastos
publicos, houve também a criagdo de uma ampla rede de protecéo social. Nos paises periféricos, como
o Brasil, este esforco materializou-se transfigurado no que se convencionou chamar de Nacional
Desenvolvimentismo, que tinha como objetivo a criagcdo de uma economia autbnoma, por intermédio
de politicas de industrializag&o por substituicao de importacdes (DA COSTA, 2010).
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a atencdo da agenda publica. O chamado ajuste estrutural na década 1990,
estimulado pelo Consenso de Washington3!, ocorreu sob um consistente discurso
liberal. Nesse contexto, assistiu-se a um profundo desmantelamento dos 6rgéos
governamentais vinculados ao planejamento, em que se inserem as instituicdes de
apoio ao desenvolvimento regional (CANO, 1994; AZZONI, 2007).

A medida que, tanto do ponto de vista tedrico quanto institucional,
foram se esmaecendo as fronteiras territoriais e esvaindo-se a
capacidade do Estado de propor e levar a diante um projeto nacional,
emergiu um novo paradigma, no qual o sucesso de determinada
regido se consubstanciava na ideia sintese das “regides ganhadoras”
em um espaco globalizado. Em grande medida, sdo o declinio do
chamado modelo fordista-keynesiano de producdo em massa e a
ascensdo do sistema de organizacdo flexivel, com a producao
orientada para segmentos especificos de consumo, que irdo permitir
aos autores desse novo paradigma do desenvolvimento regional
identificar a oportunidade dos espacos subnacionais e se inserir
competitivamente no mercado (CARGNIN, 2014, p. 29).

Essa nova perspectiva se disseminou rapidamente com o auxilio de
instituicdes internacionais®? reconhecidas e, como desdobramento, as politicas
publicas de desenvolvimento inspiradas ha Macroeconomia Keynesiana, em que pese
sua eficicia, comecaram a dar lugar a outras orientacfes e tratamentos. Dessa
maneira, se popularizou o argumento de que as intervencfes do Estado, com a
alocacdo de recursos e do potencial de crescimento do mercado, criavam uma cultura
de dependéncia e expectativa das regioes assistidas e seus habitantes. Em resposta,
emergiu uma revolucdo de politicas no mundo inteiro orientada aos cortes na
assisténcia regional, dando liberdade as empresas e redefinindo a dependéncia
assistencial como uma degeneracdo social e moral. As desigualdades regionais
passaram a serem vistas como um legado do Estado intervencionista, que deveriam
ser resolvidas mediante a “m&o invisivel do mercado” (AMIN, 2007).

De acordo com Harvey (1992), a transicdo do modelo fordista-keynesiano

para o de acumulacao flexivel propiciou uma intensa fase de compresséo do tempo-

31 Em 1989, foram realizados encontros, nos Estados Unidos, entre representantes de 04rgdos
financeiros internacionalmente reconhecidos, economistas de perfil liberal e integrantes de governos
latino-americanos, o que ficou conhecido como Consenso de Washington. Sob o titulo "Latin American
Adjustment: How Much Has Happened?", essa reunido orientou os paises da América Latina a
adotarem politicas de austeridade econdmica e fiscal, com finalidade de regrar o0 novo momento de
expanséo da economia mundial (BATISTA, 1994).

82 Para Amin (2007), esse novo regionalismo foi incentivado primeiramente pela Unido Europeia e, em
seguida, foi disseminado para outros paises, inclusive o Brasil.
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espaco, gerando um impacto desorientado sobre as praticas politico-econémicas. O
novo modelo de acumulacdo passou a dar mais atencdo as vantagens locacionais
relativas, visto que a diminuicdo das barreiras espaciais®® possibilitou a exploracéo de
diferenciacdes cada vez mais especificas do espaco, levando a interpretacdo de que
o desenvolvimento regional passasse a ser atribuicdo dos agentes locais.

As qualidades locais passam a ser cada vez mais destacadas e trabalhadas,
tornando isso uma competicao entre os espacos (ou regides), na qual cada localidade
se empenha em se diferenciar de maneira a se tornar atrativa para o capital. O
sucesso ou fracasso das regides passaram a depender da sua capacidade de
participar desse novo panorama econdémico que incentiva a concorréncia entre 0s
espacos de modo a explorar cada vez mais as especificidades espaciais (HARVEY,
1992). Assim:

[..] Se os capitalistas se tornam cada vez mais sensiveis as
gualidades espacialmente diferenciadas de que se compbe a
geografia do mundo, é possivel que as pessoas e as forcas que
dominam esses espagos 0s alterem de um modo que 0s tornem
atraentes para o capital altamente mével. As elites dirigentes locais
podem, por exemplo, implementar estratégias de controle da méo-de-
obra local, de melhoria das habilidades, de fornecimento de infra-
estrutura, de politica fiscal, de regulamentagéo estatal etc., a fim de
atrair o desenvolvimento para o seu espago particular. Assim, as
gualidades do lugar passam a ser enfatizadas em meio as crescentes
abstracdes do espago. A produtividade ativa de lugares dotados de
qualidades especiais se torna um importante trunfo na competicdo
espacial entre localidades, cidades, regibes e nacbGes. Formas
corporativas de governo podem florescer nesses espacos, assumindo
elas mesmas papéis desenvolvimentistas na producdo de climas
favoraveis aos negécios e outras qualidades especiais (HARVEY,
1992, p. 266).

E nesse contexto que se pode situar o surgimento do que se convencionou
chamar de local, em que, para construir uma imagem e atmosfera atrativa, 0s espagos
foram levados a ampliar suas vantagens competitivas, por meio da sua capacidade
de autogestdo e das caracteristicas locais, visando atrair novos investimentos. O
resultado tem sido a ampliacdo do desenvolvimento geografico desigual (HARVEY,
1992).

As politicas publicas se converteram quase que exclusivamente ao

desenvolvimento local em detrimento de projetos macrorregionais. O sucesso ou

33 Sobre o tema ver Harvey (1992, p. 265-266).
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insucesso de uma determinada regido passou a resultar da sua capacidade de inserir-
se competitivamente na nova ordem econdmica globalizada. Surgiram inumeras
iniciativas de politicas de desenvolvimento local com uma série de terminologias
diferentes, como arranjos produtivos locais, sistemas locais de producéo, distritos
industriais e clusters (CARGNIN, 2014).

Sob esse novo clima de formulagdo de politicas, espera-se que as
regides passem a competir, superando suas desvantagens, por
mobilizar o potencial local, atrelando-o as cadeias de suprimento
locais com finalidade de maximizar os retornos regionais. O papel do
Estado central é auxiliar as regides a construir o lado da oferta, bem
como a capacidade institucional de autogovernar-se, em geral como
forma de exercicio do poder democratico (AMIN, 2007, p. 16).

Para obter sucesso nessa competicdo, os governos foram coagidos a
aumentar as vantagens relativas de seus territorios, reduzindo seus niveis salariais,
eliminando as regulamentacfes dos seus mercados de trabalho e disponibilizando
subsidios fiscais. O sucesso das regiées passou a ter origem, quase sempre, fora das
fronteiras e da algada dos governos nacionais. Assistiu-se, assim, a formacao regioes
extremamente dindmicas e integradas a economia global, cercadas por imensos
cinturBes de pobreza, atrofia economia e apatia cidada (FIORI, 1992).

As empresas passaram a se conectar diretamente com as regides e as molda-
las sem o auxilio do Estado, no entanto, como uma série de estudos aponta, as
desigualdades se intensificaram sem o estimulo publico as areas menos favorecidas,
visto que nem todas as regides conseguem atrair 0s investimentos do capital global
(CANO, 2007).

De acordo com a proposi¢cao de Amin (2007), essa/esta pesquisa defende que
a recuperacao regional ndo pode ser simplesmente uma questdo localista ou de
responsabilidade local, mas parte de uma economia politica mais ampla de poder
descentralizado e de justica redistributiva. A sociedade local ndo pode depender
apenas de si mesmo para solucionar seus problemas. Nao se trata de reivindicar o
retorno do Estado centralizador e intervencionista, mas defender que somente o
autogoverno da comunidade local ndo restaurara a economia. Em outras palavras, o
desenvolvimento regional deve ser pensado a partir dos mais diversos seguimentos
econdmicos e deve incluir tanto as diferentes instancias de governo como a sociedade

local e setores do mercado.
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Apesar da redefinicdo das funcbes do Estado, Santos (2008) ressalta:

[...] o Estado continua forte e a prova disso é que nem as empresas
transnacionais, nem as instituices supranacionais dispdem de forca
normativa para impor, sozinhas, dentro de cada territorio, sua vontade
politica ou econémica (p. 77).

Isso significa que, embora estejam diretamente vinculados a economia global,
os territdrios ainda continuam sendo regidos pelas normas nacionais, e € o Estado
que detém a atribuicdo de regular a vida financeira. A cessdo de soberania e a
aceitacdo passiva podem ser contornadas mediante a constituicdo de um projeto
nacional, contudo isso depende da forma que cada pais aceita fazer sua insercdo no
mundo globalizado (SANTOS, 2008).

Em um pais de amplas dimensdes e de graves desigualdades territoriais como
o Brasil, construidas ao longo da historia e acentuadas a cada etapa dos ciclos de
exportacdo, a equalizacdo da questdo regional passa necessariamente por uma
postura participante do Estado (CARGNIN, 2014). Como lembra Amin (2007), o
abandono estatal as regides menos dinamicas fatalmente agravara as disparidades
espaciais.

E nesse sentido que as politicas publicas, como a PNDR, sdo essenciais e
tém o potencial de combater a manutencao e, principalmente, a ampliacdo das
desigualdades regionais. Ademais, a existéncia de politicas publicas de
desenvolvimento, com foco na questdo espacial, demonstra uma preocupacao que

vai além do crescimento puramente econémico.

3.2 DO PLANEJAMENTO CENTRALIZADO A DESCENTRALIZACAO DO PODER

A crise de 1929, no Brasil, encontraria uma economia e uma sociedade que
ja estava em transicdo. A economia urbana ja se destacava na geracao de emprego
e renda, gracas a um incipiente processo de industrializagcdo centralizada. A
populacao era predominantemente rural, com apenas 20% das pessoas vivendo nas
areas urbanas. Contudo, havia sinais contundentes de que as cidades fossem passar
a ter mais protagonismo na dinamica social e econdmica do Pais (CANO, 2007).

Até esse periodo, o desenvolvimento econbmico brasileiro seguia as

orientacdes do receituério da Escola Neoclassica de Pensamento Econémico, com
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forte influéncia das oligarquias agrarias conservadoras. A atuacdo do Estado acerca
da dimensé&o espacial se caracterizava pela consolidacéo das fronteiras, por meio de
acbes como a de criagdo de nucleos de povoamento em areas fronteiricas e de
construcéo de vias ferroviarias e estradas de rodagem em dire¢cdo ao continente
(RUCKERT, 2005). Ndo havia planejamento territorial de maneira estruturada, mas
acOes pontuais de interiorizacéo e ocupacao do territorio.

As condi¢des politicas e econdmicas entdo vigentes possibilitavam poderes
amplos as classes dominantes locais e a definicdo de um arranjo institucional capaz
de assegurar autonomia fiscal e administrativa as Unidades da Federacdo, que
detinham a principal fonte de arrecadacéo tributaria — o imposto de exportacéo —, além
do direito de manipular seus tributos. Essa configuragéo as permitia agir em qualquer
area de seu interesse (LOPREATO, 2002). No entanto, o autor lembra que as
unidades da federacdo ficaram reféns da sua participacdo no mercado exterior.
Enquanto alguns estados, especialmente os alinhados a economia cafeeira,
desfrutavam de uma base financeira sélida e ampla autonomia de acdo; outros
passavam por enormes dificuldades de arrecadacdo. No plano territorial,
desempenhavam funcao relevante, atuando, de certa forma, como colaboradoras das
iniciativas do Governo Central na consolidacdo de infraestruturas estratégicas
(RUCKERT, 2005).

No periodo que se abre em 1930, o declinio da economia cafeeira, aliada a
Grande Depresséo, reduziu significativamente o valor das exportacdes e a capacidade
de arrecadacdo dos estados. A crise alcancou tal dimensdo que ndo poderia ser
contornada e resolvida no ambito dos estados e das elites locais. Abriu-se, desse
modo, espago para uma acgao mais incisiva da Unido. Houve um movimento de
centralizacdo do poder, antes descentralizado nas maos das diferentes burguesias
regionais e na alcada dos estados, e de constituicdo e ampliacdo de 6rgdos estatais
de controle e regulacdo sobre diversos segmentos e interesses especificos.
Problemas e preocupacdes locais, regionais e estaduais tornaram-se nacionais
(LOPREATO, 2002).

Os tratamentos tedricos da Macroeconomia Keynesiana passaram a orientar
as estratégias de desenvolvimento nacional. Sua expansdo ocorreu associada a um
modelo de Estado mais presente na area de promocao social e organizador da
economia, estabelecendo as bases do Estado de bem-estar social que, no Brasil e na

América Latina, foi difundido pela Comissdo Econbmica para a América Latina e o
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Caribe (CEPAL), criada para identificar as causas e as especificidades do
desenvolvimento periférico da regido (FIORI, 1995; DALLABRIDA, 2012).

O Estado assumiu papel-chave na conducé&o do planejamento econdmico e
territorial. No campo da economia, a maneira encontrada para enfrentar e sair da crise
foi incentivar programas de modernizacdo, por meio de uma politica de
industrializacdo. No que se refere a dimensdao territorial, a acdo estatal vinha na
direcéo de integrar o territorio nacional, através da constituicdo de incentivos fiscais a
algumas regionais e dos investimentos em obras de infraestrutura (CANO, 1994).

No inicio dos anos de 1960, as dificuldades de financiamento da economia,
em razao das baixas taxas de crescimento da época, e a auséncia de uma hegemonia
politica, ameagaram a permanéncia do Estado de bem-estar social. Dessa forma, o
periodo que se inicia em 1964 — o regime militar —, abre espago para amplas reformas
gue buscam, em especial, o controle dos gastos publicos, uma vez que eram
considerados a origem dos problemas econémicos nacional. A tentativa de controle
do orgcamento acompanhou, em termos gerais, um movimento de centralizacdo do

poder sem precedentes. Assim:

As medidas mais importantes na area de financiamento do setor
publico referem-se a ampla reformulacdo do sistema tributario e a
politica de verdades dos precos, que asseguraram melhores
condi¢Bes de autofinanciamento do setor produtivo estatal; a criagdo
de titulos da divida publica com clausula de correcdo monetaria,
responsavel pelo take-off da divida publica; e as alteracdes na area
financeira, com a criagdo do Banco Central e do Sistema Financeiro
de Habitagdo (LOPREATO, 2002, p. 49-50, grifo no original).

Esse conjunto de medidas®* permitiu ao Estado aumentar sua arrecadacéo e
ampliar sua influéncia, além de estabelecer um novo arranjo institucional, que viria,
mais tarde, criar as condicdes necessarias para a centralizacéo tributaria®® e para a
ampliacdo do poder decisorio da Unido. Os poderes politico, econdmico e fiscal
ficaram concentrados, quase que exclusivamente, nas maos do Governo Federal.
Esse foi o0 marco que pds fim ao discurso liberalizante adotado até o momento
(LOPREATO, 2002).

34 Lopreato (2002, p. 49-62) cita uma série de outras medidas que multiplicaram ainda mais o Poder
Federal.

85 Os estados perderam capacidade de arrecadacdo e prerrogativa de manipular suas receitas. Sua
autonomia em matéria de legislacao tributaria tornou-se bastante restrita (LOPREATO, 2002).



54

A Unido assumiu um volume crescente de encargos e competéncias,
significando um importante revés aos estados e municipios, visto que o poder de
intervencao na realidade passou a se concentrar no Governo Federal. Os gastos com
recursos proprios de estaduais e municipais passaram a ser controlados por agéncias
federais, ou seja, ndo havia liberdade alguma por parte dos demais entes federados
para gerir suas receitas.

Como consequéncia, o0 planejamento regional passou a ser tratado
primordialmente pelo Governo Central por instituicbes puablicas, como a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), a Superintendéncia
de Desenvolvimento da Amazbnia (SUDAM) e a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO), concebidas como estruturas capazes
de estimular o desenvolvimento das regiées menos prosperas. Seguindo os idearios
do regime, essas instituicbes adotavam a verticalizacdo como modelo de gestdo, em
gue todas as relacfes, até mesmo entre estados e municipios de uma mesma regiao,
eram mediadas pela Unido (FARAH, 2003).

Entretanto, nas décadas de 1970 e 1980 diversas mudancas importantes,
tanto no ambito internacional — crise do petréleo e globalizacdo —, quanto no nacional
— crise econdmica e politica e saturacdo social com o Governo vigente —, sinalizaram
a urgéncia de repensar novas vias de desenvolvimento econdmico e regional,
colocando fim ao planejamento centralizado.

A Constituicdo de 1988 foi um marco relevante, pois introduziu alteracdes
significativas na configuracdo do federalismo brasileiro, inaugurando um novo ciclo
descentralizador, em que se destacam as transferéncias de competéncias e
atribuicbes da Unido para estados e municipios e, além disso, os anseios da
sociedade no debate politico nacional. No plano territorial, a nova Carta possibilitou
uma participacdo mais efetiva das demais instancias de poder na formulacédo e
implementacéo de politicas e programas de alcance regional (FARAH, 2003). Como
Ruckert (2005) bem define:

O processo de reforma do Estado leva a uma nova forma de
organizacao do territorio em diferentes escalas. A descentralizagdo
politica-administrativa e a inser¢do da sociedade civil no debate das
politicas publicas, adivinhas das aspira¢fes da sociedade brasileira &
redemocratizagdo, fez com que as unidades federativas e o0s
municipios passassem a ter maiores atribuicdes, além de marcar
novas relagdes entre o Estado e o mercado (p. 85).



55

Percebe-se que a descentralizacdo de atribuicbes e encargos propiciou a
emergéncia de novos poderes, fazendo o territério ser importante ndo mais apenas
como espago proprio do Estado-Nagdo, mas também dos diferentes atores sociais,
que exercem seu poder de formas variadas nas diversas escalas geograficas de
poder. Assim, o territdrio assume mais protagonismo a medida que é produzido,
consumido, vivido e utilizado como meio pela pratica social. O Estado, portanto, ndo
seria o Unico detentor do poder, mas um deles, embora o principal (RUCKERT, 2005).

As transformagfes decorrentes da Constituicdo de 1988 permitiram a
passagem de uma forma extrema de federalismo centralizado para um federalismo
cooperativo, caracterizado pela acédo conjunta de diferentes niveis de governo e pela
relativa autonomia das unidades subnacionais — estados e municipios — em termos
decisérios e de recursos. O envolvimento de diversos atores propiciou a emergéncia
de novas abordagens da questado regional, em que se destaca a ampliacdo do espaco
publico e os novos arranjos institucionais, que abriram caminho para iniciativas
cooperativas entre municipios, em razdo de problemas comuns que requerem gestao
compartilhada® (FARAH, 2003).

No entanto, na década de 1990, como destaca Vainer:

[...] aredistribuic@o de recursos em favor de estados e municipios que
havia sido assegurada na Constituicdo de 1988 acabou sendo driblada
por expedientes que promoveram uma nova concentragao de recursos
nas maos da Unido (p. 108, 2007).

Como consequéncia, governos estaduais e municipais foram levados
novamente a enfrentar dificuldades financeiras e ndo com abundéncia de recursos
gue a descentralizacdo financeira previa. As novas atribuicbes e competéncias e a
auséncia de recursos financeiros correspondentes levaram as unidades da federacéo
e 0S municipios para uma guerra econdmica e fiscal com finalidade de atrair
investimentos. As concessOes feitas, infelizmente, ndo costumavam ter uma
contrapartida compensatoria em termos socioecondmicos (FARAH, 2003).

Nesse contexto de transformacdes politico-institucionais ocorrido do final da
década de 1980 em diante, o Brasil foi direcionado a uma nova interpretacdo da

guestao regional, em que o desenvolvimento na escala local ganhou expressividade,

8 (Os consarcios municipais, por exemplo, sdo a forma institucionalizada de gestdo compartilhada
(FARAH, 2003).
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orientando varias acfes publicas. O desenvolvimento regional se tornou, quase
sempre, dependente da capacidade das regides de se alinhar aos anseios da
economia global.

Dois fatores, em especial, condicionaram as politicas publicas ao
desenvolvimento local: i) a Reforma do Estado, em que houve a transferéncia de
recursos e encargos para estados e municipios; e ii) a globalizacédo®’, que levou
governos locais a assumirem fun¢des mais propositivas na formulagéo de projetos de
desenvolvimento para as comunidades locais. Percebe-se, também, ndo por
coincidéncia, que tanto a descentralizacdo do poder, via Constituicdo de 1988, como
os interesses dos agentes hegemonicos da globalizacdo, privilegiam a escala local,
outro fator contribuinte para a consolidagéo do desenvolvimento local como principal

meio de politica publica regional.

3.3 PoLiTicAs DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E REGIONAL NO BRASIL

A nocdao de regido esté ligada a concepcéo de diferenciacédo de area, ou seja,
a aceitacdo de que a superficie terrestre é constituida por areas diferentes entre si.
Em uma primeira aproximacdo, pode-se considerar que regibes sdo areas
diferenciadas do espaco geografico e a regionalizacdo seria o ato de construir regides
(GEIGER, 1969). Essas definicdes (simplistas e genéricas), no entanto, abrem
margem a varios questionamentos® e, portanto, merecem atencéo.

No Brasil, até meados do século passado, as acdes governamentais acerca
do enfoque regional se restringiram basicamente como um instrumento de explicacao
das origens e dos desdobramentos das desigualdades territoriais na producéo e
distribuicdo da economia nacional (EGLER, 2000, p. 208).

Nesse periodo, a abordagem regional possuia uma perspectiva
essencialmente econdmica. De acordo com Geiger (1969, p. 12), as regionalizacbes
concebidas no dmbito do Estado ocorriam a partir do raio de polarizagdo de uma
metropole ou pelo grau de desenvolvimento industrial. Areas com auséncia destas
duas caracteristicas ndo precisariam ser regionalizadas, pois néo fazia sentido criar

regides pouco dinamicas economicamente.

37 Ver subcapitulo “3.1 Globalizagao e seus efeitos sobre o Estado e regides”.
38 Acerca dos questionamentos, consultar Geiger (1969, p. 5).
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Contudo, com o passar do tempo, o tema foi recebendo novos tratamentos,
tornando-se mais flexivel e se atentando as questfes sociais. Como desdobramento,
passou ser considerado um meio de andlise e instrumento de planejamento, sendo
base para a elaboragcdo de conjunto de ag¢Bes governamentais, como podera ser
observado neste subcapitulo.

Além disso, antes de iniciar o resgate histérico sobre as politicas de
desenvolvimento/planejamento territorial e regional, faz-se necessario conceitua-las.
E, ademais, destacar que as politicas, planos ou programas apresentados abaixo, ndo
possuem, necessariamente, proposito de intervencdo direta no plano territorial,
entretanto, diante de sua abrangéncia, influenciaram indiretamente a
(des)organizacao territorial nacional.

No que se refere as politicas territoriais, Costa observa:

[...] ttm sido entendidas no ambito restrito dos planos regionais de
desenvolvimento, isto €, enquanto atividade planejadora do Estado
voltada ao enfoque regional especifico, resultando comumente em
projetos especiais que interessam a uma ou outra regido especifica.
No nosso enfoque, entretanto, as politicas territoriais extrapolam essa
nocao, uma dada concepcado do espaco nacional, uma estratégia de
intervencdo ao nivel da estrutura territorial e, por fim, mecanismos
concretos que sejam capazes de viabilizar essas politicas (2001, p.
13).

Com base nessa interpretacdo, todas as politicas formuladas e propostas por
meio de instrumentos de intervencdo no plano do territério podem ser consideradas
como politicas territoriais. Enquanto estratégia de planejamento, tém como objetivo a
organizacdo e ampliacao da racionalidade do espaco nacional perante as acdes do
Estado. Assim, as politicas de desenvolvimento regional, as politicas urbanas e de
regides metropolitanas, as politicas de infraestrutura, as politicas ambientais, as
politicas de desenvolvimento agrario, entre outras, podem ser entendidas como
politicas territoriais (COSTA, 2001).

As politicas de desenvolvimento regional, por sua vez, sdo mais restritas e
normalmente estdo associadas a uma acédo mais propositiva do Estado diante do
crescimento das regifes. Porém, essas politicas nem sempre tém como principio uma
melhor equidade entre as regides, e seu direcionamento depende da visdo

hegemobnica em que se insere o Estado, isto €, do arcabouco ideoldgico, tedrico e
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epistemoldgico que sustenta a administracdo publica do respectivo momento histérico
(CARGNIN, 2014).

Até os anos de 19302, no Brasil, ndo se pode falar em planejamento territorial
ou politicas de desenvolvimento regional, mas sim em acdes isoladas, cuja finalidade
era consolidar as fronteiras nacionais. Seguindo a Escola Neoclassica de Pensamento
Econbmico, esse momento € marcado pela concepcéo de territério homogéneo em
um regime concorrencial pleno de mercado.

E a partir da década de 1930 que é notada, de forma mais estruturada, a
participacdo do Estado no planejamento territorial, com as primeiras iniciativas que
explicitavam preocupacdo com a dimensédo espacial. As politicas propostas, desse
periodo até a década de 1970, foram influenciadas significativamente pelas Teorias
Classicas de Desenvolvimento Regional*®, que, em linhas gerais, baseavam-se na
concepcao de desenvolvimento espacialmente desigual de forte orientacéo
keynesiana e marshalliana (CAVALCANTE, 2008).

Em 1938, a criacdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
resultado da fus&o do Instituto Nacional de Estatistica (INE) e do Conselho Nacional
de Geografia (CNG) foi um acontecimento marcante para o planejamento estatal, pois
proporcionou um sistema cartografico confiavel, disponibilizando informacdes
relevantes sobre os desniveis de desenvolvimento entre as regides e contribuindo
para resolucdes de problemas administrativos (COSTA, 2001). E com base nos
levantamentos técnicos realizados pelo Instituto que as iniciativas posteriores, em sua
maioria, foram propostas. Até os dias atuais, os estudos desenvolvidos pelo IBGE
servem como subsidio a formulacdo de politicas publicas orientadas aos mais
variados segmentos, inclusive para o planejamento territorial.

Na década seguinte, a Constituicdo de 1946 estabeleceu um determinado
guantitativo das receitas da Unido destinadas a reduzir as disparidades regionais,
sendo o Nordeste e a Amazbnia o centro das atencdes. Assim, foram elaborados o

Plano de Defesa Contra os Efeitos da Seca no Nordeste, o Plano de Aproveitamento

39 Esse periodo é marcado pela influéncia das Teorias Classicas Espaciais ou da Localizacdo: Teoria
do Estado Isolado de Von Thiinen, Teoria da Localizacdo Industrial de Weber e Teoria dos Lugares
Centrais de Christaller.

40 Como pode ser observado no “Capitulo 2”, os principais representantes dessa corrente foram os
economistas Francois Perroux (Teoria dos Polos de Crescimento), Gunnar Myrdal (Teoria da
Causalidade Circular Cumulativa) e Albert Hirschman (Efeitos para Frente e para Tras).
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das Possibilidades Econdmicas do S&o Francisco e Afluentes e o Plano de
Valorizacdo Econémica da Amazénia (LOPREATO, 2002).

No caso do Nordeste, as a¢cfes tinham carater permanente e as preocupacoes
tinham intuito combater os efeitos da seca, considerada a principal fonte dos
problemas socioeconémicos da regido. Em relacdo a Amazbnia, o Plano tinha
validade de 20 anos e a finalidade era identificar e realcar as potencialidades
econdmicas da regidao (LOPREATO, 2002). Porém, de acordo com Marques (2014),
as instituicdes*! responsaveis por dar seguimento a estes planos foram rapidamente
aparelhadas pelas elites locais, comprometendo a execucdo dos planos e,
consequentemente, modificando minimamente a estrutura regional destes espacos.

No que se refere a década de 1950, percebe-se uma expressiva atuacéo do
Estado no planejamento territorial e no processo de industrializacdo. O Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDE), criado em 1952, por exemplo, financiou uma
série de projetos de desenvolvimento no Pais, principalmente de diversificacdo da
industria e de infraestrutura de transporte.

Entre 1953 e 1955, a CEPAL“* e 0 BNDE realizam varios estudos destinados
a entender as causas do desenvolvimento periférico do Brasil, que influenciam
decisivamente, em 1956, a elaboracdo do Plano de Metas do Governo Juscelino
Kubitschek. Nesse Plano, é proposto um conjunto de iniciativas com incidéncia
estratégica no territério, uma vez que integrava temas referentes a energia, ao
transporte, a industria e propunha a constru¢cdo de Brasilia (CARGNIN, 2014).
Contudo, o Plano de Metas foi um dos principais vetores responsaveis pela
concentracdo geografica da industria automobilistica e da atividade industrial em geral
na Regido Sudeste, sobretudo no estado de Sdo Paulo (RUCKERT, 2007).

Em 1959, a partir de um vasto movimento social originado pela insatisfacao
popular com o agravamento do subdesenvolvimento do Nordeste brasileiro, ocorre a

tentativa mais audaciosa, até entdo, de reversdao do processo de concentracdo

41 O Departamento Nacional de Obras Contra as Secas era instituicao responsavel pela execugédo do
Plano de Defesa Contra os Efeitos da Seca no Nordeste e do Plano de Aproveitamento das
Possibilidades Econémicas do Sao Francisco e Afluentes; enquanto a Superintendéncia do Plano de
Valorizacdo da Amazonia era responsavel pela implementacéo do Plano de Valorizacdo da Amazonia
(MARQUES, 2014).

42 A Comissao Econbmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) é uma instituicdo criada em 1948
pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para realizar estudos visando entender os motivos do
desenvolvimento periférico da regido e, em seguida, propor estratégias de atuacdo (DALLABRIDA,
2012).
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econbmica que imperava no Brasil — a criacdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE*3) (OLIVEIRA, 1995).

Sob a influéncia dos pensamentos da CEPAL, a SUDENE instalou no
Nordeste um processo de industrializacdo, assentado na substituicdo de importacdes,
na introducédo de modificagdes estruturais no meio rural e em um grande esforco de
redistribuicdo de recursos para a regido**. No entanto, essas acdes mostram-se, de
certa forma, questionaveis, visto que contribuiram para a concentracdo produtiva em
centros urbanos ja consolidados, como nas capitais e cidades de grande porte (LIMA,
2017).

Porém, vale lembrar que em 1964 — com o inicio do regime militar — a
SUDENE passou por modifica¢des significativas na sua forma de gestao, perdendo
autonomia e legitimidade. Investimentos previstos para o Nordeste foram transferidos
para outras regides do Pais*® e, dessa forma, os esfor¢os de reduzir as desigualdades
regionais foram levados para frente basicamente pelo uso dos incentivos fiscais e
financeiros. Esse movimento fez a SUDENE perder capacidade de coordenacao e
transformou-se simplesmente em um balcdo de projetos (OLIVEIRA, 1995).

Em 1972, o lancamento do | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) inicia
a fase denominada de “milagre brasileiro”, marcada pelo forte crescimento econdémico.
Acerca da dimensdo territorial, o Plano tinha como escopo consolidar o
desenvolvimento do Centro-Sul, com a criacdo de regides metropolitanas*®, e a
integracdo nacional por meio de investimentos em infraestrutura de transportes
(BRASIL/I PND, 1972).

No ano de 1975, o Il PND ratifica as preocupacdes do Plano anterior, com
acOes vinculadas a infraestrutura, a questdo energética e, sobretudo, ao setor
industrial (BRASIL/Il PND, 1975). De acordo com Ruckert (2007), o Il PND realizou

um dos mais importantes movimentos de desconcentragéo industrial do Pais, a partir

43 A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) foi criada em 1959 e extinta em
2001 sob o argumento de ineficiéncia e atingida por escandalos de corrupc¢éo, tendo sido recriada em
2007.

44 As iniciativas adotadas pela SUDENE foram influenciadas fortemente pelas teorias de Gunnar
Myrdal, Albert Hirschman e, principalmente, Francois Perroux.

45 Nesse contexto, foram criadas as demais superintendéncias de desenvolvimento (OLIVEIRA, 1995).
A Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM) foi criada em 1966 e extinta em 2001,
sendo recriada em 2007. A Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) foi
criada em 1967 e funcionou até 1990. Em 2009, a SUDECO volta a funcionar.

46 Qito regides metropolitanas foram criadas no ambito do | PND, sendo elas: Séo Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Fortaleza, Salvador e Curitiba. Em 2012 havia 36 regides
metropolitanas no Pais. (BARRETO, 2012, p. 3).
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da implantacdo de polos petroquimicos no Nordeste e no Extremo Sul. Porém, por
outro lado, foi parcialmente implantado, pois a crise do petréleo, que teve seu auge
em 1979, marcou o fim do desenvolvimentismo no Brasil, tornando as iniciativas
posteriores meramente formais.

No ano de 1980 entra em vigéncia o Il PND, documento que revé a
concentracdo socioecondémica no Pais, com foco no fortalecimento dos demais entes
federados — estados e municipios. Por meio dele, percebe-se, pelo menos no plano
tedrico, uma maior preocupac¢ao da Unido acerca dos desniveis de crescimento entre
as regides. Entre os objetivos do Plano, destacam-se: i) a énfase na integracao
nacional; ii) a atencdo dada as desigualdades regionais; iii) a necessidade de
identificar as possibilidades econdmicas de cada regido; e iv) o apoio da Unido ao
desenvolvimento das regifes menos prosperas (BRASIL/III PND, 1980).

Os anos de 1980 sdo marcados por profundas mudancas estruturais globais
e nacionais que estabelecem um novo tratamento acerca da questao regional, que se
baseiam no desenvolvimento local e que tém preponderado até os dias atuais.
Simultaneamente, no Brasil, essas transformacdes coincidiram com a desestruturacao
dos 6rgdos publicos de desenvolvimento territorial e, dessa forma, a auséncia de
instituicdes publicas fortes e de estruturas, o que comprometeu a execuc¢ao do Il PND,
tornando-o simplesmente um documento formal (CANO, 1992).

Ainda na década de 1980, a nova Constitui¢do, publicada em 1988, consagrou
um novo pacto social que incluia estados e municipios como agentes federados
plenos, culminando na descentralizacdo do poder. Entretanto, apesar de muitos
avancos da nova Carta, o planejamento territorial ficou ‘a deriva’ por todo o texto
constitucional, tendo resguardado apenas seus componentes ligados aos
orcamentos. Nao se optou por estabelecer propostas, critérios, prazos ou
responsaveis por sua execu¢do. Em partes, isso ocorreu devido ao planejamento
governamental ter sido associado ao autoritarismo dos anos anteriores (GALVAO;
BRANDAO, 2003).

Portanto, a fase que abrange a década de 1980 e inicio da de 1990, é marcada
pelo esvaziamento das politicas governamentais relacionadas ao territério. Nesse
momento, os esfor¢cos da agenda publica foram direcionados primordialmente a crise
monetaria, ao combate a inflagéo, a questéo da divida e a busca por novas estratégias
de desenvolvimento, deixando as preocupac¢des com a instancia espacial em segundo

plano.
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Observa-se que, até aqui, todos os programas, planos ou projetos formulados
e colocados em préaticas pelo Estado possuiam um carater basicamente econémico.
O desenvolvimento era pensado essencialmente a partir da geracdo de emprego e
renda com a alocagdo de recursos em grandes obras de infraestrutura e industria
pesada.

Somente a partir de 1994, com a estabilidade da economia, sédo obtidas as
condi¢des necessérias para a retomada do planejamento territorial (VAINER, 2007).
Os primeiros indicativos desse retorno podem ser observados em 1996, com a
contratacdo do Estudo dos Eixos de Integracédo e Desenvolvimento. O estudo visava
identificar formas de integrar a economia nacional e internacional, ampliar a
competitividade da economia brasileira, potencializar e consolidar as vocagbes
produtivas dos setores econdmicos das sub-regides, aumentar a eficiéncia do sistema
logistico nacional e promover a reducédo das disparidades sociais e regionais (ABLAS,
2003).

Percebe-se que o estudo estabelece alteracbes importantes no tratamento da
questado espacial: i) a infraestrutura passa de uma estratégia de ocupacéo do territério
para uma perspectiva de integracdo geoecondmica; e ii) o desenvolvimento local é
incorporado como variavel de acdo no combate as desigualdades regionais, visto que
valoriza identificar as vocag¢des sub-regionais. Posteriormente, houve mais duas
edicoes do estudo dos Eixos.

Outro fato relevante do deslocamento do planejamento territorial para uma
posicdo de destaque foi a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional (MI)*’, em
1999. Ao Ml foi atribuida a competéncia de formulacdo e conducédo de politicas e
planos de desenvolvimento com incidéncia no territorio, tendo como objetivo a
integracio geoecondmica nacional, principalmente das regides periféricas. E sob a
alcada do MI que surge a Politica Nacional de Ordenamento do Territorio (PNOT) e a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, que € o foco desta pesquisa.

A PNOT“® se configura como um conjunto de estratégias dirigidas a intervir no

territdrio, que tém como objetivo garantir a integracdo nacional, reduzir as

47 Em 1° de janeiro de 2019, o Ministério da Integracdo Nacional e o Ministério das Cidades foram
fundidos e transformados em Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR).

48 Em 2006, foi apresentada uma proposta para a discussdo da PNOT, porém posteriormente as
discussdes foram interrompidas, ndo sendo institucionalizada como a PNDR. Por outro lado, outras
iniciativas do governo foram realizadas tendo como base os estudos de constru¢éo da PNOT, como o
Macrozoneamento Ecolégico-Econdmico da Amazonia Legal, em 2010. Ver Decreto de Lei n° 7.378,
de 1 de dezembro de 2010.
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desigualdades regionais, promover a justica social, reduzir os conflitos no uso e
ocupacao territorial e preservar o patriménio ambiental (BRASIL, 2010). Em linhas
gerais, € uma Politica ampla que possui diversos mecanismos de a¢do para atuar em
varios segmentos, porém com foco no plano territorial.

Por outro lado, a PNDR é mais restrita e se vincula basicamente ao combate
as desigualdades regionais do territério brasileiro, historicamente construidas pelas
dindmicas de mercado e pela intervencédo equivocada do Estado. Suas principais
estratégias se consubstanciam na promoc¢do de desenvolvimento de APL e no
fortalecimento dos atores locais. De acordo com Cargnin (2014), a proposi¢do da
PNDR e da PNOT, ndo por acaso, aponta para um distanciamento do Estado em
relacédo a posturas liberais.

A Figura 3 apresenta, de forma cronolégica, um resumo das politicas, planos

ou iniciativas de planejamento territorial discutidas neste subcapitulo.

Figura 3 — Linha do tempo das politicas de planejamento territorial
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Elaboracéo: Lucas H. C. Vasconcelos

Diante do exposto, € possivel fazer algumas constatacdes: i) até a década de
1930, ndo havia planejamento territorial proposto de forma estruturada e organizada,
mas acdes pontuais, isoladas; ii) de 1930 a 1970, o Estado desempenhou papel

relevante na (des)organizagéo territorial por meio do incentivo ao processo de
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industrializacdo e do investimento em infraestrutura de transporte; iii) a fase que
abrange a década de 1980 e inicio da de 1990, é marcada pelo esvaziamento das
politicas governamentais, em razdo de fatores nacionais e internacionais; e, por
altimo, iv) a retomada do planejamento territorial na agenda publica foi consolidada
com a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional, que, por sua vez, propos a PNOT
e a PNDR.

Também se faz necessério enfatizar que algumas dessas iniciativas ou
politicas se mostraram ineficientes do ponto de vista de estabelecer um melhor
equilibrio social e econémico entre as diversas partes do territorio. Por fim, destaca-
se que ndo se buscou esgotar o tema, mas apresentar, de maneira simplificada,
algumas propostas e a¢des do Estado que tiveram algum tipo de desdobramento no

territério.
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4 POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL E SEUS
PROGRAMAS DE ATUACAO NO PARANA

O distanciamento do planejamento territorial e do desenvolvimento regional
da agenda central das politicas publicas, entre a década de 1980 e inicio dos anos de
1990, teve consequéncias profundas e de dificil reversao: as disparidades espaciais,
que ja eram preocupantes, agravaram-se. No final da década de 1990 e mais
intensamente nos anos 2000, a retomada das discussdes acerca da importancia da
dimensédo espacial para o desenvolvimento do Pais, ocorreu em um momento de
reflexdo sobre as funcdes do Estado (DA COSTA, 2010; CARGNIN, 2014).

O tema retornou tendo como pano de fundo uma argumentacao a favor de
uma postura mais propositiva do Estado frente aos desequilibrios territoriais, que tém
gerado consequéncias nefastas para a economia e a sociedade brasileira, das quais

se podem destacar trés mais importantes:

i) Os cidadaos brasileiros sdo punidos por seu local de nascimento.
Aqueles que nascem nhas regi6es menos dindmicas terdo suas
oportunidades de crescimento pessoal e  profissional
profundamente limitadas em razdo do baixo acesso a educagéo,
salde e emprego de qualidade e a toda uma gama de servicos e
oportunidades.

ii) A desigualdade induz uma movimentacado populacional em direcéo
aos espacos mais dindmicos agravando o fenémeno da
megametropolizagcdo com todas as suas consequéncias de
favelizag&o, pobreza e violéncia bastante conhecidas.

i) O Brasil deixa de aproveitar grande parte de seu potencial produtivo
gque poderia estar contribuindo para uma maior competitividade do
Pais, gerando emprego, renda e bem estar (BRASIL/CNDR, 2012,

p. 5).

Com o intento de superar esse quadro, em 2003 foi iniciada a realizacéo de
um conjunto de debates que buscaram ressaltar a necessidade de se repensar a
relevancia da dimensao territorial para o desenvolvimento Pais e de se criar
estratégias para combater o acirramento das desigualdades regionais. Essas
discussbes colaboraram para que em 22 de fevereiro de 2007, por meio do Decreto
n® 6.047, fosse institucionalizada a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR).

A elaboracdo da PNDR partiu do pressuposto de que a correcao do quadro

de graves desigualdades regionais nao deve ser restrita ao combate a pobreza. Sua
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proposta tem como énfase a superacdo da convergéncia espacial entre pobreza

individual e pobreza territorial/regional, conforme sugere o documento:

De modo inverso ao que muitos pensam o objetivo da PNDR né&o é o
combate & pobreza que constitui um problema afeto a outros campos
de acao publica, em especial o das politicas sociais. Se assim fosse,
no caso brasileiro atual, o mapa de intervencdo da PNDR levaria o
Governo a priorizar as areas metropolitanas, mais ricas e mais
dindmicas, mas hoje concentradoras de enormes contingentes de
pobres. Pobreza e desigualdades regionais, no entanto, mostram-se
convergentes em muitos lugares e seus respectivos mapas de
referéncia se assemelham em vérias regifes, nas quais, em muitas
situacOes, as posicdes relativas se superpdem (BRASIL/PNDR, 2003,
p. 12-13).

As preocupac0des da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional centram-
se nas desigualdades sociais e econdmicas que caracterizam a sociedade brasileira
e se expressam ha base territorial, resultantes dos efeitos de mercado e das
intervencgdes equivocadas do Estado. Portanto, a PNDR se concentra nas regidoes
que, por sua situacdo de debilidade econ6mica e estagnacédo, condenam levas de
brasileiros a uma vida de pobreza e exclusdo (BRASIL/PNDR, 2003).

Com a pretenséo de estabelecer novas alternativas ao planejamento territorial
do Pais, a PNDR buscou ser uma opc¢éo ao planejamento regional brasileiro do século
XX, marcado pelo carater tecnocratico, pela énfase nos recortes macrorregionais,
pelos incentivos fiscais e pelos vultuosos projetos de investimentos, principalmente
ligados a infraestrutura e plantas industriais, como foi observado no subcapitulo 3.3
Politicas de desenvolvimento territorial e regional no Brasil.

Dentre as inovac0Oes trazidas pela PNDR, esta o planejamento participativo,
gue buscou articular a atuacdo publica entre as escalas federal, estadual e municipal,
bem como promover o fortalecimento dos atores locais das regifes assistidas. De
acordo com a proposta da PNDR, a forte desarticulacédo e dispersdo da acéo publica
constitui um dos grandes limitantes das interveng¢des do Estado.

Sendo assim, um dos objetivos da Politica é estimular a participagdo da
sociedade local organizada e legitimamente representada nos territérios das
mesorregides, com o intuito de possibilitar a identificacdo de demandas e solucdes
para as questdes regionais e, com isso, fortalecer o capital social. A instancia de
participacdo social responsavel por essa tarefa € o Forum mesorregional, que deveria

contar com a participacao, por exemplo, de representantes do Ministério da Integracéo
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Nacional, governos estaduais e municipais, assembleias legislativas, representantes
de associac¢Oes e cooperativas de produtores, além de outros atores locais.

A articulagdo entre diferentes niveis escalares de gestdo foi considerada na
PNDR um importante avanco na execucao das a¢des da Politica. Para isso, a Camara
de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional foi direcionada para
organizar a participacdo dos diferentes niveis de governo e da sociedade local na
execucao da PNDR. De acordo com o Decreto n°® 4.793, de 23 de julho de 2003, a
finalidade da Camara seria formular politicas publicas e diretrizes para o
desenvolvimento de areas geograficas pouco dinamicas economicamente, com vistas
a reducao das desigualdades regionais, por meio de uma atuacédo intersetorial das
acOes governamentais.

No documento de referéncia da Camara, sdo apontados alguns aspectos
relevantes das acdes integradas do Governo: i) a constituicio de um ambiente
favoravel a valorizacdo do planejamento territorial e a integracédo e interacdo entre
politicas publicas; ii) a abordagem de intervengcdo em multiplas escalas; e iii) a adogao
de um planejamento estratégico de ordenamento do territério e para o
desenvolvimento regional.

A Camara seria, portanto, a responsavel pela definicdo de critérios de atuacao
no territério, mediante a identificacdo de areas prioritarias para a intervencdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional; pela articulagdo e alocacdo dos
recursos a serem mobilizados; pelo monitoramento dos resultados alcangados e pela
identificacdo e priorizacdo de investimentos estratégicos.

Porém, na operacionalizacdo da PNDR constatou-se falta de coordenacéo
das acbes governamentais por parte da Camara. Apesar de a atuacdo vertical
integrada e horizontal ser prevista no Decreto n° 4.793, de 23 de julho de 2003, uma
das maiores dificuldades da prética, pelas politicas publicas, € como estabelecer
didlogos e construir um ambiente cooperativo que, de fato, resulte em uma articulacéao
das diferentes agéncias operadoras de politicas e/ou programas transversais (ROCHA
NETO, 2012).

De acordo com o Acordao 2.375/2009, a ultima reunido da Camara foi em
24/11/2006, ou seja, apods a institucionalizagdo da PNDR n&o houve reunides para se
fazer a articulacdo dos programas da Politica. Como desdobramento, ocorreu

indefinicdo de demandas prioritarias, dispersédo de esforcos institucionais e recursos
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financeiros e perda de sinergia na implementacdo dos programas, a despeito do que
preveem as premissas assumidas pela PNDR.

Outra proposta trazida pela PNDR refere-se a abordagem das desigualdades
regionais em suas multiplas escalas territoriais. Do ponto de vista tedrico e
metodoldgico, esse novo tratamento visa romper com a concepcao tradicional que
restringia o problema regional brasileiro as Macrorregides Norte e Nordeste. Desse
modo, a Politica reconhece as desigualdades regionais em suas diversas escalas,
apontando para a existéncia de disparidades espaciais ndo apenas entre as
macrorregides, mas também no interior delas, nas diferencas que se estabelecem nas
dindmicas de crescimento sub-regionais.

Diante disso, a PNDR foi formulada tendo como base sua implementacdo em
distintas escalas territoriais e coordenada por diferentes instancias de poder — federal,
macrorregional e sub-regional.

Na instancia federal, destacou-se a Camara de Politicas de Integracdo
Nacional e Desenvolvimento Regional (CPDR), composta por 23 ministérios, e do
Comité de Articulacdo Federativa (CAF), ambos presididos pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Cabe a esta escala a definicdo de critérios gerais de
atuacao a partir de uma acao conjunta do Governo Federal e de forma intersetorial,
identificando as sub-regides e os territorios prioritarios (BRASIL/PNDR, 2008).

Na instancia macrorregional prevalece a elaboracao de planos estratégicos
de promocéo de desenvolvimento e a recriagdo das Superintendéncias Regionais
(SUDENE, SUDAM e SUDECO) para assumirem a articulacdo de acdes em suas
respectivas regides. Essa instancia € especialmente importante para as regides
Centro-Oeste, Nordeste e Norte (BRASIL/PNDR, 2008).

Na instancia sub-regional, reside um papel predominantemente operacional.
Nessa escala, busca-se o fortalecimento dos atores locais e a constituicdo de féruns
regionais que se estabelecam como unidades representativas das sub-regides. Trés
programas sao considerados especialmente importantes na instancia sub-regional: i)
o Programa do Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi Arido (CONVIVER),
para agir no Semi-Arido brasileiro, por ser uma area com altos indices de pobreza e
com fragilidade econémica; ii) o Programa de Promocao de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF), para atuar nas areas de Fronteira, por sua posi¢cao estratégica
no objeto maior de integracdo sul-americana; e iii) o Programa de Promocédo da

Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO), para organizar as agoes
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federais nas sub-regides conhecidas como “Mesorregides Diferenciadas” e
“‘Microrregides selecionadas”. Na Politica sdo previstas 13 Mesorregides
Diferenciadas*® e dez outras Microrregides selecionadas®. A Figura 4 demonstra o
modelo abstrato de governancga da PNDR.

Figura 4 — Modelo abstrato de Governanca da PNDR
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Integracédo Nacional e Desenvolvimento Regional

(CPDR) e Comité de Articulagao Federativa (CAF) ] )
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Fonte: Adaptado BRASIL/PNDR (2008)

E, dessa forma, em consonancia aos objetivos estabelecidos na PNDR, os
programas regionais sao desenvolvidos preferencialmente na escala mesorregional e,
em casos especificos, nos espacos sub-regionais ou microrregionais. Destaca-se que
a existéncia das Mesorregides Diferenciadas, como o PDFF e o CONIVER, antecede
a formulacédo da PNDR, sido criadas em meados da década de 1990, quando ja havia
sinais de que as Macrorregifes ndo mais podiam ser 0s Unicos recortes espaciais de
intervencéo das iniciativas de desenvolvimento regional. No Plano Plurianual de 2000-
2003, surgiram as primeiras propostas de desenvolvimento regional com base nas
Mesorregides Diferenciadas (BANDEIRA, 2004). O PROMESO foi criado para
organizar as acdes governamentais nas Mesorregibes Diferenciadas e nas

Microrregides selecionadas.

49 A PNDR estabelece 13 Mesorregides Diferenciadas: Alto do Solimdes, Bico do Papagaio, Chapada
do Araripe, Chapada das Mangabeiras, Grande Fronteira MERCOSUL, Bacia do Itabapoana, Metade
Sul do Rio Grande do Sul, Vale do Guaraquec¢aba, Vale do Rio do Acre, Vales do Jequitinhonha e
Muruci, Xingé e Aguas Emendadas (BRASIL/PNDR, 2008).

50 As dez sub-regides selecionadas sédo: Sdo Raimundo Nonato (PI), Sergipana do Sao Francisco (SE),
Souza-Piancé (PB), Brumado/Bom Jesus da Lapa/Guanambi (BA), Serra Geral (MG), Médio e Baixo
Jaguaribe (CE), Vale do Agu (RN) e Sertdo do Moxox6 (PE).
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O CONVIVER e o0 PROMESO foram interrompidos em 2012 e extintos em
2019, pelo Decreto n° 9.810, que instituiu a Il PNDR. O PDFF, por sua vez, vigorou
até 2011 e, a partir do Plano Plurianual de 2012-2015, foi desmembrado em dois
novos programas: Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia
Solidaria e Integracdo Sul-Americana.

Esperava-se que, em razéo da gestdo compartilhada, ndo existisse hierarquia
nem subordinacdo entre as instancias de poder, mas apenas cooperacao e
coordenacdo por meio da socializagdo e do compartihamento de decisbes e
competéncias. Contudo, Rocha Neto (2012), salienta que na pratica a
operacionalizacdo da PNDR ficou muito restrita a Unido, sendo as demais instancias
de poder somente expectadores.

No que se refere aos critérios de elegibilidade da Politica, isto é, a definicdo
dos territérios prioritarios de atuacdo, a PNDR desenvolve uma tipologia
consubstanciada na combinacédo de dois indicadores basicos, publicados pelo IBGE
nos anos de 1991 e 2000: i) a renda per capta, em nivel microrregional; e ii) a taxa
geométrica de variagdo dos produtos internos brutos municipais, em nivel
microrregional, a excecao dos estados do Norte, por alguns municipios apresentarem
grandes dimensoes territoriais.

Assim, foi estabelecida uma divisdo em quatro categorias microrregionais que
tipificam a situacao regional brasileira, denominadas: 1) alta renda; 2) dindmicas; 3)
estagnadas; 4) baixa renda, como pode ser observado na Figura 5. E essa tipologia

que, em geral, deveria orientar as estratégias de intervencao da Politica.
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Figura 5 — Tipologia da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
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Categoria 01: microrregides de ALTA RENDA - caracterizam-se por
apresentar rendimento domiciliar por habitante elevado, independente do dinamismo
apresentado, e possuem influéncias sobre as demais microrregides. Essas
microrregides dispdem de grau de urbanizagdo elevado e costumam atrair fluxo
migratério. Em 2000, eram responsaveis por centralizar fatia importante do PIB, 76%,
embora concentrasse 53% da populacdo (BRASIL/PNDR, 2008). Situam-se
principalmente no Sul e Sudeste e, também, em menor propor¢do, no Centro-Oeste
do Brasil. No Norte e Nordeste estao praticamente restritas as regiées metropolitanas
das capitais.

Categoria 02: microrregides DINAMICAS — possuem rendimento médio e

baixo, mas com boa dindmica econémica. No ano 2000, abrigavam cerca de 9% da
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populacao, porém eram responsaveis por apenas 4% do PIB (BRASIL/PNDR, 2008).
S&o0 menos presentes no Sul e Sudeste e sdo predominantes nas demais regides:
Centro-Oeste, Norte e Nordeste, onde cobrem vastas extensdes territoriais e
normalmente tém grau de urbanizacao baixo.

Categoria 03: microrregidoes ESTAGNADAS - dispéem de rendimento
domiciliar por habitante médio, mas com baixo crescimento econémico. Em geral, sdo
regides que refletem dinamismo econémico em periodos passados e possuem, em
muitos casos, estrutura socioeconémica consideravel. Seu grau de urbanizacdo é
relativamente elevado. Nestas regifes, residiam 29% da populacdo nacional,
responsaveis por 18% do PIB (BRASIL/PNDR, 2008). Encontram-se distribuidas por
todo o territério nacional.

Categoria 04: microrregides de BAIXA RENDA - dispdem de rendimento
domiciliar por habitante baixo e dinamismo econdmico baixo. Possuem grau de
urbanizacao baixo, assim como o nivel escolar. Participavam com somente 1,8% do
PIB, embora abrigassem 8,4% da populacdo. (BRASIL/PNDR, 2008). Estéao
concentradas no Norte e Nordeste. Estas microrregides séo caracterizadas pela
coincidéncia entre pobreza individual e pobreza territorial/regional.

Na | PNDR, as microrregiées compreendidas como dinamicas, estagnadas e
de baixa renda séo os territérios definidos como prioritarios. Sao eles que deveriam
consumir a atencdo da Politica. Enquanto isso, as &reas classificadas como de alta
renda ficariam de fora da preocupacao central da Politica, ou seja, ndo deveria haver
iniciativas para essas regides (BRASIL/PNDR, 2008).

Contudo, de acordo com o Acordao 2.919/2009, municipios de microrregides
de alta renda do Nordeste, Norte e Centro-Oeste receberam dos Fundos de
Financiamento da PNDR parcelas significativas de recursos. Em 2008, por exemplo,
24% dos recursos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), 38%
do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) e 48% do Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) foram destinados a
municipios de microrregides de alta renda. Por outro lado, somente 13% do FNE, 8,5%
do FNO e 33% do FCO foram absorvidos por municipios de microrregides de baixa
renda.

Pelo enfoque da PNDR, nota-se uma certa distorcéo na alocacéo de recursos,
visto que os municipios de alta renda (n&o-prioritarios) receberam mais recursos que

os de baixa renda (prioritarios). Como forma de reparar esse problema, em 2012, na
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I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (CNDR), todos os espacos
abrangidos por superintendéncias regionais de desenvolvimento se tornaram
prioritarios. Dessa forma, as macrorregides Norte, Nordeste e Centro-Oeste passaram
a ser consideradas em sua integridade, incluindo até as microrregides de alta renda
(BRASIL/CNDR, 2012).

Para o caso especifico do estado do Parana, constata-se, na Figura 6, que ha
oito microrregides classificadas como de alta renda, sendo elas: Curitiba, Ponta
Grossa, Londrina, Maringd, Pato Branco, Cascavel, Toledo e Foz do Iguagu. Essas
regides possuem grau de urbanizacdo elevado, de 90,38% em média, concentram
cerca de 56,68% da populacédo, embora ocupem apenas 23,52% do territorio estadual
(CENSO DEMOGRAFICO, 2000). Possuem importancia decisiva na economia do
Estado e das demais microrregides (IPARDES, 2019), portanto, ndo havia iniciativas

previstas para esses espacos.
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Figura 6 — Microrregides do estado do Parand — Tipologia da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional
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As microrregides dindmicas sao poucos presentes no Parand, sendo apenas
trés classificadas nessa categoria: Rio Negro, Palmas e Prudentdpolis. Assim,
abrangem somente 6,98% da area estadual e concentram 2,95% da populagéo. Essas
regibes possuem grau de urbanizacdo baixo, de 48,86%, em média (CENSO
DEMOGRAFICO, 2000). Esto localizadas préximas as microrregiées de alta renda e
possuem pouca influéncia na economia estadual (IPARDES, 2019).

As microrregifes estagnadas sao predominantes no estado do Parana, sendo
28 microrregibes classificadas nessa categoria. Sua espacializacdo mostra uma
dispersdo por todo o territério, principalmente nas porcdes noroeste, nordeste e
central. Compreendem 59,50% do territorio estadual e abrigam 40,37% da populacao
(CENSO DEMOGRAFICO, 2000). Essas microrregifes sdo formadas essencialmente
por pequenas cidades (IPARDES, 2019). Nao ha nenhuma microrregido considerada
de baixa renda no Parana.

Do ponto de vista teorico, a tipologia da PNDR demonstra um avanco no
tratamento da politica publica em relacdo ao desenvolvimento regional, & medida que
insere uma intervencdo em diferentes espacos e ndo restringem as desigualdades

regionais as macrorregiées. Porém, no plano pratico, diversos autores tém apontado
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que a simplicidade, com a definicdo em poucos indicadores basicos, distorce a
diversidade da realidade brasileira que ndo permite uma abordagem genérica e
simples.

Nesse sentido, a CNDR (2012) pondera que a tipologia nacional foi utilizada
por parte de diversas instituicdes, principalmente pelos bancos de desenvolvimento,
mecanicamente para definir condi¢cdes e diferencas de financiamento. A conferéncia
apontou a necessidade de se criar uma nova tipologia consubstanciada em novas
variaveis que possibilitassem um aprofundamento do conhecimento sobre a dindmica
regional brasileira, de forma a contribuir para a elaboracao de estratégias compativeis
com as peculiaridades de cada espaco. Segundo o TCU (2012), esse enfoque
contribuiu para a distor¢ao da realidade brasileira, pois microrregides distintas e que
necessitam de acOes diferenciadas, em muitos casos, receberam 0 mesmo
tratamento. Até fevereiro de 2020, a tipologia nao fora reformulada, de acordo com o
portal do MDR.

Em relacdo ao financiamento dos programas, a PNDR tem como fonte de
recursos o Orcamento Geral da Unido (OGU) e dos entes federados, os Fundos
Constitucionais de Financiamento (do Centro-Oeste, do Norte e do Nordeste), os
Fundos de Desenvolvimento Regional e os subsidios fiscais. Na proposta inicial da
PNDR, foi prevista a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional
(FNDR). Em 2015, o FNDR foi aprovado na Comissédo de Assuntos Econdmicos do
Senado Federal (CAE), porém, até 2019, a proposta ainda se encontrava em
tramitacdo na Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ).

Na escala macrorregional, a Politica é financiada principalmente pelos Fundos
Constitucionais de Financiamento e pelos subsidios fiscais, que sdo concebidos
somente nas areas de atuacdo da SUDAM e SUDENE. Neste nivel, apenas as
macrorregidoes Centro-Oeste, Norte e Nordeste sdo atendidas. Na escala
mesorregional ou sub-regional, os recursos se resumem as dotacdes do Orcamento
Geral da Unido, atualmente alocados no Ministério do Desenvolvimento Regional, e
dos espacos subnacionais (estados e municipios).

Assim, os territérios situados fora das macrorregides Norte, Nordeste e Centro
nao sao beneficiados pelos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento
nem pelos subsidios fiscais, ficando restritos ao Orcamento Geral da Unido via
emendas parlamentares e projetos complementares. Como desdobramento da

auséncia de coordenacdo da Camara e da ndo aprovacdo do Fundo Nacional de
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Desenvolvimento Regional, houve certa desvirtuacdo da alocacdo de recursos da
Politica. Em razdo do orcamento pouco expressivo, os programas da PNDR foram
inflados por emendas parlamentares que pouco tinham relacdo com a reducéo das
desigualdades regionais, o objetivo da Politica®?.

Fazendo um balanco da Politica no periodo de 2003-2010, a | CNDR (2012)
avaliou que o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional e a Camara de Politicas
de Desenvolvimento Regional, principais bases de implementagéo da politica, por ndo
se consolidarem, comprometeram decisivamente a execucdo da PNDR. Soma-se a
isso, a falta de comprometimento entre os setores distintos da Unido que, em tese,
deveriam agir de forma complementar na gestdo das acfes governamentais. No

Quaro 1, é apresentada a estrutura simplificada da PNDR.

Quadro 1 — Estrutura simplificada dos instrumentos da PNDR
PLANOS REGIONAIS

Planos Macrorregionais de Desenvolvimento — Amaz6nia Sustentavel,

Nordeste/Semi Arido e Centro-Oeste

Planos Mesorregionais de Desenvolvimento — Mesorregides Diferenciadas
FONTES DE FINANCIAMENTO

Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

Fundos Constitucionais de Financiamento — Norte, Nordeste e Centro Oeste

Fundos de Desenvolvimento Regional do Nordeste e da Amazonia

Subsidios fiscais — Norte e Nordeste

Orcamento Geral da Unido e dos entes federados
PROGRAMAS

Programa de Promocgé&o do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF)

Programa de Promocéo da Sustentabilidade de Espa¢os Sub-regionais
(PROMESO)

Programa do Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi Arido
(CONVIVER)

Fonte: Adaptado BRASIL/PNDR (2008)

Diante do exposto, depreende-se que a Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional evidencia que a estratégia nacional de desenvolvimento regional privilegia

51 O assunto sera retomado no decorrer da pesquisa.
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as Macrorregibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, visto que essas regides
concentram os planos, as fontes de financiamento e os programas da Politica. No
entanto, a politica avanca ao possibilitar que territérios das Macrorregibes Sul e
Sudeste, que se encontram em situagédo de fragilidade econdémica, sejam atendidos

por programas governamentais, com vistas as reducdes das desigualdades regionais.

4.1 PROGRAMA DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO DA FAIXA DE FRONTEIRA

A area de atuacédo do Programa de Promocao do Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira compreende uma vasta faixa de até 150 quildbmetros de largura ao longo
dos 15.719 quildmetros da fronteira terrestre nacional, que abrange 588 municipios
de 11 Unidades da Federacao: Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul, Para, Parana, Rio Grande do Sul, Rondbdnia, Roraima e Santa Catarina. Essa
area corresponde a 27% do territério brasileiro e reine aproximadamente dez milhdes
de habitantes. O Brasil faz fronteira com dez paises da Ameérica do Sul (Figura 7)
(BRASIL/PDFF, 2009).
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Figura 7 — Area do Programa de Promoc&o do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
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Nessa faixa, os municipios que fazem divisa com 0s paises vizinhos séo
denominados de “linha de fronteira”. Enquanto s&o classificados como “cidades-
gémeas”, os municipios que apresentam grande potencial de integragcdo econémica e
cultural, podendo ou ndo apresentar uma conurbagcdo com uma localidade do pais
vizinho, sendo articulado ou ndo por uma obra de infraestrutura com o territorio
adjacente (BRASIL/DOU, 2014).

No Parana, a Faixa de Fronteira engloba 139 municipios, 17 deles fazem
fronteira com os paises vizinhos: Barracdo, Bom Jesus do Sul, Capanema, Entre Rios
do Oeste, Foz do Iguacu, Guaira, Itaipulandia, Marechal Candido Rondon, Mercedes,
Pato Bragado, Pérola d'Oeste, Planalto, Pranchita, Santa Helena, Santo Antonio do
Sudoeste, Sdo Miguel do Iguacu e Serranépolis do Iguacu. Trés municipios foram
classificados como cidades-gémeas: Barracdo, Foz do lguagu e Guaira (Figura 8)
(BRASIL/PDFF, 2009; IBGE, 2018).
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Figura 8 — Estado do Parana — Faixa de Fronteira, Municipios fronteiricos e cidades-gémeas
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Apesar do carater estratégico dessa regido para a competitividade do pais e

para a integracdo do continente, a faixa de fronteira €, de acordo com o Ministério da

Integragdo, uma area:

[...] pouco desenvolvida economicamente, marcada pela dificuldade
de acesso aos bens e aos servicos publicos, historicamente
abandonada pelo Estado e pela falta de coesé&o social, por problemas
de seguranca publica e pelas precarias condices de cidadania
(BRASIL/MI, 2009, p. 11).

Diante desse diagnéstico, aliado as diretrizes da PNDR, foi lancado o

Programa de Promocédo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), que reline

uma série de iniciativas com objetivo de promover o desenvolvimento da Faixa de

Fronteira por meio de sua estruturacao fisica, social e produtiva, com énfase na

ativacao das potencialidades locais e na articulagdo com outros paises da América do

Sul. A estratégia de implementacdo do PDFF segue trés grandes linhas de acéo,

assim resumidas:
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i) Desenvolvimento integrado das sub-regibes que contém cidades-
gémeas;

i) Articulagéo das prioridades do PDFF com o desenvolvimento das
mesorregides prioritarias;

iif) Melhoria das condi¢gdes econdGmicas, sociais e de cidadania das
sub-regides que compdem a Faixa de Fronteira (BRASIL/MI, 2009,
p. 24).

O PDFF prioriza o desenvolvimento integrado das microrregibes que contém
cidades-gémeas, baseado nas potencialidades locais, e das Mesorregides
Diferenciadas que se encontram situadas na faixa de fronteira. Entre as 13
mesorregides prioritarias que fazem parte do Programa de Promocdo da
Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO), quatro delas situam-se na
area de abrangéncia do PDFF: Alto Solimbes (AM), Vale do Rio Acre (AC e AM),
Grande Fronteira do Mercosul (PR, SC e RS) e Metade Sul do Rio Grande do Sul
(RS). Portanto, esses territérios sdo duplamente beneficiados pela PNDR.

A Faixa de Fronteira, assim como a PNDR, tem como base uma abordagem
em multiplas escalas, sendo dividida em arcos e espacos sub-regionais. Dessa
maneira, a Faixa de Fronteira foi dividida em trés grandes arcos — Norte, Central e Sul
— e em 17 sub-regides, conforme demonstra a Figura 9 (BRASIL/PDFF, 2009).



Figura 9 — Tipologia béasica das Sub-Regides — Faixa de Fronteira
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O Arco Norte abrange a Faixa de Fronteira dos estados do Amapa, do Para,

de Roraima e do Acre. Diferencas na base produtiva e o predominio de polucao

indigena foram os principais critérios para a definicdo das sub-regiées do Arco Norte.

Apesar dos fluxos migratorios (especialmente do Nordeste), a Faixa de Fronteira Norte

constitui um “arco indigena”, tanto do ponto de vista da ocupacao (presencas de areas
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de reserva) quanto da identidade territorial (importancia étnico-cultural indigena
mesmo fora das areas de reserva). Seis sub-regides foram identificadas
(BRASIL/PDFF, 2009).

O Arco Central compreende a Faixa de Fronteira dos estados de Rondonia,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. Oito sub-regifes foram selecionadas. A unidade
do Arco deriva do carater de transicdo entre a Amazonia e o Centro-Sul do pais e de
sua posigao central no subcontinente. Como nos outros Arcos, diferencas na base
produtiva e na identidade cultural foram os critérios para a divisdo em sub-regifes
(BRASIL/PDFF, 2009).

O Arco Sul envolve a Faixa de Fronteira dos estados do Parana, de Santa
Catarina e do Rio Grande do Sul. E o Arco que apresenta o maior grau de urbanizagéo
e que tem a economia mais dindmica, além disso, € o mais afetado pela integracéo
econdbmica promovida pelo Mercosul. Sua diferenciacéo interna exige a distincdo de
pelo menos trés sub-regides principais: Pontal do Parana, Vales Coloniais Sulinos e
Fronteira da Metade Sul do Rio Grande do Sul (BRASIL/PDFF, 2009).

Situado no Arco Sul, o Parana abrange duas sub-regifes: A Sub-Regido XV,
denominada de Pontal do Parana, localizada no noroeste do estado e a Sub-Regiéo
XVI, chamada de Vales Coloniais Sulinos, localizada no sudoeste paranaense. A Sub-
Regido XVI também compreende toda a Faixa de Fronteira do estado de Santa
Catariana e o noroeste do Rio Grande do Sul (BRASIL/PDFF, 2009) (Figura 10).



Figura 10 — Sub-Regides da Faixa de Fronteira nho estado do Parana
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A Sub-Regido Pontal do Parand, possui o segundo maior grau de urbanizacdo

do Arco Sul, inferior apenas aquele registrado na Sub-Regido da Metade Sul do Rio

Grande do Sul. A agroindustria € a principal atividade produtiva da Sub-Regido. No

caso da industria, destaca-se a industria téxtil, que se beneficia da proximidade com

Sdo Paulo, com os centros paranaenses Maringa e Londrina e com o polo de

confeccdes de Cianorte para o fornecimento de insumos industrializados. O setor da

construcao civil é pouco dindmico se comparado ao restante do Arco Sul. No que se

refere ao apoio a verticalizacdo das cadeias produtivas e ao fomento aos APLs, a sub-

regido carece de maiores investimentos no desenvolvimento técnico-tecnolégico e

institucional, ambos altamente concentrados na cidade de Umuarama (BRASIL/PDFF,

2009; IPARDES, 2017).
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Como a Sub-Regiédo Pontal do Parana, a base produtiva da Sub-Regido XVI
esta caracterizada pelas atividades agroindustriais, especialmente relacionadas a
sojicultura. Observa-se, uma importante aglomeracao de industrias de fabricacéo de
tecidos e artigos de malha. Ademais, € necessario explorar o potencial inerente ao
cultivo da erva-mate em toda a sub-regido, posto que se trata de um produto
tradicionalmente vinculado a base produtiva dos segmentos que a compdem e que
possui ampla penetracdo nos mercados consumidores da Argentina, do Paraguai e
do Uruguai. Nos Ultimos anos, verifica-se um movimento de transferéncia da
populacao rural para as areas urbanas (BRASIL/PDFF, 2009; IPARDES, 2017).

Em razéo dessas caracteristicas, nas Sub-Regides Pontal do Parana e Vales
Coloniais Sulinos, foi previsto no PDFF o apoio ao desenvolvimento de arranjos
produtivos locais nos seguintes seguimentos: agroinddstria, madeireiro/moveleiro,
setor téxtil, erva-mate, fruticultura, bebidas e conservas, produtos ceramicos, insumos
agricolas (maquinaria), bovinocultura de corte, ovinocultura, rizicultura, vitivinicultura,
turismo e apicultura (BRASIL/PDFF, 2009).

Dessa forma, sdo esperados, como resultado o estimulo a processos sub-
regionais de desenvolvimento que promovam a reducdo das desigualdades e a
integracdo geoecondbmica das areas fronteiricas; melhoria na governanca e
participacdo social; e uma nova relacéo entre a sociedade civil e o Estado, marcada
pela cooperacédo e pelo compartiihamento de atribuicdes e ideias (BRASIL/PDFF,
2009).

No caso do Parana, nas cidades de menor porte vé-se, principalmente, o
incentivo aos APL agroindustriais e téxteis, que sdo atividades econbmicas
historicamente caracteristicas de Faixa de Fronteira. Além disso, em funcdo da
estrutura agraria da regido, de pequena propriedade (ainda nos ultimos anos essa
realidade tem se alterado), ha o fomento da agricultura familiar, com destaque para a
erva-mate e para as culturas frutiferas (BRASIL/PDFF, 2009).

No caso das cidades-gémeas e das cidades de maior porte, como Foz do
Iguacu e Umuarama, por exemplo, ha previsto o desenvolvimento de APL (que exigem
maior nivel tecnoldgico), extensdo tecnoldgica, infraestrutura de transporte, turismo,
preservacdo ambiental etc. Essas cidades tém passado por uma reestruturacéo

econOmica, pois necessitam de mais tecnologia e inovagéo (BRASIL/PDFF, 2009).
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4.2 PROGRAMA DE PROMOCAO DA SUSTENTABILIDADE DE ESPACOS SUB-REGIONAIS

A | Politica Nacional de Desenvolvimento Regional traz como estratégia de
acdo a intervencdo em diversas escalas territoriais, € mostra que seu propoésito
principal no ambito sub-regional se concentra nas Mesorregides Diferenciadas
propostas no Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais

(PROMESO), conforme pode ser observado no plano de agéo do programa:

O PROMESO busca a reducao das desigualdades sociais e regionais
a partir da potencializacdo dos ativos enddgenos tangiveis e
intangiveis de mesorregides diferenciadas. Bem como, objetiva induzir
a atuacao integrada do Governo Federal em novas escalas espaciais,
preferencialmente em sub-regides; promover a identificacdo de
demandas e solucbes a chamada problematica regional com a
participacdo efetiva da sociedade civil que, para tanto, deve estar
organizada e legitimamente representada; e buscar a superacéo dos
desequilibrios com base no fomento a todas as regides que
apresentam potencialidades e ativos de capital humano e social,
parcerias, capacidade de construirem planos e pactos, redes de
cooperacgao entre agentes econdmicos, cooperacao entre instituicdes
publicas e privadas (BRASIL/PROMESO, 2009, p. 27).

O PROMESO é orientado por trés diretrizes basicas: i) incentivar a atuacéo
integrada do Governo Federal em diferentes escalas espaciais, preferencialmente em
sub-regides — Mesorregides Diferenciadas; ii) identificar as demandas e solugdes
relacionadas a chamada problematica regional, com a participacao organizada e ativa
da sociedade local que, para isso, deve ser legitimada por meio dos féruns e
assembleias regionais; e iii) buscar a superacdo dos desequilibrios regionais com
base nas potencialidades locais, tanto os tangiveis quanto os intangiveis. Cabe
lembrar que o PROMESO foi extinto pela Il PNDR, em 2019.

Embora as acdes do Governo Federal tenham sido interrompidas no ambito
das Mesorregibes Diferenciadas, € importante ressaltar que diversos estados da
federacao criaram regides especificas de planejamento, diferentes dos tradicionais
recortes do IBGE, e as utilizam em seu planejamento, como o caso do Parana. Os
estudos “Os Varios Paranas 2005”, “Os Varios Paranas 2017” e o Plano de
Desenvolvimento Regional Integrado do Sudoeste do Parana (PDRI) sdo exemplos.

No texto de referéncia da | CNDR, ja havia sinais de que o PROMESO
pudesse passar por reformulagbes ou até extingdo. O documento previa apoiar as

mesorregides mais consolidadas e rediscutir as que se mostraram mais incipientes ou



86

cujo delineamento geografico tém divergéncias com os critérios da PNDR, pois na

escala sub-regional:

As Mesorregides Diferenciadas: Estas, contudo, devem ser objeto de
profunda revisdo, mantendo-se as mais consolidadas e buscando sua
integrac&o com os territérios da cidadania, onde couber, e rediscutindo
aquelas que apresentem divergéncias com a elegibilidade da PNDR,
sempre respeitando os Foruns locais (CNDR, 2012, p. 2012).

Nas estratégias de implementacdo do PROMESO, dois eixos principais sao
elencados: i) a organizacéo social e ii) ativacédo das potencialidades locais. O primeiro
volta-se ao fortalecimento da sociedade local para que se facilite a gestdo dos
interesses coletivos das regides assistidas e resulte em uma consciéncia organizativa
dos atores regionais. Por outro lado, o eixo de ativagdo econdmica se da por meio do
incentivo a formacgdo de arranjos produtivos locais, levando em consideracdo as
caracteristicas produtivas locais.

Sendo assim, pode ser percebido que o PROMESO se baseia nas teorias
recentes de desenvolvimento regional, visto que suas acdes sdo voltadas para as
especificidades de cada regidao e suas potencialidades, vocagdes e limitantes para
entdo propor instrumentos de intervengcao adequados as suas realidades.

Para tanto, é previsto no PROMESO a constituicdo de foruns, conselhos,
consorcios, agéncias de desenvolvimento entre outras formas de participacdo, para
serem espagcos de discussbes capazes de identificar as demandas e
encaminhamentos a serem contemplados pelo investimento publico, bem como
garantidores de uma aplicacdo mais eficiente de tais recursos. Portanto, séo
fundamentais na construcdo de estratégias e na aplicacdo do Programa, sobretudo
em razao da proximidade com as realidades locais. Cada sub-regido deveria instituir
uma representacdo administrativa na forma de um férum, que teria a funcédo de
promover o constante dialogo entre os atores do processo — governo federal, governo
estadual, prefeituras, sociedade local e setor empresarial — consistindo em um espaco
de construcéo de consensos.

Um dos objetivos do PROMESO era promover a participacéo da sociedade
local organizada com a finalidade de possibilitar a identificacdo dos anseios e soluc¢des
para as dificuldades regionais e com isso promover a o fortalecimento do capital social

das Mesorregides Diferenciadas. No ambito das mesorregifes, a instancia de
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participacdo social responsavel por essa tarefa seria 0 Forum mesorregional, que
deveria contar com representantes de todas as instancias de governanca da Politica.

Na operacionalizagdo do Programa, compreendeu-se, como mecanismo de
controle e monitoramento dos projetos, que em algumas mesorregides onde a
localidade ja possui uma tradicdo de organizacéo social, os trabalhos dos foruns foram
mais efetivos no andamento das acdes. Como exemplo dessa situacao, tem-se o
trabalho desenvolvido na mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul
(TCU/ACORDAO, 2.919/2009).

Em relacdo aos APL, o PROMESO defende que séo instrumentos capazes de
garantir o fortalecimento e diversificacdo da economia local, visando a introducéo de
inovacdes no processo produtivo, a qualidade e a diferenciagcdo dos produtos e a
formacao de redes de cooperacdo e compartilhamento de informacdes e troca de
conhecimento entre os agentes produtivos nas regifées em que se encontram.

Nesse sentido, para alcancar os objetivos de organizacao social e ativacao

econdmica, o Programa estabelece as seguintes acoes:

i) Capacitagdo para o Desenvolvimento Integrado e Sustentavel
em Espagos Sub-Regionais Selecionados: tem por finalidade
superar as deficiéncias de capital humano necessério para a gestao
compartilhada do desenvolvimento e para o fortalecimento da base
produtiva regional.

i) Estruturacéo e Organizagéo de Arranjos Produtivos Locais: tem
por finalidade incrementar a competitividade entre empresas,
pequenos e médios empreendimentos, associacfes produtivas e
outras instituicbes correlatas, por meio da criacdo de novas
oportunidades de mercado e sistemas de comercializagdo para
produtos e servi¢os, promovendo, assim, o desenvolvimento local
e regional.

i) Fortalecimento do Associativismo e Cooperativismo: tem como
objetivo consolida e/ou reestruturar instituicdes, cooperativas,
consércios e demais entidades voltadas para atividades
relacionadas com os arranjos e cadeias produtivas nas escalas
sub-regionais.

iv) Organizacdo Social e da Gestéo Participativa de Sub-Regides
Selecionadas: tem por finalizada promover o aperfeicoamento dos
mecanismos de mobilizagdo e organizagcdo dos atores sub-
regionais, incluindo o poder publico, a sociedade civil organizada e
a iniciativa privada (BRASIL/ PROMESO, 2009, p. 07-08, grifo no
original).

Essas quatro a¢des sdo consideradas condi¢cdes necessarias para 0 sucesso
da estratégia de desenvolvimento regional do Programa. Isso significa que, para a

eficacia do PROMESO, é imprescindivel uma atuacao efetiva dos atores regionais na
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gestao compartilhada e na estruturacao e organizacdo de APL. O PROMESO prevé a
descentralizacdo de recursos e poder de decisdo e, neste sentindo, as instituicdes
locais — foOruns ou assembleias — teriam a competéncia de deliberagéo
(BRASIL/PROMESO, 2009). A gestédo participativa é essencial para o andamento e
sucesso do Programa.

Com a finalidade de contribuir para a reducdo das desigualdades regionais e
para um processo de desenvolvimento mais inclusivo, esse arranjo-institucional foi
pensando para definir, de forma participativa, os objetivos especificos de cada
Mesorregido Diferenciada e identificar as potencialidades a serem incentivadas e as
fragilidades a serem eliminadas. Dessa forma, inicialmente a énfase foi dada para
organizacdo e capacitacao da sociedade local para encaminharem suas demandas.
Contudo, o que se viu, na execucao do Programa, foi uma gestao vertical, na qual as
acOes ficaram restritas as iniciativas do Governo Federal.

Para a operacionalizacdo do PROMESO, foi prevista a elaboracéo de Planos
de Acgdo para as Mesorregides Diferenciadas. Esses planos deveriam ser construidos
de forma participativa nos féruns de desenvolvimento, contendo uma visdo de futuro
dos atores regionais, como a base para a implementacdo e gestdo do Programa.
Entretanto, os Planos de Acéo foram elaborados apenas em 6 das 13 Mesorregides

(Quadro 2), segundo Tribunal de Contas da Uniédo.

Quadro 2 — Planos de Acdo construidos por mesorregido — 2009
PLANO DE ACAO

Mesorregiao com plano Mesorregido sem plano

Bico do Papagaio, Chapada do Araripe,
Vales do Jequitinhonha e Mucuri, Vale
do Ribeira/Guaraquecaba, Grande
Fronteira do Mercosul, Metade do Rio
Grande do Sul.

Alto Solimdes, Vale do Rio Acre,

Chapada das Mangabeiras, Xingo,

ltabapoana, Aguas Emendadas e
Serido.

Total 6 Total 7
Fonte: Tribunal de Contas da Unido, Ac6rdéo 2.919/2009

Os Planos de Acao, além de estabelecerem prioridades e propostas
estratégicas, compreendem um diagnostico da mesorregido com a caracterizagéo que

0 conjunto das forgas sociais locais ache oportuno registrar: diagnostico geografico,
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ambiental, socioecondémico, levantamento de potencialidades locais, perspectivas
futuras dos atores da mesorregido. Eles deveriam ser elaborados de forma
participativa e pactuada nas instancias decisorias das mesorregides para agregar
maior representatividade e legitimidade ao registro das prioridades locais.

N&o h4a, no PROMESO, acdo orcamentaria prevista para apoiar a elaboracéo
desses documentos. Outras causas que podem ser citadas sdo a insuficiente
mobilizacdo da sociedade local e a falta de pessoal do entdo Ministério da Integracéo
Nacional, para auxiliar nessa elaboracdo. Assim, foi constatado que nas mesorregioes
que nao formularam plano de acdo, por falta de uma visdo de futuro e pelo
desconhecimento das caracteristicas locais, a atuacdo do PROMESO foi
comprometida, visto que ndo havia critérios objetivos para a selecao dos projetos
apoiados (TCU/ACORDAO 2.919/2009).

Em 2006, a Secretaria de Programas Regionais (SPR) do Ministério da
Integracao Nacional iniciou a elaboracao de planos de acdo em cinco Mesorregides:
Grande Fronteira do Mercosul, Metade Sul do Rio Grande do Sul, Vale do Ribeira e
Guaraquecaba, Chapada do Araripe e Xing6. Apenas duas Mesorregides (Bico do
Papagaio e Vales do Jequitinhonha e Mucuri) formularam plano de acdo sem
contribuicéo direta da SPR/MI. A Mesorregido do Xingd, embora tenha recebido apoio
da SPR/MI, ficou sem plano de acéo.

Conforme demonstra a Figura 11, a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional elenca 13 Mesorregides Diferenciadas, sendo elas: Alto do Solimdes, Vale
do Rio Acre, Bico do Papagaio, Seridd, Chapada das Mangabeiras, Chapada do
Araripe, Xing06, Vale do Jequitinhonha/Mucuri, Itabapoana, Vale do
Ribeira/Guaraquecaba, Aguas Emendadas, Grande Fronteira do Mercosul e Metade
Sul do Rio Grande do Sul. Duas dessas Mesorregioes — Vale do
Ribeira/Guaraquecaba e Grande Fronteira do Mercosul — abrangem parte do Estado

do Parana e, por isso, posteriormente serdo analisadas.
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Figura 11 — Mesorregides Diferenciadas
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As Mesorregides Diferenciadas s&8o espacos subnacionais contiguos,
formadas por uma ou mais Unidades da Federacédo, podendo ou ndo obedecer aos
limites estaduais (BRASIL/PROMESO, 2009), o que as tornam distintas das
mesorregides adotadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Embora possam abranger territérios em mais de um estado, as Mesorregides
Diferenciadas sdo menores que as Macrorregioes.

A criacao das Mesorregites Diferenciadas foi pensada tendo como escopo a
possibilidade de formagédo de um arranjo politico-institucional com a participacdo da
sociedade local, mediada pela coordenacgdo e efetividade das ac¢des das politicas

publicas de diferentes esferas de poder — municipios, estados e Unido. Como
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consequéncia, as Mesorregides sao formadas, no sentido de dar-lhes coeséo, por
territdrios que apresentam similaridades fisicas, econémicas, sociais e culturais
(BRASIL/PROMESO, 2009).

O financiamento do programa é feito com recursos do Orcamento Geral da
Unido — OGU. Em algumas situacdes esses recursos federais sdo complementados
pelas contrapartidas dos estados e municipios, conforme consta no Decreto n.°
6.170/2007, que regula as normas relativas as transferéncias de recursos da Uniéo.

Os valores consignados destinados ao PROMESO, de forma geral,
apresentaram crescimento continuo, passando de cerca de R$ 319.326.549,48, em
2004, para R$ 1.651.745.925,53, em 2011. Com excec¢do de 2007, o crescimento
também ocorreu na liquidacéo dos recursos empenhados ao longo desse periodo. No
ano de 2012, o PROMESO se restringiu as macrorregides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, que foram financiadas pelos fundos constitucionais de financiamento e, por
isso, a queda significativa no orcamento. Os valores podem ser visualizados no
Quadro 3%,

Quadro 3 — Execucao orcamentaria do PROMESO (R$) — 2004 a 2011

ANO CONSIGNADO LIQUIDADO PERCENTUA} PE
LIQUIDACAO
2004 319.326.549,48 198.857.869,25 62,27%
2005 389.194.936,86 288.345.739,79 74,09%
2006 380.194.781,40 286.622.910,81 75,39%
2007 849.906.301,64 28.536.795,29 3,36%
2008 707.537.936,98 421.771.611,91 59,61%
2009 580.023.722,84 340.331.257,71 58,70%
2010 939.326.233,72 475.390.007,96 50,60%
2011 | 1.651.745.925,53 779.116.814,96 42,40%
2012 214.001.153,32 83.713.454,84 39,11%

Fonte: Siga Brasil (2020)

Esse crescimento nos recursos orcamentarios, embora benéfico para o

programa, ocorreu por meio de emendas parlamentares. A participacdo das emendas

52 Os valores monetarios utilizados pela pesquisa foram atualizados para 04/2020 pelo IGP-M FGV.
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ao programa, nos anos de 2005 a 2009, representou em média 90,90% dos recursos
(Quadro 4).

Quadro 4 — Participacdo das emendas parlamentares no PROMESO (R$) — 2005 a 2009

ANO LOA =MENDAS PERCENTUAL | MEDIA
PARLAMENTARES

2005 | 399.189.219,01 336.509.220,17 84,30%

2006 | 375.547.393,80 315.314.791,54 87,19%

2007 | 698.644.588,96 649.858.327,77 93,02% 90,90%
2008 | 630.691.447,05 599.520.228,74 95,06%

2009 | 785.639.645,55 745.924.619,04 94,94%

Total | 2.889.142.294,37 2.647127.187,26

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, Acordao 2.919/2009

Apesar de serem instrumentos legitimos e legais no sistema politico brasileiro
e contar como uma das estratégias da PNDR, as Emendas parlamentares podem
interferir negativamente nos resultados das politicas publicas por diversas razdes. No
caso do PROMESO, isso se efetivou fora do planejamento das Mesorregides,
desvirtuando a concepcéo do Programa, que atribui aos Foruns o papel de delinear
as agendas regionais. Ha, além disso, o risco iminente de esses recursos serem
utilizados para atenderem interesses pessoais de parlamentares e suas bases e que
nao possuam relacao direta com o Programa.

Como consequéncia, essa forma de operar trouxe o desinteresse da
sociedade em participar das discussfes sobre desenvolvimento regional nos Féruns
das Mesorregides, provocando desconfian¢ca dos atores sociais e politicos sobre os
reais objetivos do Programa e impactando negativamente na participacdo social na
operacionalizacao das iniciativas (ROCHA NETO, 2012). Adicionalmente, ressalta-se
que muitas ac¢des incluidas por Emendas parlamentares ndo constatavam na Agenda
de Compromissos dos Planos de A¢ao das Mesorregioes.

Ha fragilidades no mecanismo de alocagéo de recursos da PNDR, dado que
as Emendas ndo garantem sustentabilidade no longo prazo. Pela prépria natureza do
instrumento, ndo ha garantias de que as emendas serdo apresentadas nos anos
seguintes nem que, se propostas, serdo aprovadas pela Comissdo Mista de

Orcamento do Congresso Nacional.
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Ainda no ambito interno do PROMESO, observa-se uma distribuicdo desigual
de recursos entre as Mesorregides Diferenciadas, em face dos compromissos
assumidos pela PNDR. A evolucao dos recursos disponibilizados, por Mesorregioes,

pode ser observada no Quadro 5.

Quadro 5 — Valor deliberado por mesorregido (R$) — 2004 a 2008

MESORREGIOE
s 2004 2005 2006 2007 2008
2.846.829, | 4.702.914,
Alto Solimbes 92.947,75 |443.906,14 -
26 11
_ ~ 1 1.993.322, | 4.005.153, | 1.123.754, | 1.671.701, | 2.808.860,
Bico do Papagaio
43 31 59 49 53
Chapada das 2.352.019,
_ - 887.651,03 | 995.731,69 | 934.528,54
Mangabeiras 09
Chapada do 1.951.557, | 2.569.588, | 1.803.186, | 3.252.733, | 2.245.356,
Araripe 83 73 39 21 43
Grande Fronteira | 3.786.263, | 3.518.424, | 2.811.669, 10.826.037
962.167,70
do Mercosul 08 71 50 ,62
4.703.191, 2.128.635,
Itabapoana - - 744.449,29
60 89
Metade Sul do
_ 3.500.903, | 4.608.448, | 2.068.087, | 2.746.581, | 2.110.935,
Rio Grande do
38 16 48 54 92
Sul
_ 4.086.886,
Serido - - - -
46
Vale do
o 2.386.633, | 3.502.201, | 1.347.742, 3.596.508,
Ribeira/Guaraque 689.854,10
50 05 40 18
caba
1.256.335, | 2.351.595, 1.888.988,
Vale do Rio Acre 766.818,95 788.119,07
08 80 04
Vales do
N 2.898.171, | 4.698.770, 3.290.490,
Jequitinhonha e - 925.968,26
_ 85 60 46
do Mucuri
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, 1.894.949, | 4.237.629, 2.701.229, | 4.031.441,
Xingo 948.067,07
06 72 87 92
Total paraas |22.514.965|41.249.936|11.849.925 | 19.387.833 | 34.483.278
mesorregioes 46 ,88 17 ,53 ,85

Fonte: Siga Brasil (2020)

O quadro apresenta que 2004 e 2005 s&o 0s anos em que 0s recursos foram
distribuidos de forma mais equilibrada. Nos anos de 2007 e 2008, constata-se uma
destinacao mais irregular. Para o ano de 2008, verifica-se um aumento de quase 100%
no orcamento em relacdo a 2007, com destaque para Mesorregido Grande Fronteira
do Mercosul, que recebeu aproximadamente um terco de todos os recursos. De
acordo com Rocha Neto (2012, p. 174), havia uma logica de favorecimento na
alocacdo de recursos, conforme os interesses dos titulares da Secretaria de
Programas Regionais, responsavel pelo PROMESO. Em 2008, a exemplo, a
Secretaria estava sob a direcdo da ex-Secretaria Executiva do Férum da Mesorregido
Grande Fronteira do Mercosul.

Diante dessas fragilidades, em 2009, foi realizada uma auditoria com o
objetivo de identificar eventos de risco no Programa de Promocéao da Sustentabilidade
de Espacos Sub-regionais para orientar a selecao de areas ou temas que possam ser
objeto de acdes de controle pelo TCU. No ambito do levantamento, buscou-se: i)
avaliar a formulacdo e os mecanismos de implementacdo da PNDR; ii) avaliar as
formas de controle e coordenacéo da atuacdo governamental; iii) conhecer as fontes
de financiamento para a politica, incluindo as operac¢des conduzidas pelos fundos e
0s incentivos fiscais concedidos; iv) conhecer os programas classificados como
instrumentos da politica e v) conhecer a situacdo dos fundos utilizados para
financiamento (TCU/ACORDAO 2.919/2009).

Diversos problemas foram encontrados: i) auséncia de indicadores, metas e
avaliacdo de resultados associados a Politica e aos seus programas; ii) falta de
coordenacao interministerial, demonstrada pela falta de operacdo, desde 2006, da
Céamara de Politicas de Integracdo e Desenvolvimento Regional, a quem caberia a
articulacdo dos o6rgdos e entidades publicas em torno da PNDR,; iii) distribuicdo
territorial dos recursos em desconformidade com o diagnoéstico de desigualdade
regional tracado na PNDR,; iv) aplicacéo parcial de recursos disponiveis; v) auséncia

de monitoramento das acdes e seus resultados; e vi) indicios de insuficiéncia dos
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controles internos das entidades que operam o0s instrumentos da politica
(TCU/ACORDAO 2.919/2009).

Nota-se uma consideravel distancia entre o que foi proposto no PROMESO e
o que foi, de fato, executado. Embora ndo haja uma explicag&o oficial sobre as causas
responsaveis pela extincdo do Programa, pode-se inferir que os diversos problemas
de gestéo e execucdo, como constam no Acordao acima, contribuiram negativamente

para o encerramento do Programa.

4.2.1 Mesorregiao Vale do Ribeira e Guaraguecaba

A Mesorregido Vale do Ribeira e Guaraque¢caba compreende 39 municipios,
23 no sudeste do estado de Sdo Paulo e 16 no leste do estado do Parana, com area
total de aproximadamente 30 mil km2 e populacdo de 829.296 habitantes (estimativa
de 2005 — IBGE). A regido apresenta densidade demogréfica de 25,30 hab/kmz e
indice de desenvolvimento humano (IDH) médio de 0,704 (BRASIL/PROMESO,
2009). A Figura 12 demonstra a localizagcdo da Mesorregiéo.
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Figura 12 — Mesorregido Vale do Ribeira e Guaraquegaba
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A Mesorregido esta situada entre os municipios de Sdo Paulo e Curitiba, as
capitais de S&o Paulo e Parand, respectivamente. A mineracao foi responsavel pelo
surgimento de um conjunto de cidades da regido, porém diversos obstaculos como,
por exemplo, problemas relativos a producdo, a concorréncia internacional e a
deficiéncia dos meios de transportes, que inviabilizaram o desenvolvimento regional
(BRASIL/PROMESO, 2009).

No Vale do Ribeira e Guaraquecaba, ha varias unidades de conservagéo
ambiental que se destacam no cendrio nacional pelo ambiente natural conservado,
que abriga o maior remanescente continuo de floresta atlantica do Pais. A
Mesorregido estrutura-se pela bacia hidrografica do Rio Ribeira e pelo complexo
asturiano de lguape, Cananéia e Paranagua (BRASIL/PROMESO, 2009).

Do ponto de vista econdbmico da Mesorregido, merecem destaque as
atividades agricolas, sobretudo para as bananas, maracuja, caqui e tangerinas e as

atividades pecuarias de rebanhos bovino e bubalino, que se encontram em expansao.
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Além disso, h& as culturas temporarias, como tomate e milho, que se concentram nas
areas serranas (BRASIL/PROMESO, 2009).

Nas ultimas décadas, a caracterizagdo sociocultural e geoeconémica do Vale
do Ribeira e Guaraquecaba tem sinalizado para um panorama de estagnacéo
econdmica e baixo desenvolvimento social. Em razdo de suas caracteristicas fisicas
(relevo fortemente acentuado) e por ser uma area composta por unidades de
conservacgao, essa Mesorregido se configura como um espaco bastante complexo e
fragil para todas as modalidades de uso e ocupacéo do solo.

O PROMESO estabeleceu como estratégia de intervencdo para a
Mesorregido Vale do Ribeira e Guaraquecaba, o incentivo ao turismo, a implantacéo
e fortalecimento de agroindustria, a agricultura familiar e a constituicdo de arranjos
produtivos locais relacionados a industria madeireira e moveleira.

Com a interrupcdo do PROMESO em 2012, e mais precisamente com a sua
extincdo em 2019, as acBes do Governo Federal na Mesorregido Vale do Ribeira e
Guaraguecaba foram incorporadas pelo Programa Territérios da Cidadania®®, criado
em 2008 para priorizar acdes em territorios em que 0s investimentos publicos séo
insuficientes para garantir o atendimento as necessidades basicas da populacao.

Contudo, este programa também foi descontinuado em 2016.

4.2.2 Mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul

A Mesorregido Grande Fronteia do Mercosul abrange parte dos trés estados
situados na Macrorregido Sul do Brasil, compreendendo 381 municipios, sendo 208
no noroeste do Rio Grande do Sul, 131 no oeste de Santa Catarina e 42 no sudoeste
do Parana. Possui uma éarea total de aproximadamente 121 mil km2 e populacdo de
3.785.812 habitantes (estimativa de 2005 — IBGE) (BRASIL/PROMESO, 2009). A
Figura 13 apresenta a espacializacdo da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul.

A criacdo da Mesorregido antecede a formulacdo da PNDR, pois em 1997 a
mobilizagdo dos atores locais do Rio Grande do Sul e Santa Catarina elaborou o
documento denominado de Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Area da Bacia
do Rio Uruguai. Essa regido tinha em comum a presenga de municipios com as mais

altas taxas de populacdo rural que, em muitos casos, superavam a urbana. Esses

53 O Programa Territérios da Cidadania foi criado no ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario
em 2008.
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municipios apresentavam grande dependéncia das atividades rurais e agroindustriais,
gue se somavam a preocupantes indicadores socioeconémicos (CARGNIN, 2014).

Essa iniciativa contribuiu para que, em 1998, a Secretaria Especial de
Politicas Regionais (SEPRE)*>* elaborasse estudos contendo critérios que
desencadearam os programas para as Regides Diferenciadas. Assim, a Mesorregiao
Grande Fronteira do Mercosul tornou-se umas das 13 Mesorregides Diferenciadas
com acgles inseridas no Plano Plurianual Federal de 2000-2003. No periodo que
compreende os Planos Plurianuais de 2004-2007 e 2008-2011, as acdes passaram a
ser organizadas pelo Programa de Promocéo da Sustentabilidade de Espacos Sub-
Regionais, o PROMESO.

54 Secretaria Especial de Politicas Regionais (SEPRE) foi extinta em 07 de novembro de 2006 pelo
Decreto de Lei n°® Decreto n°® 5.955 (BRASIL/DOU, 2019).
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Figura 13 — Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul
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De acordo com o PROMESO, verifica-se uma grande disparidade da
Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul em relacdo ao restante da Macrorregido
Sul. Embora a Mesorregido compreenda um quarto do territério e um quarto da
populacdo do Sul, seu produto interno bruto correspondia por pouco mais que um
décimo do PIB macrorregional (BRASIL/PROMESO, 2009).

Entre as dificuldades que afetam a Mesorregido, podem ser ressaltadas as
seguintes: i) empobrecimento relativo; ii) pressdo dos sistemas produtivos sobre os
recursos naturais; iii) crescente perda de dinamismo da economia regional ante o
fendbmeno da globalizacéo; iv) ampliagdo da pobreza individual frente as dificuldades

de insercéo da pequena propriedade no mercado; v) condi¢des precarias de moradia
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de parcela significativa da populacdo e vi) auséncia de servicos publicos, como
saneamento, saude e educacdo. Como consequéncia, tais fatores elencados tém
gerado o éxodo rural e a emigracgao regional (BRASIL/PROMESO, 2009).

Internamente, a Mesorregido contém alguns centros industriais com certa
diversificacdo e dinamismo econdmico, porém fora desses eixos a agropecuaria e a
agroindustria constituem a base de sua estrutura produtiva. Dessa forma, os produtos
de maior relevancia para a regido sdo os graos, suinos, aves, bovinos de corte e leite,
frutas, erva-mate e fumo (BRASIL/PROMESO, 2009).

Nesse sentido, foi previsto no PROMESO que a énfase do programa deveria
centrar-se na implantacdo e fortalecimento de agroinddstrias, a agricultura familiar, a
piscicultura, a lapidagdo e artesanato mineral e os laticinios. Assim, para as
agroindustrias, sao previstos a implantacéo e o fortalecimento de pequenas empresas
por meio da aquisicdo de equipamentos e ferramentas — maquinario agricola
(BRASIL/PROMESO, 2009).

Em 2002, foi criado o Férum de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel da
Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul como um espaco de discusséo,
delineamento e encaminhamento das demandas locais para uma melhor alocacéo dos
recursos publicos. Esse forum ficou responsavel pelo processo de execucao do
PROMESO na regido (CARGNIN, 2014).

Responsabilizaram-se pela implementacdo de projetos, fundacbes e
organizacbes ndo-governamentais, como o caso da Agéncia de Desenvolvimento
Regional do Sudoeste do Parand (AGENCIA)%, que participou de acbes tanto do
PROMESO, na Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, quanto do PDFF, na faixa
de Fronteira.

Na Figura 14 sdo apresentados o Estado do Parana e todas as regides que
fazem parte da PNDR, ou seja, a cobertura dos programas PROMESO e PDFF no

territério paranaense.

55 A Agéncia de Desenvolvimento Regional do Sudoeste do Parana (AGENCIA) foi criada no inicio dos
anos 2000, quando prefeitos de municipios da regido sudoeste paraense haviam constatado
dificuldades econémicas que vinham em curso desde o inicio da década de 1980 (PDRI, 2019).
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Figura 14 — Area de abrangéncia da PNDR no Parana
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A Figura mostra a Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul (a porcdo que
abrange o territorio paranaense), a Mesorregiao Vale do Ribeira e Guaraquecaba (na
parte do Parana), ambas assistidas pelo PROMESO, e a faixa de fronteira, area de
abrangéncia do PDFF. Nota-se que na mesorregido Sudoeste do Parana coincidem o
PROMESO e o PDFF e, nesse sentido, com o intento de comtemplar a analise da
operacionalizacdo dos dois programas no Parana, a mesorregido Sudoeste do Parana
foi selecionada para a continuacdo da pesquisa. No préximo capitulo, serdo
abordadas algumas acbes do PROMESO e do PDFF na Mesorregidao Sudoeste do
Parana.

Como relatado, a Politica teve varios problemas de execucdo e
monitoramento das acfes, assim muitos projetos executados, e que serao
demonstrados, apresentam auséncia de informacgdes, como a quantidade de recursos
alocados, o periodo de implementacdo e os resultados alcangados. Ademais, nem

todos os recursos alocados pelos Programas foram localizados.
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5 IMPLEMENTACAO DA PNDR NO SUDOESTE PARANAENSE

Este capitulo tem como finalidade demonstrar a execucéo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional na mesorregidao Sudoeste do Paranaense (delimitacao
do IBGE). Serdao apresentados alguns projetos e iniciativas empreendidos pelo
Programa de Promocé&o da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (PROMESO)
e pelo Programa de Promocéo de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF).

Para isso, realizou-se analise documental da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, de relatorios e acorddos do Tribunal de Contas da Uniédo
(TCU) e dos Planos Plurianuais de 2004-2007 e 2008-2011, Atlas das Mesorregides
(impresso), além de consultas ao Portal Siga Brasil, do Senado Federal.

Compreendeu-se que, ao longo da investigagdo, os programas da PNDR
tiveram varios problemas de operacionalizacdo e monitoramento das acfes. Muitos
projetos implantados apresentam auséncia de informac¢des, como a quantidade de
recursos alocados, o periodo de implementacdo e os resultados alcancados. Soma-
se a isso o fato de que nem todos os recursos empenhados pela Politica foram
localizados. Estas fragilidades foram alvo de vérias auditorias do Tribunal de Contas
da Uni&o®®.

Havendo ciéncia dessas limitacGes, serdo apresentados alguns projetos e
acOes empreendidas pela PNDR na mesorregido Sudoeste Paranaense, embora uma
localizacdo mais detalhada deixasse a pesquisa mais substantiva. A selecdo da
mesorregido Sudoeste do Parand para a continuacao da pesquisa ocorreu por motivos
praticos: i) € uma area de coincidéncia do PROMESO e do PDFF, assim os dois
programas previstos para o Estado do Parana podem ser contemplados; ii) ndo ha
relatorios com resultados ou monitoramento dos projetos implantados pela PNDR no
Parand, contudo os projetos que serdo apresentados abaixo puderam ser localizados
com o auxilio de estudos académicos ja realizados, de agéncias regionais e do
Ministério do Desenvolvimento Regional; e iii) o Sudoeste paranaense demonstrou
uma mobilizacdo dos atores locais/regionais mais ativa que as demais areas

assistidas pela PNDR no Parand®’.

56 Ver Acordaos 2.375/2009; 2.919/2009; 4.663/2015.
57 No Acérdao 2.919/2009 consta que na mesorregido Grande Fronteira Mercosul havia uma melhor
organizacgdo dos atores locais/regionais em relacéo as demais mesorregides diferenciadas.
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5.1 ExecucAo bo PROMESO NA MESORREGIAO SUDOESTE PARANAENSE

No ambito do Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-
Regionais, a mesorregido Sudoeste do Parana est4 inserida na Mesorregido Grande
Fronteira do Mercosul, que abrange também o noroeste do Rio Grande do Sul e o
oeste de Santa Catarina.

No periodo que compreende o Plano Plurianual de 2004-2007 e a vigéncia do
Plano de Acado da MESOMERCOSUL 2008-2011, os principais projetos desenvolvidos
na Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, com desdobramentos na mesorregiao
Sudoeste do Parana, baseiam-se na implantacdo e fortalecimento de agroindustrias
familiares e do capital social, no incentivo a piscicultura, aos laticinios, a indastria
moveleira, ao setor de joias e gemas, a vitivinicultura e & melhoria em infraestrutura.
O Gréfico 1 apresenta a evolugcdo dos valores deliberados para a Mesorregido, de
2004 a 2008.

Grafico 1 — Valores deliberados para a Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul (R$) —
2004 a 2008

2004 h 3.786.263,08
2005 _ 3/518.425

2006 _ 2.811,669,50
2007 - 962.167,70

2008

6.038,00

Fonte: Siga Brasil (2020)

Nos anos de 2004, 2005 e 2006, houve uma deliberagdo mais homogénea
para a regidao. Para 2007, percebe-se uma expressiva queda nos valores alocados.
No entanto, em 2008, nota-se um aumento de mais de 11 vezes em relagéo a 2007.
De acordo com Rocha Neto (2012), a alocacao irregular de recursos para as

mesorregides faz parte de um conjunto de fragilidades apresentas no processo de
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operacionalizacdo do PROMESO. No caso do ano de 2008, a exemplo, os dirigentes
da Secretaria de Programas Regionais, responsavel pelo PROMESO, tinham uma
estreita relacdo com o Férum da Mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul, por isso
esse crescimento subito.

Na pesquisa ndo sera demonstrada a execucdo completa dos projetos
desenvolvidos por estes recursos, por motivos metodoldgicos: i) o Gréafico 1 apresenta
os valores destinados para toda a Mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul, ndo
somente para a mesorregido Sudoeste do Parana, que € o objetivo da pesquisa; e ii)
a porcentagem consideravel destes investimentos ndo pode ser localizada, porque
nao ha relatérios de acompanhamento das iniciativas empenhadas. No Banco de
dados da Camara dos Deputados, s6 podem ser localizadas emendas parlamentares
posteriores ao ano de 2012. O Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da
Unido foi reformulado em 2015, impossibilitando a localizacdo de acées do Governo
Federal e temas transversais a partir do respectivo ano.

As primeiras iniciativas empenhadas no ambito do PROMESO na regiéo
tiveram como finalidade estruturar o eixo de organizacdo social®® por meio da gestdo
participativa e do fortalecimento do sistema de governanca do Forum mesorregional,

conforme demonstra o Quadro 6.

58 O PROMESO tem dois eixos principais de acdo: i) a organizacdo social; e ii) ativacdo das
potencialidades locais (PNDR/PROMESO, 2008).
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Quadro 6 — Realizagéo financeira de apoio a constituicdo do Férum Mesorregional da Grande
Fronteira do Mercosul (R$) — 2003
ACOES VALORES REALIZADOS EM REAIS

Realizacédo de F6rum de
Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentavel na Mesorregidao Grande

Fronteira do Mercosul

R$ 34.901,94

Gerenciamento da Implementacéao

de projetos para o desenvolvimento

sustentavel na Mesorregido Grande
Fronteira do Mercosul

R$ 1.299.116,59

Mobilizacdo da comunidade local
mediante associativismo e
cooperativismo na Mesorregiao
Grande Fronteira do Mercosul

R$ 994.530,87

Capacitagéo de recursos humanos
para a gestdo do desenvolvimento
local e integrado na Mesorregiao
Grande Fronteira do Mercosul

Fonte: Siga Brasil (2020)

R$ 949.004,78

Embora, em 2006, a Mesorregido® tenha recebido novamente apoio da
Secretaria de Programas Regionais na elaboracdo do Plano de Acdo e na
estruturacdo do Forum, os relatorios do Tribunal de Contas da Unido apontam para
um sistema de governanca desajustado. A insuficiéncia de pessoal da SPR/MI e do
Forum, associada a alocagdo de recursos por emendas parlamentares, contribuiram
decisivamente para o afastamento da sociedade local em relacdo ao Férum, pois
grande parte das emendas foi direcionada para a execucdo de projetos que
normalmente ndo passavam pela decisdo da sociedade local e que ndo possuiam
relacdo direta com o desenvolvimento regional (TCU/ACORDAO, 2.375/2009). Ainda
gue tenha uma organizacdo da sociedade local mais participativa que as demais
regides, o sistema de governanca da Mesorregido foi considerado fragil pelo TCU.

A nao constituicdo do Forum da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul,
enguanto instancia decisoéria dos projetos a serem executados, pode indicar um reves
para o desenvolvimento da localidade, pois segundo Ferrdo (2004), um sistema de

governanca multiescalar, de forma vertical integrada e horizontal, possibilita uma

% Em 2006, a Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul foi uma das cinco mesorregides que
receberam apoio do Ministério da Integracdo para a formulacdo do Plano de Acdo (ACORDAO
2.919/2009).
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melhor apreensdo das demandas e solugbes para as questbes regionais. O
planejamento territorial ganha mais expressividade e representatividade a medida que
insere visdes distintas, podendo criar diagnosticos e estratégias mais substantivos.

Depreende-se que a iniciativa de fortalecimento do sistema de gest&o esta
vinculada a concepcdo recente das teorias de desenvolvimento regional que
considera a organizacédo institucional regional como uma das condi¢cdes necessarias
para se alavancar o desenvolvimento. Como sinaliza o subcapitulo 1.3, o
desenvolvimento econdmico e regional se faz ndo somente pela geracédo de emprego
e renda, mas também pelo incentivo a qualificacédo e capacitacéo, organizacao social
e institucional, producéo de tecnologia e inovacao, entre outros.

Em consonéncia com o planejamento e as linhas estratégicas adotadas pela
Mesorregido no Plano de Agao, em 2007 foram realizados dois eventos de
capacitacdo em campo para 300 pessoas, em Campos Novos (SC) e Francisco
Beltrdo (PR), para apoiar os seguimentos piscicultura e vinicultura, como mostra o
Quadro 7.

Quadro 7 — Projeto de capacitacdo na Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul — 2007
CAPACITACAO

Projeto: Apoiar a geragdo de empreendimentos produtivos em bases
cooperativas.

Objetivo: Realizar dois eventos de capacitacdo em campo para 300 pessoas
em Campos Novos (SC) e Francisco Beltrdo (PR), vinculados aos APLs de
Piscicultura e Vinicultura.

Responséavel pela execucdo: Ministério da Integracdo (Acordo de
Cooperacédo Técnica - FAO).

Valor do projeto: R$ 447.519,86.

Vigéncia: 2007.

Municipios apoiados: Toda area de abrangéncia da Mesorregidao Grande
Fronteira do Mercosul.

Situacao do projeto: Concluido.

Fonte: Atlas das Mesorregides (2010)

De acordo com o Plano de Acdo da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul, uma das forcas da regido consiste na predominédncia da mao de obra
familiar nas pequenas propriedades rurais, embora esta tenha baixa qualificacdo e
especializacdo, por isso no Plano foi previsto a capacitacdo da sociedade local. No
periodo de 2007-2009, buscou-se o fortalecimento dos atores locais, pela capacitagdo

de 800 pessoas, aproximadamente, com o objetivo de consolidar o capital social da
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regido e, em consequéncia, gerar desenvolvimento local e regional de forma
sustentavel no longo prazo (ATLAS DAS MESORREGIOES, 2010).

Nas ultimas décadas, uma vasta literatura foi escrita com a finalidade de
explicar a importancia do capital social no desenvolvimento regional. Contudo, vale
citar Perroux (1967), que ja sinalizava que o desenvolvimento esta associado a
fatores, além daqueles ligados ao mercado. O crescimento econémico € importante,
mas nao suficiente para promover desenvolvimento sustentavel de longo prazo. Por
isso, qualificacdo, capacitacdo e especializacdo s&o importantes no ambito das
politicas publicas de planejamento econdémico e territorial.

No Plano de Acéo da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, foi previsto
0 apoio as agroindustrias. A Figura 15 apresenta os municipios beneficiados por um
projeto de implantacao e fortalecimento de unidades agroindustriais.

Figura 15 — Projeto de fortalecimento de unidades agroindustriais na Mesorregido Grande
Fronteira do Mercosul — 2008
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Fonte: Relatério SAGA (2008); IBGE (2015)

O projeto acima foi iniciado a partir de 2005 e finalizado em 2008, pelo Instituto
de Desenvolvimento Regional (SAGA), com sede em Chapeco, no Estado de Santa
Catarina. Foram investidos no projeto R$ 1.848.082,12, destes, R$ 1.680.074,65 de

origem do Ministério da Integracdo Nacional, e R$ 168.007,47 de contrapartida dos
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municipios. O projeto teve como objetivo a implantacéo/fortalecimento de unidades
agroindustriais.

Foram apoiadas 76 agroindustrias das cadeias produtivas: carne, leite, frutas
e hortalicas, erva mate e cana-de-agUcar, por apresentar expressiva representacao
na economia familiar nos municipios integrantes da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul. Das 76 agroindustrias, 15 agroinddstrias estavam situadas no Parana, 17
em Santa Catarina e 44 no Rio Grande Sul (RELATORIO SAGA, 2008).

Outro projeto de fortalecimento de agroindustrias familiares, iniciado em 2003
nos trés estados do Sul, apoiou a implantacdo e o fortalecimento de empresas por
meio da aquisicao de equipamentos e ferramentas nos segmentos leite, embutidos de
suinos, doces e conservas de frutas e vegetais. Embora os dados néo indiquem os
valores investidos, na primeira fase do projeto foram apoiadas 51 agroindustrias e, na
segunda fase, a meta foi ampliada para 150 agroindustrias (CARGNIN, 2014).

A regido é composta majoritariamente por pequenos municipios que tém, em
muitos casos, grande dependéncia de atividades agroindustriais. No caso
paranaense, dos 42 municipios que fazem parte da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul, apenas dois (Francisco Beltrdo e Pato Branco) ndo sao considerados
pequenos municipios (delimitacdo do IBGE).

Diante da perda de competitividade da regido nas décadas de 1980 e 1990,
especialmente nas atividades agricolas, 0s projetos tiveram como objetivo maior a
consolidacdo das agroindustrias como um setor de apoio para a agricultura familiar
(RELATORIO SAGA, 2008).

O relatério da SAGA nédo sinaliza quais as teorias que influenciaram a
proposicdo dos projetos de fortalecimento das agroindustrias, contudo se percebe
uma aproximacdo com a perspectiva de desenvolvimento de Hirschman (1961). Para
o autor, o investimento publico na geracdo de emprego e renda € importante, mas o
essencial desempenhado por ele é a sua capacidade de causar encadeamentos. No
projeto em questdo, a geracdo de emprego e renda via o fortalecimento de
agroindustrias teve como pano de fundo o apoio a agricultura familiar.

Em 2003, a mé&o de obra familiar correspondia por 52% de toda a mao de obra
das agroindustrias da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul. No Sudoeste do
Parana, existia dependéncia de méo de obra familiar em torno de 60%, e em alguns
municipios chegava a 90% (RELATORIO SAGA, 2008). Nesse periodo, a producéo
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agropecuaria estava mais diversificada, além disso, havia o predominio das pequenas
propriedades rurais (IPARDES, 2017).

Contudo, a regido passou por transformagbes em sua estrutura rural e
socioeconémica. De acordo com o IPARDES (2017), nos ultimos anos foi verificado
um movimento de transicdo de pequenas propriedades rurais para propriedades de
médio e grande porte, 0 que colaborou para a concentracdo das atividades
agroindustriais em alguns setores. Os principais grupos de producdo agropecuaria
beneficiados por esse movimento foram: aves, soja, milho, feijao, bovinos de corte e
suinos.

Esses grupos colaboraram para o aumento da quantidade de unidades
agroindustriais na mesorregido Sudoeste. Nao s6 a quantidade, mas também a
ampliacdo no nimero de municipios que abrigam as sedes e unidades; porém sua
participacdo em relacéo ao total do Estado diminuiu (IPARDES, 2017, p. 117).

N&o ha relatérios de monitoramento dos resultados obtidos pelos projetos de
fortalecimento de agroindustrias familiares, para que se possa mensurar a
participacdo destes no avancgo das agroindustrias na mesorregido. Contudo, o estudo
“Os Varios Paranas” sinaliza que a ampliacdo do numero de unidades agroindustriais
no Sudoeste ndo esta relacionada a mao de obra familiar e as pequenas propriedades
rurais, tendo em vista que a mao de obra familiar perdeu espaco na geracdo de
emprego e renda, e houve a diminuicdo no nimero de pequenas propriedades rurais
desde 2003 (IPARDES, 2017).

De acordo com o Plano de Acdo da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul, vinicultura e piscicultura sdo dois segmentos que possuiam grande
potencial em razdo da estrutura agraria (agricultura familiar) e das condicbes
ambientais da regido (grande quantidade e qualidade das aguas e das caracteristicas
dos solos). Nesse sentido, na agenda de compromissos do Plano, ha algumas
iniciativas com o objetivo de apoiar estes setores.

Em funcéo deste diagnéstico, em 2007 iniciou-se a implementacéo do projeto
de fortalecimento da piscicultura na area de abrangéncia da Mesorregido Grande

Fronteira do Mercosul. A Figura 16 mostra os municipios apoiados por essa inciativa.
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Figura 16 — Projeto de fortalecimento do arranjo produtivo da piscicultura na Mesorregido

Grande Fronteira do Mercosul — 2008
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Este projeto teve como area de abrangéncia a Mesorregidao Grande Fronteira

do Mercosul, porém com maior foco nos municipios paranaenses e catarinenses.
Foram empenhados R$ 1.558.764,53, sendo R$ 1.454.928,03 originarios do Ministério
da Integracdo Nacional e R$ 103.836,50 de contrapartida dos municipios apoiados. A

Agéncia de Desenvolvimento Regional do Sudoeste do Parana foi a responsavel pela

execucao do projeto.

Tradicionalmente, nas acdes da PNDR ndo ha informagbBes acerca dos

resultados obtidos pelos projetos desenvolvidos. Contudo, entre 2007 e 2018, o

Sudoeste teve um crescimento expressivo na producdo de alevinos, conforme o

Grafico 2.
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Grafico 2 — Evolugéo da producéo de alevinos no Sudoeste do Parana (por tonelada) —
2007 a 2018
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Fonte: SEAB (2020)

Com excecao de 2009, todos os demais anos demonstraram crescimento na
producdo. A producdo passou de 3.248 toneladas, em 2007, para 5.978, em 2018,
aumento de 45,66%. Destaca-se que desde 2007 o Estado do Parana ja apresentava
forte crescimento neste seguimento, figurando entres os lideres nacionais. Havia
iniciativas da Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado do Parana (SEAB)
que incentivavam o segmento, o que contribuiu para o setor. Em 2019, o Parané foi o
lider na producdo nacional de pescados em cativeiro. No contexto do Sudoeste,
ressalta-se o cultivo de tilpia, que correspondeu por aproximadamente 84% da
producgéo de alevinos, em 2018.

Em relacdo a vitivinicultura, em 2005 iniciou-se o projeto de fortalecimento do
arranjo produtivo da vitivinicultura na Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul. O
projeto focou-se em sete municipios da mesorregido Sudoeste do Parana (Figura 17),
gue teve como entidade executora a Agéncia de Desenvolvimento Regional do
Sudoeste do Parana.
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Figura 17 — Projeto de fortalecimento da vitivinicultura na Mesorregido Grande Fronteira do

Mercosul — 2011
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Os sete municipios da mesorregido Sudoeste do Parana assistidos sao:
Capanema, Salto do Lontra, Ampére, Bom Jesus do Sul, Planalto, Santo Antonio do
Sudoeste, Coronel Vivida e Coronel Domingos Soares. Foram empenhados R$
1.267.264,62 pelo Ministério da Integracdo Nacional. A Agéncia de Desenvolvimento
Regional do Sudoeste do Parana foi a responsavel pela execucado do projeto.

No projeto da vitivinicultura, estabeleceram-se nove etapas, as cinco primeiras
tiveram como finalidade a capacitacdo da sociedade local, que capacitou 150
pessoas; na sexta etapa foram adquiridos maquinas e equipamentos para
beneficiamento de uva; na sétima etapa foi criado o comité gestor do APL, e nas duas
Ultimas etapas ocorreram reunifes com o objetivo de acompanhar a execucao do
projeto (RELATORIO AGENCIA, 2008).

N&o ha levantamentos que indiguem os resultados obtidos pelo projeto de
fortalecimento da vitivinicultura, apesar disso, destacam-se algumas caracteristicas
do segmento na regido Sudoeste. Em 2008, a vitivinicultura era exercida
predominantemente por pequenos produtores rurais, com forte vertente na tradicao
familiar e praticada, sobretudo, por pessoas com idade superior a 50 anos e com baixa

escolaridade. Havia 372 produtores de uva no Sudoeste, com destaque para o0s
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municipios de Francisco Beltrdo (65), Ampére (46), Maridpolis (36), Barracao (33) e
Planalto (26) (ZARTH et. al., 2011). O Grafico 3 mostra a evolucéo da area de cultivo
da vitivinicultura na mesorregido Sudoeste do Parana, por hectare.

Gréfico 3 — Evolucéo da area de cultivo da vitivinicultura no Sudoeste (por hectare) — 2012 a
2018
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Fonte: SEAB (2020)

Observa-se reducgdo gradativa na area de cultivo da vitivinicultura no Sudoeste
do Parana. Em 2012, havia 1.060 hectares destinados ao plantio de uvas, porém
houve diminuicdo desse numero para 615 hectares, em 2018, ou seja, houve
diminuicdo de 41,98%. Zarth at. al. (2011) ressaltam que, desde o final da década
1990, ja havia sido constatado o declinio da vitivinicultura no Sudoeste. Muitos
vitivinicultores migraram para outras atividades em razédo de problemas envolvendo
aspectos fitossanitarios e comerciais, perda de competividade em funcédo de uvas
provenientes de outros estados, em especial da regido Nordeste, entre outros (SEAB,
2020).

Zarth et al. (2011) destacam, como fatores determinantes, para a forte
tendéncia de descontinuidade da atividade vitivinicola, a evasao da populagcéo jovem
e a falta de mao de obra qualificada.

De acordo com a SEAB (2020), no Sudoeste do Parana a agricultura moderna
baseada na cultura de grédos (sobretudo de soja, milho, trigo e feijdo) ndo absorve a

mao de obra familiar disponivel nas propriedades, visto que €, muitas vezes,
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substituida pelo uso intensivo de maquinas, o que nao gera emprego da forma e
guantidade necessarias. Nesse sentido, em 2019, foi langcado o Programa Estadual
de Revitalizacdo da Viticultura Paranaense — REVITIS. No Sudoeste do Paran4, estao
previstas acdes que tém como finalidade promover a expansdo da area de cultivo,
capacitacao de técnicos e produtores, fortalecimento de agroindustrias de uva, entre
outros.

No ano de 2009, houve um projeto de fortalecimento dos APL da vitivinicultura
e bovinocultura de leite nos municipios de Barracdo e Bom Jesus do Sul, que objetivou
a estruturacdo de empreendimento (uma cantina de vinho e uma fabrica de suco) e
gestao administrativa financeira para uma fabrica de queijos e capacitacdes em geral.
As prefeituras de Barracdo e Bom Jesus do Sul e a Associacao de Desenvolvimento
Regional do Sudoeste do Parana se responsabilizaram pela execucéo do projeto. No
relatorio da Agéncia ndo constam os valores realizados nessa iniciativa.

Com vistas ao potencial do Sudoeste do Parana na producdo de gemas e
joias, especialmente de ametista, quartzo, hialino, agata e calcedénia, o Quadro 8
sintetiza o projeto de apoio e estruturacao do Centro de Formacao de Marteladores e

Lapidadores de Chopinzinho, PR.

Quadro 8 — Projeto de Estruturagéo do Centro de Marteladores e Lapidadores de Chopinzinho
(PR) — 2008

Projeto: Apoio na Estruturacao do Centro de Formacao de Marteladores e
Lapidadores de Chopinzinho, PR

Objetivo: Fortalecer o arranjo produtivo de joias e gemas do entorno do
municipio de Chopinzinho-PR

Valor do projeto: R$ 255.846,92

Valor investido pelo Ministério da Integracdo: R$ 248.453,76

Valor contrapartida da Prefeitura Municipal de Chopinzinho: R$ 7.393,16
Responsavel pela execucdo: Prefeitura Municipal de Chopinzinho e
Associacdo de Desenvolvimento Regional do Sudoeste do Parana
Vigéncia: 2008

Municipio apoiado: Chopinzinho (PR)

Situagéo do Projeto: Concluido

Fonte: Relatério Agéncia (2008)

O projeto teve como publico-alvo 600 pessoas para o fomento a producéo de
gemas marteladas e lapidadas, artefatos de pedra, artesanato e design de joias no
municipio de Chopinzinho (PR). Na primeira etapa realizaram-se oficinas de

capacitacdo com apoio da Prefeitura de Ametista do Sul (RS) e, na sequéncia,
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adquiriram equipamentos de beneficiamento e lapidacédo, possibilitando que os
produtos fossem processados na regiao.

Os projetos apresentados nas Figuras 15, 16 e 17 e no Quadro 8 visavam a
geracdo de emprego e renda a partir da ativacdo das potencialidades locais.
Diferentemente das politicas publicas de desenvolvimento do século passado, que
privilegiavam os grandes investimentos em infraestrutura e industria pesada na
geracdo de emprego e renda, as acdes empenhadas pelo PROMESO levaram em
consideracdo as caracteristicas locais e se concentraram em pequenas unidades
produtivas.

As iniciativas desenvolvidas pelos projetos acima vao ao encontro das ideias
de Hirschman (1961) e Vale (2010). Para os autores, as especificidades regionais
devem ser levadas em consideracao pelas intervengdes governamentais, visto que
cada localidade possui sua propria dindmica de desenvolvimento, ou seja, um mesmo
investimento do Estado pode refletir positivamente em uma regido e negativamente
em outra. Diversas experiéncias de politicas de desenvolvimento regional tém
demonstrado que iniciativas deslocadas das caracteristicas locais raramente resultam
em sucesso (VALE, 2010).

Em relacdo aos investimentos em infraestrutura, no ano de 2008 (Quadro 9)
viabilizou-se a recuperacao de 9,9 Km do trecho rodoviario entroncamento BR-373,
na cidade de Barracao (PR). Em 2005, essa obra ja estava prevista na agenda de
compromissos do Ministério da Integracdo Nacional.

Quadro 9 — Projeto de infraestrutura de transporte — 2008
ESTRUTURA DE TRANSPORTES
Projeto: Viabilizar a realizacdo de obras de infraestruturas de transportes

Objetivo: Recuperar 9,9 Km do trecho rodoviario entroncamento BR-373
Valor do projeto: R$ 3.246.624,85

Responsavel pela execucao: Ministério dos Transportes

Vigéncia: 2008

Municipio apoiado: Barracéo

Situacéo do Projeto: Concluido

Fonte: Atlas das Mesorregides (2010)

Embora esta obra tenha sido prevista na agenda de compromissos do Ml,

destaca-se que investimentos em infraestrutura foram os principais destinos das
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emendas parlamentares no ambito do PROMESO, especialmente nas mesorregides
com fraca mobilizacdo da sociedade local, o que facilitava os interesses politicos
sobreporem os locais e regionais.

Na Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul, houve outros investimentos
nas mais diversas areas como: educacao, saude, cultura, turismo, energia, tecnologia,
entre outros. No caso do Parana, destaca-se 0 apoio a cultura, como demonstra o
Quadro 10.

Quadro 10 — Projetos culturais — 2006/2007
PROJETOS CULTURAIS
Projeto: Implementar projetos culturais

Objetivo: Apoiar o Projeto Instrumentos para a Banda Municipal Santa Cecilia
Valor do projeto: R$ 116.184,69

Responséavel pela execugdo: Ministério da Cultura/Prefeitura Municipal de
Palmas (PR)

Vigéncia: 2006

Municipio apoiado: Palmas (PR)

Situacdo do projeto: Concluido

Projeto: Implementar projetos culturais

Objetivo: Instalar espaco Cultural em Francisco Beltrao (PR)

Valor do projeto: R$ 335.639,90

Responsavel pela execucdo: Ministério da Cultura/Prefeitura Municipal de
Francisco Beltrdo (PR)

Vigéncia: 2007

Municipio apoiado: Francisco Beltrdo (PR)

Situacdo do projeto: Concluido

Fonte: Atlas das Mesorregides impresso (2010)

Evidencia-se a criacdo da Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS), pela
Lei N° 12.029, de 15 de setembro de 2009, com sede em Chapecé, Santa Catarina, e
campus em Realeza e Laranjeiras do Sul, no Parana, e Cerro Largo, Erechim e Passo
Fundo, no Rio Grande do Sul.

Apesar de nao estar incluida na agenda de compromissos do Ministério da
Integracdo Nacional, nem no Plano de Acdo da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul, o Forum da Mesorregido participou ativamente do movimento a favor da
universidade (AGENCIA, 2020). Desde 2005, ja havia movimentos sociais,
principalmente vinculados a agricultura familiar, que reivindicavam a criacdo de uma

universidade federal na Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul (UFFS, 2020).
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N&o ha indicadores suficientes que permitem avaliar os impactos da presenca
da UFFS no Sudoeste Paranaense, no entanto a interiorizacdo e a democratizacao
da educacao superior podem incidir decisivamente no desenvolvimento da regiao.
Deve se levar em consideragé@o que varios investimentos foram realizados em obras
de infraestrutura dos camp, em contratacdo de professores e técnicos, ha aquisicdo
de equipamentos e em despesas de custeio. Somam-se a isso 0s gastos realizados
por professores, técnicos e estudantes que tendem a incrementar a economia local.

Destaca-se a capacidade que as universidades tém de gerar conhecimento,
pesquisa e inovacdo. De acordo com Vale (2010), o sucesso de muitas regides no
mundo esta pautado na capacidade que suas universidades tém de estabelecer
contextos propicios a geracdo de inovacgdo, seja ela tecnoldgica, organizacional,
metodoldgica ou outras. A producdo de conhecimento e de inovagdo, em detrimento
de bens fisicos tangiveis, revela-se cada vez mais relevante para as dindmicas de
desenvolvimento dos territorios.

Apesar de a tipologia da PNDR ter sido gerada por dois indicadores
econOmicos, os investimentos do PROMESO, com desdobramento no Sudoeste
Paranaense, seguem as perspectivas epistemolégicas das teorias recentes de
desenvolvimento regional, a medida que insere condi¢des institucionais e sociais
como elementos capazes de gerar oportunidades de sucesso socioeconémico nas
localidades assistidas.

Essas iniciativas possuem estreita relagdo com as caracteristicas locais. De
modo geral, estas acbes estdo em consonancia com a agenda de compromissos do
Ministério da Integracdo Nacional e com Plano de Acdo da Mesorregido. Soma-se a
isso o fato de que estes projetos ndo ficaram restritos a gestdo do Ministério da
Integragcdo Nacional, pois como foi observado, se responsabilizaram pela execugéo
organizacfes ndo-governamentais, prefeituras e associacoes, a exemplo da Agéncia
de Desenvolvimento Regional do Sudoeste do Parana.

Por outro lado, ressalta-se que as acbes acima ndo ficaram restritas as
emendas parlamentas. As emendas parlamentares, apesar de terem sido a principal
fonte de financiamento dos projetos do PROMESO na mesorregiao Sudoeste, ndo
foram localizadas e, em consequéncia, ndo puderam ser avaliadas pela pesquisa,
embora a andlise contribuisse para uma melhor compreensdo da execucdo do
Programa. No proximo subcapitulo, sera demonstrada a operacionalizacdo do PDFF

também no Sudoeste Paranaense.
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5.2 OPERACIONALIZACAO DO PDFF NA MESORREGIAO SUDOESTE PARANAENSE

No ambito do Programa de Promocdo de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF), a Mesorregido Sudoeste Paranaense esta inserida na Sub-Regido
Vales Coloniais Sulinos, que também abrange o oeste de Santa Catarina e o noroeste
do Rio Grande do Sul.

A integracdo da area de fronteira € uma das diretrizes da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, que tem por objetivo consolidar essa porgéo territorial na
dindmica econémica nacional. Para isso, o PDFF prioriza o desenvolvimento integrado
das microrregides que contém cidades-gémeas, e das Mesorregides Diferenciadas
gue se encontram situadas na faixa de fronteira.

No caso especifico da mesorregido Sudoeste do Parana, as a¢c6es do PDFF
se restringiram basicamente a realizacdo de obras de infraestrutura e a um projeto de
fortalecimento da vitivinicultura. O Grafico 4 demonstra os valores realizados no
estado do Parana, de 2003 a 2011.

Grafico 4 — Valores realizados no estado do Parana (R$) — 2003 a 2011
2003 2.011.403,94

2004 2.114.930,96

2005 1.881.276,64
2006 6.554.591,82
2007 .241.078,22

2008

2009 89.164,77

2010 20.704.713,72

2011 6.775.821,53

Fonte: Siga Brasil (2020)

A deliberacdo de recursos para o estado do Parand passou de R$
2.011.403,94, em 2003, para R$ 8.241.078,22, em 2007. Em 2008, ndo houve agbes
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desenvolvidas, visto que o Programa estava em fase de reestruturacdo, embora
recursos tenham sido liberados para alguns estados. Em 2009, com o PDFF ja
reformulado, foram aplicados R$ 33.589.164,77, aumento expressivo em comparacao
aos anos anteriores. Em 2010, os investimentos cairam para R$ 20.704.713,72. No
altimo ano de vigéncia do programa, em 2011, foram empenhados R$ 6.775.821,53
no Estado.

No Portal Sido Brasil, do Senado Federal, as despesas executadas pelo
Programa de Promocdo da Faixa de Fronteira, exclusivamente no Sudoeste do
Parana e seus municipios, ndo puderam ser localizadas, por isso, 0s investimentos
demonstrados no Gréfico 4 tém como recorte espacial o estado do Parana, pois
certamente parte desses recursos foi destinada para algumas localidades da regiao.
Além disso, h&4 a dificuldade de identificar para qual finalidade os recursos estdo
direcionados, uma vez que o 6rgdo que disponibiliza as informacBes on-line se
apresenta apenas como: “apoio a implantacdo da infraestrutura complementar e
produtiva” ou “estruturagéo e dinamizagao de arranjos produtivos locais”.

Entre os obstaculos que impediram a localizacéo dos investimentos alocados
na mesorregido e seus municipios, destacam-se: i) falta de indicadores de avaliagcéo
e monitoramento e ii) o Portal da Transparéncia do Governo Federal, o Banco de
Dados da Camara dos Deputados e o Portal do Orcamento Federal do Senado
Federal ndo disponibilizam as emendas parlamentares executadas no periodo de
vigéncia do Programa. Todos os portais foram reestruturados a partir do ano de 2012.

No entanto, vale destacar uma proposta de experiéncia-piloto em 5 cidades-
gémeas no ano de 2005: Tabatinga (AM) — Leticia (Colémbia); Ponta Pora (MS) Pedro
Juan Caballero (Paraguai); Dionisio Cerqueira (SC) — Barracao (PR) — Bernardo de
Irigoyen (Argentina); Uruguaiana (RS) — Paso de Los Libres (Argentina); e Santa do
Livramento (RS) e Rivera (Uruguai). O Quadro 11 mostra os valores autorizados para
as cidades-gémeas Barracdo (PR) — Dionisio Cerqueira (SC) — Bernardo Irigoyen

(Argentina), no orgamento de 2005.
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Quadro 11 — Valores autorizados para as cidades-gémeas Barracdo (PR) — Dionisio
Cergueira (SC) — Bernardo Irigoyen (Argentina), no orcamento de 2005 (R$)

SEAGP%'I\;L%'\SO INICIATIVAS RECURSOS (R$)
Dinamizag&o econdmica 7 2.878.148,67
Infraestrutura econémica 1 77.456,86

Infraestrutura social 15 8.965.113,30
Orgqnizggég social e 4 16.461,17
institucional
Total 27 11.937.180,02

Fonte: Agenda de Compromissos do Ml (2005)

Percebe-se que no planejamento de 2005, as iniciativas previstas sao
marcadas por uma atuacao abrangente. Esperava-se, destas intervencdes, a reducao
das desigualdades e a integracdo entre as cidades assistidas, bem como o
desenvolvimento regional integrado, além de melhorias no sistema de governanca e
participacdo da sociedade local e a ativacao das potencialidades locais.

Os investimentos autorizados no orcamento de 2005 ndo foram realizados em
sua plenitude. De acordo com Cargnin (2014), as poucas ac¢des desenvolvidas se
restringiram basicamente a obras de infraestrutura. Também foi executado um projeto
de fortalecimento da vitivinicultura no Sudoeste do Parana, mas os dados ndo indicam
0S municipios assistidos nem os valores alocados.

De acordo com o diretor do Departamento de Desenvolvimento Regional e
Urbano, do Ministério do Desenvolvimento Regional, o PDFF foi um programa que
nao saiu do “papel”. Foi basicamente um programa de “gaveta”. As interferéncias
politicas e partidarias esvaziaram o Programa. Com efeito, em 2012, foi desmembrado
em dois novos programas: Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e
Economia Solidaria e Integracdo Sul-Americana.

Segundo ele, por causa das interferéncias politicas e partidarias, o Programa
foi desvirtuado e poucas acdes foram empreendidas pautadas no planejamento. O
PDFF teve resultados ainda menos expressivos que o PROMESO. No caso do
PROMESO existiam os Foruns, que ainda que apresentassem fragilidades, trouxeram
avancos histéricos quando comparados as formas centralizadas de governo.

No PDFF, como nos demais programas da PNDR, os territérios situados no
Estado do Parana ndo se beneficiam dos fundos constitucionais de financiamento.

Dessa maneira, a aprovacdo de projetos fica restrita a proposicdo de emendas
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parlamentares que, em muitos, hdo possui articulacdo com a estratégia prevista. Mais
de 90% dos valores realizados pelo Programa ocorreram por meio de emendas
parlamentares (TCU/ACORDAO 2.919/2009).

Diversos problemas foram encontrados no PDFF: i) auséncia de indicadores,
metas e avaliacdo de resultados; ii) falta de coordenacéo; iii) distribuicdo territorial
irregular dos recursos; iv) aplicacdo parcial de recursos disponiveis; v) auséncia de
monitoramento das acgdes e seus resultados e vi) insuficiéncia dos controles internos
dos 6rgéos governamentais que operaram o Programa (TCU/ACORDAO 2.919/2009).

Ao analisar a execucdo do PDFF no estado do Mato Grosso do Sul, Carvalho
(2010) pondera que o Programa nao se efetivou enquanto politica de planejamento.
Projetos foram executados em desalinhamento com os objetivos estabelecidos; as
emendas parlamentares executadas nao possuiam relagdo com o desenvolvimento
da faixa de fronteira, pois se restringiram as obras de pavimentacdo e saneamento,
sobretudo a partir de 2009; ndo havia no Ministério da Integracao Nacional quadro de
pessoal suficiente para acompanhar o programa.

Paradoxalmente, no contexto do estado do Mato Grosso do Sul, a
reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira, em 2005, foi
negativa. No plano tedrico e normativo, houve avancos significativos: i) a faixa de
fronteira passou a ser vista ndo apenas como uma area de estratégia militar e ii) as
desigualdades regionais passaram a ser consideradas em suas diferentes escalas
territoriais. No entanto, com reformulagéo do Programa e a divulgagédo do governo,
deputados e senadores foram descobrindo o programa e utilizando-o para interesses
particulares via emendas parlamentares, que se tornaram cada vez mais presentes
no orgamento (CARVALHO, 2010, p. 219-222).

Entre os principais problemas, pode ser destacada a quase auséncia
do tratamento de temas estratégicos transnacionais no ambito das
politicas publicas. A parcela mais significativa das a¢gfes considera
apenas um lado da integracdo, ou seja, mesmo que apresente em sua
motivagdo a integracdo, o proprio Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira tem como maior preocupacdo a reestruturacdo
econdmica pontual de cidades do lado brasileiro, sem considerar os
paises vizinhos (CARGNIN, 2014, p. 73).

Poucos projetos foram apoiados pelo Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF) no Sudoeste do Parana, até o final de sua vigéncia no ano de

2011. Contribui para essa situacao o fato de que, da mesma forma que nos demais
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programas da PNDR, os territorios situados no Arco Sul do Brasil ndo se beneficiam
dos financiamentos dos Fundos Constitucionais, e sua execucado fica restrita a
proposicdo de emendas parlamentares, na maioria das vezes, sem articulagdo com
as estratégias estabelecidas.

Em 2010, foi criada a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento
Integrado da Faixa de Fronteira (CDIF), que teria a funcdo de coordenar as politicas
publicas nas regides de fronteira. Nesse sentido, em 2011, foi criado o Nucleo
Estadual de Fronteira do Parana para delinear e coordenar politicas publicas nas
esferas federal, estadual e municipal na area de fronteira. Entretanto, os ndcleos
estaduais tém se mostrados passivos, sem estratégias definidas, de acordo com o
Ministério do Desenvolvimento Regional. A Figura 18 sintetiza as a¢cdes da PNDR na

mesorregido Sudoeste do Parana.

Figura 18: Projetos da PNDR na mesorregido Sudoeste do Parand (por municipio e
segmento) — 2003 a 2011
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Fonte: Atlas das Mesorregides; SAGA (2008); AGENCIA (2011); Cargnin (2014).

Nota-se que, apesar de ter sido pensada como um instrumento de coesao
espacial, os investimentos da PNDR, no interior da mesorregido Sudoeste, se
mostraram concentrados nas cidades-polos, como Francisco Beltrdo, Dois Vizinhos e
Barrac&o, por exemplo. E neste sentido, conforme ressaltam Costa e Antonello (2018),
que a avaliacdo de politicas publicas se torna imprescindivel. Para as autoras, 0

monitoramento e o0 acompanhamento de politicas tém o propésito de criar
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mecanismos de correcdo de estratégias e metas, conforme a dindmica do objeto de
intervencao.

Seguramente, pode-se afirmar que a execucdo da PNDR no estado do
Parana, mediante 0o PROMESO e o PDFF, ndo atingiu os resultados esperados, pois
ambos 0s programas apresentaram uma seérie de problemas. Como consequéncia,
foram extintos. A operacdo da PNDR de forma descoordenada, se expressa
visivelmente na pesquisa e nos relatorios do Tribunal de Contas da Unido, o que
mostra a longa distancia entre o que foi proposto e efetivado, principalmente em razao
da falta de coordenacdo de das interferéncias politicas. A Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional foi criada para corrigir problemas (as desigualdades
regionais), mas na pratica se tornou mais um problema. No capitulo 6 ser&
apresentada a execucdo da PNDR na mesorregiao Sudoeste do Parana sob a 6tica

dos diferentes atores.
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6 GESTAO DA PNDR SOB A OTICA DOS DIFERENTES ATORES

Este capitulo tem como finalidade demonstrar o ponto de vista das diferentes
instancias de poder e gestdo acerca da implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional na mesorregido Sudoeste do Estado do Panara.

Para isso, foram realizadas entrevistas e aplicacdo de questionarios com os
diferentes atores que participaram da execugdo da Politica no Estado. Na escala
nacional, os questionarios e entrevistas foram aplicados com técnicos do Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR). Na escala estadual, com técnicos da Secretaria
de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes do Parana (SELP). E, por fim, na
escala local/regional com os atores locais/regionais que participaram do Férum da
mesorregido Grande Fronteira do Mercosul ou do Comité de Faixa de Fronteira do

Parané.

6.1 ExecucAo DA PNDR No SupOESTE Do PARANA MEDIANTE A OTicA DA ESCALA

NACIONAL

A escala nacional é considerada, nesta pesquisa, como a atuacdo do
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), por meio de suas acoes
desenvolvidas no ambito da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, no intuito
de promover o desenvolvimento equilibrado na mesorregido Sudoeste Paranaense.

Com a finalidade de compreender a execucdo da PNDR na mesorregido
Sudoeste Paranaense sob a O6tica da escala nacional, realizou-se uma entrevista
dirigida com o diretor do Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano
(DDRU), do Ministério do Desenvolvimento Regional®, e foram aplicados
guestionarios com quatro técnicos que participaram dos trabalhos de proposicédo e
execucdo da PNDR®,

Considerando que a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional teve
varias fragilidades no seu processo de operacionalizacdo, o Grafico 5 lista os
principais entraves gue impossibilitaram uma melhor eficiéncia da Politica no contexto

do Sudoeste do Parana, na visao dos técnicos do MDR.

60 Apéndice D - Roteiro da entrevista realizada com o diretor do Departamento de Desenvolvimento
Regional e Urbano do Ministério do Desenvolvimento Regional, em 18 de dezembro de 2019.

61 Apéndice A - Questionario aplicado com cinco técnicos do Ministério de Desenvolvimento Regional,
no primeiro semestre de 2020.
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Gréfico 5 — Principais obstaculos da PNDR na mesorregido Sudoeste do Parana, segunda a
escala nacional
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Fonte: Resultado da pesquisa (2020)

No questionario orientou-se que fossem preenchidas trés alternativas por
cada respondente. ‘Descontinuidade dos projetos e planos’ e ‘Orcamento insuficiente’
foram as opg¢des mais lembradas, trés vezes cada uma. ‘Auséncia de uma estratégia
bem definida’ e ‘Orgamento insuficiente’ foram citadas duas vezes, cada uma. A op¢ao
‘Outro motivo’ também foi assinalada duas vezes.

Para o diretor do DDRU, o orcamento pouco expressivo e as interferéncias
politicas foram os maiores obstaculos enfrentados pela PNDR tanto no contexto
nacional como no do Sudoeste Paranaense. Segundo ele, a PNDR funcionava como
um “repositorio de politicos”, que impactou negativamente os resultados da Politica.
Soma-se a isso o fato de que as acbes dos programas foram infladas por emendas
parlamentares, que pouco tinham relacdo com o desenvolvimento da regido.

Os problemas constatados pelos técnicos, no contexto do Sudoeste
Paranaense, se assemelham as dificuldades presenciadas na implementacéo
nacional da PNDR. No Acordao 2.919/2009, a exemplo, a falta de uma agenda bem
definida, a ndo constituicdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional e a
descontinuidade de projetos e planos estdo entre os problemas apontados pelos
auditores do Tribunal de Contas da Uni&o na execucao da PNDR.

Em relacdo a gestdo da PNDR no Sudoeste Paraense, todos os técnicos

apontaram para um sistema de governanca insuficiente. Para a Coordenadora-Geral
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de Gestédo do Territério do MDR, o Governo Estadual e a sociedade local/regional se
mostraram passivos, atribuindo a responsabilidade de execucdo PNDR ao Governo
Federal. O Especialista em Infraestrutura Sénior do MDR ressaltou que a auséncia de
um sistema de governanca bem ajustado dificultou a cooperacao federativa e a
participacdo da sociedade local/regional no andamento da PNDR. Segundo o
Coordenador Geral da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, a gestdo da
PNDR ocorreu basicamente partir do Governo Federal em razdo da dificuldade de
transmissdo da Politica junto as partes interessadas. E, por dltimo, a Chefe de
Gabinete da Secretaria de Desenvolvimento Regional e Urbano do MDR citou o pouco
conhecimento da sociedade sobre a Politica e seus instrumentos.

A esse respeito, Rover (2007) verificou a dificuldade do Forum da Mesorregido
Grande Fronteira do Mercosul em conciliar interesses publicos e privados, bem como
propiciar um sistema de gestdo mais democratico que oportunizasse uma melhor
representatividade dos atores/regionais mais vulneraveis. Os atores locais/regionais
que participavam da gestao do Férum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul
se beneficiavam de politicas e investimentos, sem um empoderamento dos demais
atores®?,

Um sistema de governanca desajustado e vertical infere negativamente no
sucesso de politicas publicas direcionadas ao desenvolvimento regional, podendo
criar iniciativas e acdes que nada tém a ver com as demandas e caracteristicas
locais/regionais. O sucesso de politicas publicas esta estreitamente relacionado ao
seu éxito em estruturar e efetivar um sistema de gestao capaz de integrar as diferentes
instancias de governo e a sociedade regional, de forma cooperativa (COELHO, 2014).

No que se refere aos principais resultados possibilitados pela PNDR no
Sudoeste Paranaense, trés técnicos do MDR consideraram o Desenvolvimento de
arranjos produtivos locais um importante avanco. ‘Melhoria em infraestrutura’ e
‘Organizacao da sociedade civil’ foram assinalados por dois técnicos, cada um.
‘Criacao de universidade federal’ foi lembrada uma vez e ‘Outras iniciativas’ duas

vezes (Grafico 6).

62 Rover (2007) analisa os processos de governanca de trés foruns de desenvolvimento do oeste de
Santa Catarina, sendo um deles o Férum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul.
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Gréfico 6 — Principais resultados da PNDR na mesorregido o Sudoeste do Parana, segundo
a escala nacional
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Fonte: Resultado da pesquisa (2020)

Embora a PNDR tenha apresentado varios problemas em seu processo de
execucdo, o0s principais resultados citados pelos técnicos do MDR estdo em
consonancia com o0s objetivos estabelecidos pelo PROMESO, que define a
organizacédo social e a geracao de emprego, por meio da implantagao/fortalecimento
de arranjos produtivos locais, como prioridades. Por outro lado, a melhoria na
infraestrutura esta vinculada ao PDFF e as emendas parlamentares. A criacdo de
universidade federal ndo ocorreu no ambito dos programas da Politica, pois fez parte
da estratégia federal de expansaolinteriorizacdo do ensino superior para regides
estagnadas e de baixa renda, que apresentavam esvaziamento demografico e perda
de dinamismo econdmico. Devido a essa especificidade, a acéo foi reconhecida como
uma iniciativa concreta para essa regido, ha muito tempo reivindicada pelos atores
locais (CARGNIN, 2014).

Trés técnicos do MDR avaliaram que o Governo Federal teve desempenho
regular na execugcdo da PNDR, enquanto um avaliou como bom. De modo geral, os
técnicos que participaram da pesquisa sinalizaram que a dificuldade de articulacéo do
Governo Federal com as demais instancias de gestdo impactou negativamente a
implantagédo da PNDR. Apesar de ter sido proposta como uma Politica transversal e

intersetorial, a fragmentagcéo politica e administrativa do Estado nacional brasileiro
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impediu a cooperacao federativa e a coordenacao das politicas publicas intersetoriais,
0 que comprometeu a PNDR.

Pode-se inferir, a partir dos questionarios respondidos pelos técnicos do MDR,
que o0 avango normativo da questdo regional no Governo Federal nao foi
acompanhado, em termos de operacionalizacdo, por uma evolucdo concreta da
gestdo PNDR. Embora tenha sido uma politica promissora, a PNDR n&do conseguiu
se estabelecer como foi proposta.

Os questionarios evidenciam que, na visao dos técnicos, a Politica contribuiu
para 0 avanco em algumas areas, como a implantacao/fortalecimento de APL, a
melhoria em infraestrutura e a criacdo de universidade federal. Por outro lado, a
descontinuidade de projetos e planos e a auséncia de um sistema de gestéo eficiente
contribuiram para a ndo constituicdo da PNDR enquanto uma Politica transversal e
intersetorial que contemplasse as demandas e necessidades da sociedade local, na

direcédo de proporcionar desenvolvimento regional sustentavel de longo prazo.

6.2 ESCALA ESTADUAL E SUA PERCEPCAO ACERCA DA IMPLEMENTACAO DA PNDR No

SUDOESTE DO PARANA

A escala estadual compreende as a¢Ges do Governo do Estado do Parana na
proposicdo de estratégias e projetos de captacdo de recursos para a execucdo da
PNDR. Atualmente, a Secretaria de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes
(SELP) é a responsavel pelas iniciativas de desenvolvimento regional do Estado.

Com a finalidade de entender a operacionalizacdo da PNDR na mesorregiao
Sudoeste Paranaense segundo a 6tica da escala estadual, realizou-se uma entrevista
dirigida com o coordenador de integracdo econdmica da SELP®3. Além disso, foram
aplicados questionarios com cinco técnicos da SELP® sobre a participacdo do
Governo Estadual na execucdo da PNDR, bem como sua visdo acerca da
implementacgé&o da Politica.

63 Apéndice E - Roteiro da entrevista realizada com o coordenador de integracdo econémica da
Secretaria de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes do Parana, em 28 de julho de 2019.

64 Apéndice B - Questionario aplicado com cinco técnicos da Secretaria de Estado do Planejamento e
Projetos Estruturantes (SELP), no primeiro semestre de 2020.
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Em 28 de julho de 2019, ocorreu a entrevista com o entdo coordenador de
integracdo econémica da SELP®°, que demonstrou pouco conhecimento acerca da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e seus programas desenvolvidos no
Parana, quanto da dindmica regional paranaense. Os técnicos da escala nacional ja
evidenciavam certa distancia do governo estadual em relacdo a PNDR e suas acfes
pois, segundo eles, o estado do Parana se omitiu da operacionalizacdo da Politica.

Ciente disso, 0s questionarios da escala estadual ndo se restringiram a
PNDR, como na escala nacional. O Gréfico 7 demonstra os principais entraves para
a implementacéo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento regional do

Sudoeste Paranaense, de acordo com os técnicos da SELP.

Grafico 7 — Principais dificuldades das politicas publicas de desenvolvimento regional na
mesorregido Sudoeste Paranaense, segundo a escala estadual
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No questionario orientou-se que fossem preenchidas trés alternativas.
‘Auséncia de uma estratégia bem definida’ e ‘Falta de cooperacdo com as demais
politicas publicas’ foram lembradas por todos técnicos. ‘Falta de investimento publico’
foi assinalada duas vezes e ‘Passividade dos gestores publicos’, ‘Fraca participagéo

da sociedade’ e ‘Outra’ foram preenchidas uma vez cada.

65 Em outubro de 2019, houve a substituicdo do coordenador de integracdo econémica da Secretaria
de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes. Ver portal da transparéncia do Paranda. Disponivel
em: http://www.transparencia.pr.gov.br/. Acesso em: 02 fev. 2020.
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Para o ex-coordenador de integracdo econbmica da SELP, o principal
obstaculo refere-se a falta de continuidade dos projetos na transicdo governamental.
De acordo com ele, cada mudanca de governo € acompanhada por iniciativas de
desenvolvimento e planejamento que ndo levam em consideragdo as ja existentes.

Quatro técnicos da SELP avaliaram que a sociedade local/regional do
Sudoeste do Parana possui um desempenho regular na participacdo das politicas de
desenvolvimento regional, enquanto um avaliou como bom. Para uma economista da
secretaria, a organizacao da sociedade em relacdo ao tema € essencial, mas, para
isso, se faz necessario que o poder publico crie condicbes que incentivem a
participacdo, embora existam conselhos e camaras para este fim. Para o atual
coordenador de integracdo econdmica, ha que se impulsionar a cultura de
pertencimento e participacao cidada, porque muitos gestores publicos voltam-se aos
seus proprios interesses e, consequentemente, pouco contribuem para as demandas
coletivas.

Trés técnicos da SELP consideraram bom o desempenho do governo
estadual na proposicao de politicas de desenvolvimento regional para a mesorregiao
Sudoeste do Parana, enquanto dois avaliaram como regular. Os técnicos citaram
algumas iniciativas de desenvolvimento incentivadas pelo governo estadual na regiao,
por exemplo: implantacdo de arranjo produtivo local, fortalecimento de agroindustria,
apoio ao turismo, melhoria na infraestrutura urbana, entre outras.

Em relacao as dificuldades e aos resultados positivos da execucdo da PNDR
na mesorregido Sudoeste do Parana, os técnicos demonstraram pouco conhecimento
sobre ao assunto, pois segundo eles ndo havia, por parte do Governo Estadual, a
determinacdo de acompanhar os trabalhos desenvolvidos pela Politica. De acordo
com o ex-coordenador de integragdo econémica, ndo ha conhecimento por parte dele
e sua equipe qualquer projeto do Governo do Estado com interface com a PNDR. Os
técnicos ndo avaliaram o desempenho do Governo Estadual na execucao da PNDR,
devido ao afastamento do estado em relacéo a Politica.

Embora tenha sido notada negligéncia da escala estadual em relacdo a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, ndo por acaso, a gestdo da Politica
se restringiu ao Governo Federal. Na formulacdo da PNDR, os foruns mesorregionais
foram pensados como espacos de promocéao de diadlogo entre os atores do processo
— governo federal, governo estadual, prefeituras, sociedade civil e setor empresarial —

consistindo em um espaco de constru¢cao de consensos. No entanto, as iniciativas
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privilegiavam o dialogo direto com as liderancas locais, ndo raro negligenciando os
estados e municipios (COELHO, 2014).

Assim, crescentes contestacdes dos entes federados no ambito da PNDR
foram surgindo, por nao refletir o planejamento estadual e municipal. Com efeito, a
Politica tornou-se desacreditada e passou a ser considerada uma “invasdo” do
Governo Federal nos seus territorios. Essa falta de alinhamento politico significou o
distanciamento das demais instancias de governo em relacdo a PNDR e suas
iniciativas (KARAM, 2012).

Apesar disso, 0s técnicos opinaram sobre as perspectivas e possibilidades da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no Sudoeste do Parana. Na visao de
um analista de projetos da SELP, além de ser executada de maneira integrada e
cooperativa entre as diferentes escalas de governos, faz-se necesséario que a PNDR
esteja alinhada ao planejamento estadual. De acordo com o atual coordenador, no
Sudoeste do Parana as acdes da PNDR podem apoiar a execucdo do Plano de
Desenvolvimento  Sustentavel Integrado do  Sudoeste, pois ja ha
organizacdo/mobilizacdo da sociedade local, além de projetos estruturados.

Em razdo do distanciamento do Governo Estadual, nota-se uma percepcéo
bastante superficial da escala estadual em relacdo as acdes desenvolvidas no ambito
da PNDR no Sudoeste do Parana. A falta de cooperacédo entre as escalas nacional e
estadual certamente inviabilizou um melhor resultado da Politica. Soma-se a isso o
fato de que ndo houve articulacdo entre as politicas estaduais e a PNDR.

A efetividade das politicas de desenvolvimento regional necessita de
tratamento intersetorial, visto que devem receber intervencdes das mais diversas
naturezas. Assim, exige interacdo e precisa de esforcos publicos e privados.
Empreender iniciativas de desenvolvimento sem a¢des complementares consiste em
uma grande falha, além do mais, essa € uma das causas do subdesenvolvimento de
alguns paises (HIRSCHMAN, 1961).

Nesse sentido, para que 0s gastos publicos tenham maior eficiéncia, se torna
imprescindivel que as agbes desenvolvidas pela PNDR sejam alinhadas as do
Governo Estadual e vice-versa. Em especial, porque o desenvolvimento regional se
faz mediante iniciativas complementares de infraestrutura, pesquisa, qualificacao de
mao de obra, assisténcia técnica e estratégias de comercializacdo, entre outros

fatores.
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6.3 PNDR E SuAs ACOES NO SUDOESTE DO PARANA, SEGUNDO A ESCALA

LOCAL/REGIONAL

A escala local/regional compreende a atuacao dos atores locais/regionais que
participaram da operacionalizagdo do PROMESO e do PDFF, e sua articulagdo junto
as escalas nacional e estadual no planejamento do desenvolvimento regional no
Sudoeste Paranaense.

Para compreender a execucdo da PNDR mediante a otica da escala
local/regional, realizou-se uma entrevista com uma ex-presidente do Férum da
Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul®® e questionarios com cinco atores
locais/regionais que participaram do Forum da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul e/ou do Comité da Faixa de Fronteira®’.

Ao se levar em consideracdo os diversos obstaculos enfrentados pela
operacionalizacdo da PNDR, o Grafico 8 lista as principais dificuldades que
inviabilizaram uma melhor efetividade da Politica na mesorregido Sudoeste do

Parana, mediante a percepcao dos atores locais/regionais.

Grafico 8 — Principais obstaculos da PNDR na mesorregido Sudoeste do Parand, segundo a
escala local
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Fonte: Resultado de pesquisa (2020)

66 Apéndice F - Roteiro da entrevista realizada com um ex-presidente do Férum da Mesorregido Grande
Fronteira do Mercosul, em 22 de janeiro de 2020.
67 Apéndice C - Questionario aplicado com cinco agentes regionais, no primeiro semestre de 2020.
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No questionario, orientou-se que fossem preenchidas trés alternativas por
cada respondente. ‘Passividade do Estado’ e Auséncia de uma estratégia bem
definida’ foram as opc¢des lembradas, sendo preenchidas por quatro atores locais cada
uma. ‘Orcamento insuficiente’ e ‘Falta de cooperacdo com as demais politicas
publicas’ foram assinaladas trés vezes cada uma e a opg¢ao ‘Outra’ citada por dois
atores regionais. ‘Auséncia de participacdo da sociedade’ nao foi considerada por
nenhum dos questionados.

Nota-se que os principais obstaculos destacados pelos atores locais estdo
vinculados a ineficiéncia do Estado na coordenacdo da Politica. Enquanto isso, a
opc¢ao ‘Auséncia de participagao da sociedade’ nao foi citada nenhuma vez. O Tribunal
de Contas da Unido j& apontava para este entendimento, pois conforme o Ac6rdao
2.919/2009, o férum da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul se destacou pela
participacdo da sociedade local, embora fosse desejavel aprimora-lo.

Para a ex-presidente do Férum da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul, inicialmente o Férum foi importante porque serviu de instancia de
interlocucdo da sociedade mesorregional com o Ministério da Integracdo Nacional,
coordenador da PNDR. No entanto, verificou-se o afastamento gradativo de membros
a medida que interferéncias alheias ao desenvolvimento regional e aos interesses
publicos foram se “incrustando” na estrutura do Férum.

Rover (2007) verifica que no Forum da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul havia uma elite dirigente, organizada que, por meio de suas redes de poder,
utilizava o Forum para operacionalizar estratégias e objetivos proprios. A governanca
reproduzia praticas de seletividade e exclusdo comuns a outros espacgos societarios,

pouco se pautando pelos interesses comuns e pela ampliacéo do dialogo.

Os foruns de governanca néo tém exercido um efetivo papel publico,
de autodeterminacdo e auto-regulamentacdo coletiva do
desenvolvimento. Por um lado, atendem a interesses privados de
atores e redes com maior poder, através de uma governanga
oligarquica; por outro, agem como legitimadores de politicas
produzidas centralmente e/ou sao tutelados pelos 6rgéos de governo
gue lhes repassam recursos financeiros, produzindo uma governanga
tutelada/legitimadora (ROVER, 2007, p. 236).

Nesse sentido, defende-se que criar espacos institucionais de poder, como o
Forum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, implica lhes dar autonomia

financeira, adequada estrutura com simetria de representacdo e constituicdo de
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processos horizontais de negociacdo e decisdo. Espera-se, dessa forma: i) que
intervencdes politico-partidarias, via emendas parlamentares, sejam coibidas pela
autonomia financeira; ii) que os poderes de determinados grupos nao se sobreponham
aos demais, em razdo da simetria de representacdo e iii) que todos os atores do
processo e suas demandas sejam considerados devido a gestdo horizontal. Acredita-
se que essas condi¢cdes podem propiciar um avanco em direcdo a democratizacao da
governancga e desencadear o “desenvolvimento como liberdade” (SEN, 2000).

Todos os atores locais/regionais consideraram boa a participagdo da
sociedade local na operacionalizacdo da PNDR. A ex-presidente do Férum também
avaliou como boa, embora tenha sinalizado que a sociedade foi se afastando das
iniciativas da Politica, em razdo das interferéncias jA comentadas acima.

Em relacdo a participacdo do Governo Federal e Estadual na execucéo da
PNDR no Sudoeste do Parana, todos os atores locais avaliaram como regular. Para a
ex-presidente do Forum, os governos Federal e Estadual poderiam ser mais
propositivos, especialmente porgue 0s municipios pequenos enfrentavam crescente
perda de dinamismo econdmico, dificuldade de insercao das pequenas propriedades
rurais no mercado e precarios servi¢os publicos, sobretudo saneamento basico, saude
e educacado. Nesse sentido, ela considerou regular a atuacdo dos governos Federal e
Estadual.

Sobre os resultados positivos da execucdo da PNDR na mesorregido
Sudoeste do Parana, os cinco atores locais assinalaram a opcédo ‘Criagcdo de
universidade federal’. ‘Desenvolvimento de arranjo produtivo local’ foi listado quatro
vezes, ‘Melhoria em infraestrutura’ e ‘Organizagao da sociedade local’ duas vezes
cada e ‘Apoio ao turismo’ e a alternativa ‘Outro’ uma vez cada. Orientou-se que trés

alternativas fossem selecionadas (Grafico 9).
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Gréfico 9 — Principais resultados da PNDR na mesorregido Sudoeste do Parana, segundo a
escala local
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Fonte: Resultado de pesquisa (2020)

De acordo com um professor da Universidade Tecnoldgica Federal do Parana
(UTFPR), os melhores resultados dos investimentos em APL foram contribuir de
maneira indireta para outros setores e municipios. Os projetos de fortalecimento da
vitivinicultura realizados em Barracdo, Bom Jesus do Sul, Capanema, Salto do Lontra,
Ampére, Planalto, Santo Antdnio do Sudoeste, Coronel Vivida e Coronel Domingos
Soares desencadearam o fortalecimento da Industria de Suco de Uva Organico,
localizada no municipio do Veré. Atualmente, os sucos produzidos pela industria
participam dos editais do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e das
feiras organicas que acontecem nos municipios polos de Dois Vizinhos, Pato Branco
e Francisco Beltréo.

Para a secretaria executiva do Sindicato das Industrias do Vestuario do
Sudoeste, o0 Forum da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul promoveu a
mobilizagéo da populacéo local, tornando-a mais cooperativa e integrada e ciente de
seus papéis publicos, embora ja houvesse cultura associativa na regidao. Com efeito,
abriu-se caminho para o surgimento de novas articulacdes e iniciativas. Destaca-se o
Plano de Desenvolvimento Regional Integrado do Sudoeste (PDRI), que teve suas
bases pensadas por membros do Forum, em 2011, quando havia sinais de
distanciamento do Governo Federal em relacdo a Mesorregido Grande Fronteira do

Mercosul.
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Outro avanco importante se refere a criacdo da Universidade Federal da Faixa
de Fronteira. A UFFS, além dinamizar as economias das cidades de Realeza e
Laranjeiras do Sul, inseriu o Sudoeste na rota do ensino superior, possibilitando a
populacédo local o acesso a educacao superior gratuita. Soma-se a isso o fato de que
a auséncia de uma universidade publica dificultava a permanéncia da populacao
jovem na regido, segundo a ex-presidente do Férum.

Diferentemente da escala estadual, que demonstrou desconhecimento da
PNDR e suas acdes efetivadas no Sudoeste do Parana, a escala local possui uma
percepcdo mais detalhada sobre as iniciativas desenvolvidas pela Politica e seus
programas. Nota-se que, além dos programas realizados na mesorregido, os atores
locais indicam resultados e desdobramentos obtidos pelas intervengdes.

Para uma melhor efetividade dos gastos publicos, € imprescindivel a
descentralizacdo de poder e decisdo, em especial para as instancias mais imediatas
— municipios e organizacao locais. No Brasil, os diagnosticos realizados pelo Governo
Federal sobre as dinamicas econdmicas em escala local/regional tém se mostrado
insuficientes e genéricos, pois ndo retratam toda a diversidade regional do Pais. Basta
ver a tipologia da PNDR, baseada em apenas dois indicadores econémicos. Nesse
contexto, as instancias imediatas possuem maior aproximacao com a realidade local,
podendo criar diagnésticos mais precisos e de acordo com as demandas locais. De
modo geral, sdo mais propensos a identificar os resultados obtidos pelas iniciativas
(ROVER, 2007).

Pode-se inferir, a partir dos questionarios da escala local, que a PNDR
significou avancos importantes na mesorregido Sudoeste do Parana, mas se tornou
menos efetiva devido as interferéncias alheias as demandas coletivas, além da falta
de coordenacao das diferentes esferas de governo — nacional, estadual e municipal.

A criacdo de universidade federal, os investimentos em APL e o incentivo a
mobilizacdo da sociedade local foram os resultados mais significativos, por: i)
contribuir para a geracao de emprego e renda, de forma direta e indireta; ii) colaborar
para a contencao da perda de centralidade da regido; iii) cooperar com a permanéncia
da populagédo local na regido, especialmente da populagdo mais jovem; iv)
democratizar o ensino superior, especialmente porque era uma regidao que ha muito
tempo reivindicava a instalagéo de uma universidade federal e v) melhorar a interagcéo

entre a sociedade mesorregional, entre outros, de acordo com os atores locais.
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Por outro lado, nota-se que para a escala local/regional, a falta de
coordenacao, a passividade do Estado e as interferéncias privadas se desdobraram
no afastamento da populagéo local em relacdo a Politica, 0 que comprometeu sua
continuidade e seus resultados.

Os guestionarios e entrevistas realizados pela pesquisa evidenciam que na
percepcdo das escalas nacional, estadual e local a PNDR foi uma politica publica
importante para a mesorregido Sudoeste do Parand, em especial, se consideradas as
dificuldades socioecondmicas experimentadas pela localidade. No entanto, os
resultados esperados nao foram atingidos, considerando que o planejamento proposto
nao foi aplicado em sua integralidade.

O avanco tedrico e normativo da Politica ndo se efetivou na prética: o Governo
Federal se mostrou ineficiente para conformar um sistema de governanca que
possibilitasse a participacdo dos entes federados e da sociedade local no processo
de operacionalizacdo; o Governo Estadual se omitiu da execucdo da PNDR; e a escala
local e o Férum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul foram se
distanciamento da PNDR, tanto por causa de fatores internos, a exemplo dos
interesses privados dos atores locais quanto de fatores externos, a despeito das
interveniéncias politico-partidarias via emendas parlamentares. Soma-se a nao
consolidacédo do FNDR.

Na visao das escalas nacional, estadual e local, a PNDR passou de politica
publica promissora e de instrumentos de intervencdo interessantes para mais uma
iniciativa governamental, marcada pela ineficiéncia, em que as demandas publicas
coletivas foram sobrepostas por interesses particulares.

Como desdobramento, a PNDR foi “abandonada”. O Governo Federal
interrompeu importantes programas como o PROMESO e o PDFF. O Governo
Estadual se distanciou, ndo participando da execucdo da Politica. E, por fim, a
participacdo da sociedade local foi se dissipando a medida que os atores locais foram

desconfiando dos reais objetivos da PNDR e seus instrumentos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo objetivou avaliar a implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional na mesorregido Sudoeste Paranaense mediante a Otica
das diferentes instancias de poder e gestdo. A analise ocorreu com base na execugao
do Programa de Promocdo da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais e do
Programa de Promocéao de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira, os dois programas
com acdes executadas no Sudoeste.

Simultaneamente, tém-se 0s objetivos especificos que envolvem a evolucao
das teorias de desenvolvimento regional ao longo do tempo (Capitulo 2) e as
mudancas ocorridas no posicionamento do Estado em relacdo ao planejamento
territorial, bem como o combate as desigualdades de desenvolvimento entre as
regides (Capitulo 3).

Em relacdo a analise dos pressupostos e recortes espaciais utilizados pela
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, esta pesquisa permitiu identificar
vérias fragilidades na gestdo da Politica, 0 que comprometeu sua eficiéncia (Capitulo
4). A analise da execucao dos programas com acdes previstas especificamente para
a mesorregido Sudoeste do Parana ocorreu no Capitulo 6, quando foram
apresentados projetos e acdes desenvolvidos no ambito do PROMESO e do PDFF.

Quanto ao objetivo principal, que amparou a hipotese, este foi particularmente
atingido nos Capitulos 6 e 7, embora sobre ele tenha ficado um conjunto de
guestionamentos a serem respondidos por novas inquietacfes e pesquisas. Assim,
esta investigacao abre caminho para o surgimento de novos estudos e tratamentos
acerca do tema.

A dissertagdo foi desenvolvida tendo como base uma perspectiva avaliativa
da implementacdo da PNDR no Sudoeste Paranaense segundo a percepcdo das
instancias de gestdo e poder. Efetuou-se, por meio de levantamento tedrico-
conceitual, analise documental e dados e estudo de caso, em uma abordagem
qualitativa.

Inicialmente, constatou-se que as teorias de desenvolvimento regional foram
se tornando cada vez mais complexas e explicativas a medida que novas variarieis
eram adicionadas. A necessidade de se formular abordagens mais precisas e

sistematizadas teve como pano de fundo acompanhar o desenvolvimento
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socioeconémico mundial, que tem causado mudancas cada vez mais profundas e
estruturais.

As teorias classicas espaciais ou da localizacdo centravam suas andlises
basicamente na influéncia que a distribuicdo dos recursos naturais e 0s custos de
transporte tinham sobre os niveis de lucro e na localizacdo de firmas ou atividades
agricolas. Essas teorias, entretanto, mostraram-se insuficientemente explicativas para
a compreensao da dinamica espacial da economia.

Posteriormente, foi possivel identificar que, ap6s a década de 1950, os
estudos referentes ao desenvolvimento regional foram bastante proficuos. As teorias
classicas de Francois Perroux, Gunnar Myrdal e Albert Hirschman introduziram novos
fatores para explicar as diferencas regionais, abordando o papel das externalidades
decorrentes das aglomeragdes produtivas em uma regiao, associando-as aos ganhos
de escala e a competicéo imperfeita.

As abordagens recentes buscam tratar do desenvolvimento regional nao
apenas a partir de elementos puramente mercantis, mas levando em consideragao os
fatores sociais. Nas Ultimas décadas, varias contribuicbes teoricas e estudos
empiricos tém demonstrado que a origem do sucesso de diversas regides do mundo
esta estreitamente relacionada a sua capacidade de gerar conhecimento e inovacao,
de criar redes de cooperacdo entre empresas e de consolidar um arranjo institucional
local ciente de suas capacidades e limitacdes.

Apesar destes avancos, ndo ha um consenso sobre as causas do
desempenho assimétrico no desenvolvimento entre as regifes. A partir disso, pode-
se inferir que um dos elementos fundamentais para o0 entendimento das
desigualdades regionais € considera-las caracteristicas inerentes do
desenvolvimento.

Na sequéncia, foram percebidas varias alteracdes no posicionamento do
Estado perante o planejamento territorial e as desigualdades regionais. As acdes
governamentais foram influenciadas decisivamente pelas correntes epistemolégicas
de desenvolvimento e pela perspectiva ideolégica da administracdo publica de cada
periodo. As intervencdes estatais nem sempre foram eficazes do ponto de vista de
proporcionar uma melhor espacializacado do desenvolvimento entre as regioes.

Até a década de 1930, no Brasil, ndo havia planejamento territorial proposto
de forma estruturada e organizada, mas ac¢des especificas e isoladas. Nesse periodo,

o Brasil seguia as correntes epistemoldgicas das teorias espaciais ou da localizagéo,
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gue defendiam o equilibrio 6timo entre as regides mediante um regime concorrencial
pleno de mercado e, por isso, com participacao timida do Estado.

Entre os anos de 1930 a 1970, o Estado desempenhou papel relevante na
(des)organizacao territorial por meio do incentivo ao processo de industrializagéo e do
investimento em grandes obras de infraestrutura. Essa atuacao ocorreu com base nas
teorias classicas de desenvolvimento regional, que se pautavam na macroeconomia
keynesiana. No entanto, essas acdes se mostraram pouco eficientes, considerando
que as desigualdades regionais tenderam a persistir no territério nacional.

A fase que abrange o final da década de 1970 e inicio da de 1990 é marcada
pelo esvaziamento das politicas governamentais, em razdo de fatores externo e
internos. No plano internacional, destaca-se o processo de globalizacdo e a transi¢cao
do modelo de acumulacao fordista para o regime de acumulacao flexivel. No ambito
nacional, a postura liberal do Estado, associada ao combate a inflacdo, a crise
monetaria e a ampliacdo da divida externa, deslocou o planejamento territorial e o
desenvolvimento regional para uma posi¢cdo secundaria. As politicas publicas foram
condicionadas ao local/lendégeno, em que 0 sucesso ou insucesso das regides
passaram a depender da sua capacidade de se inserir competitivamente na economia
globalizada.

No final da década de 1990, e mais intensamente nos anos 2000, o
planejamento territorial e o desenvolvimento regional retornaram a agenda das
politicas pubicas. Essa retomada ocorreu devido a estabilizagdo da economia, que
ndao demandava tanta atencdo como nas décadas anteriores, e a uma postura mais
propositiva do Estado diante do agravamento do quadro de desigualdades regionais.

Nesse contexto, em 2003, foi proposta a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, institucionalizada em 2007, pelo Decreto n°® 6.047 e
reeditada em 2019, pelo Decreto n° 9.810, de 30 de maio. A PNDR surgiu como um
novo horizonte para as acdes governamentais frente os diferentes ritmos de
desenvolvimento entre as regides brasileiras e no combate as desigualdades
regionais.

A Politica buscou romper com a visao de desenvolvimento regional que existia
no pais. Por um lado, ndo restringiu 0 combate as desigualdades regionais as
macrorregidoes Norte e Nordeste e, por outro lado, propés um sistema de gestao
multiescalar, que inseria estados, municipios e a sociedade em seu processo de

operacionalizacdo. No Parana, a PNDR significou apoiar os recortes territoriais
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inscritos como Regides Diferenciadas, a exemplo da Mesorregido Grande Fronteira
do Mercosul, juntamente com o oeste de Santa Catarina e o noroeste do Rio Grande
do Sul. Também possibilitou a realizacdo de projetos na Faixa de Fronteira, outro
territdrio prioritario.

No processo de execucédo da PNDR, o que se viu foi uma longa distancia entre
0 que foi proposto e o que foi, de fato, implementado. Como as diversas auditorias do
Tribunal de Contas da Uni&o e os questiondrios e entrevistas realizados pela pesquisa
demonstraram, a Politica apresentou vérias fragilidades. O orgcamento foi inflado por
emendas parlamentares que pouco tinham relacdo com a estratégia prevista; a gestao
se manteve basicamente a cargo do Governo Federal, as areas consideradas
prioritarias ndo foram priorizadas; e ndo houve monitoramento dos resultados obtidos
pelos programas.

Em decorréncia, o PROMESO foi interrompido em 2012 e extinto em 2019,
pelo Decreto n° 9.810, que instituiu a Il PNDR. O PDFF, por sua vez, vigorou até 2011
e, a partir do Plano Plurianual de 2012-2015, foi desmembrado em dois novos
programas: Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidaria e
Integracao Sul-Americana.

No Sudoeste Paranaense, regido que recebeu investimentos tanto do
PROMESO, por meio da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul, como do PDFF,
a partir de acbes executadas principalmente no municipio de Barracdo, 0s projetos
realizados, e que puderam ser localizados pela pesquisa, foram condizentes com a
realidade local. Essas acdes ja estavam previstas na agenda de compromissos do
Ministério do Desenvolvimento Regional (na época, Ministério da Integracao
Nacional), como no Plano de Acéo da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul.

Entre o periodo de vigéncia do PROMESO e do PDFF, foram desenvolvidos
projetos de capacitacdo, implantacdo/fortalecimento de arranjos produtivos locais,
criacao de universidade federal, organizacdo da sociedade local/regional e melhorias
na infraestrutura.

No ambito do PROMESO, merece destaque especial a implantacdo de
projetos de fortalecimento das agroinddstrias, da piscicultura e da vitivinicultura.
Ressalta-se, pela sua capacidade de transformacdo na regido, a criagdao da
Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS), com campus nas cidades de Realeza

e Laranjeiras do Sul, embora ndo tenha sido desenvolvida exclusivamente pela
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Politica. O Férum da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul participou ativamente
do movimento de reinvindicacdo da universidade.

O PDFF, por sua vez, teve uma participacdo mais timida, restringindo-se a
implantacdo de um projeto de fortalecimento da vitivinicultura e as obras de
infraestrutura, especialmente em Barracdo, considerada prioritaria devido a sua
definicdo como uma das cidades-gémeas do Programa.

No que se refere ao ponto de vista das diferentes escalas de poder e gestéao
acerca da operacionalizacdo da PNDR na mesorregido Sudoeste do Parana, percebe-
se que, nas diferentes visées, o PROMESO e PDFF foram importantes, mas nao
foram executados de acordo com as diretrizes e 0s objetivos estabelecidos.

Na Otica da escala nacional, o fortalecimento de APL, a melhoria em
infraestrutura e a criacdo de universidades federais foram considerados importantes
avancos. Por outro lado, a auséncia de um sistema de governanca integrado e
cooperativo, 0 orcamento insuficiente e a descontinuidade de planos e projetos
inviabilizaram uma melhor eficiéncia da Politica no Sudoeste do Parana.

Na percepgéo da escala estadual, a PNDR foi uma importante iniciativa do
Governo Federal no combate as desigualdades regionais, mas a falta de um sistema
de gestéo vertical integrado e horizontal distanciou as demais instancias de governo
do processo de execucdo da Politica. Esta forma de operar impediu que houvesse
uma integracdo/cooperacdo entre as acOes desenvolvidas pela Unido, estados e
municipios. A criagdo da universidade federal, o investimento em arranjo produtivo
local e a melhoria em infraestrutura foram considerados importantes avancos.

Em relacdo a escala local/regional, os atores sinalizaram que a PNDR foi
positiva, contudo ao longo do tempo foi se tornando menos efetiva devido as
interferéncias politicas e interesses privados alheios ao desenvolvimento regional,
contribuindo para o esvaziamento e distanciamento da sociedade local/regional diante
da Politica e seus programas. A criacdo de universidade federal, a organizacao da
sociedade local e 0 apoio aos APL foram destacados como resultados positivos.

Em seu conjunto, as escalas de gestédo e poder demonstram que 0s maiores
obstaculos & PNDR foram a n&o constituicdo do FNDR e a auséncia de um sistema
de governancga integrado entre as diferentes instancias de governo e a sociedade
local. Elas sugerem que, para o sucesso da PNDR, faziam-se necessarias fontes de
financiamento alternativas as emendas parlamentares e uma melhor coordenacéo dos

projetos desenvolvidos.
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Considerando que a PNDR foi reeditada em 2019, a constituicdo de um
arranjo institucional de cooperacédo entre as instancias de poder e gestdo se coloca
como um grande desafio para a eficiéncia das a¢gbes a serem desenvolvidas. Para
isso, a implantagdo de mecanismos de gestdo mais democraticos e a aplicacdo de um
sistema de governanca cooperativo vertical e horizontalmente sao imprescindiveis.

Reafirma-se que esta dissertacdo defende que, a reversdo do quadro de
agravamento das desigualdades regionais e a insercdo de regides com baixa
competitividade na dinamica econdmica nacional, como o0 caso da mesorregiao
Sudoeste do Parana, passam por uma postura propositiva do Estado. Faz-se
necessario um processo de transformacao coletiva que altere as relacdes de poder e
crie um ambiente de gestao mais participativo e democréatico.

Acredita-se que, para isso, seja essencial a conformacao de novos espagos
de decisédo, em que a sociedade local/regional se assuma enquanto fonte do poder e
tenha liberdade de intervencdo. A investigacdo demonstrou que 0s projetos
executados pelas agéncias regionais tiveram relagdo com as demandas e
caracteristicas locais, enquanto as emendas parlamentares se restringiram as obras
de infraestrutura, e serviram como mecanismo de manutencdo das bases
parlamentares.

N&o se pode atribuir ao Estado, ao mercado ou a capacidade de mobilizacao
dos atores regionais a competéncia de equalizar o desenvolvimento entre as regides.
E por meio de conjunto de agbes simultineas, nas diferentes escalas, visando a
melhoria da produtividade, a participacao da sociedade na construcao de solucdes e,
principalmente, a superacdo do imediatismo, como percebeu-se na PNDR via
emendas parlamentares, que se evitara a fragilizagéo regional.

Por fim, frisa-se que a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na
mesorregido Sudoeste do Parana transitou da possibilidade de avanco para a
persisténcia do problema, porque o avancgo tedrico e normativo proposto nao foi
acompanhado por uma evolug¢édo dos meios praticos de intervencéo. Isso inviabilizou
a aplicacdo da metodologia prevista, tornando-se uma politica publica esvaziada de
conteudo e efetividade. Essa forma de operar incidiu diretamente na qualidade dos
gastos governamentais e na eficacia dos resultados obtidos pela Politica. Além de
sinalizar, para a sociedade, que a falta de coordenacdo e ineficiéncia séo
caracteristicas das intervencdes do Estado.
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APENDICE A
Questionario enviado ao Ministério do Desenvolvimento Regional, no segundo

semestre de 2019.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS — CCE
DEPARTAMENTO DE GEOCIENCIAS — DGEO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

Questionario — Dissertacdo de Mestrado: A Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional no Parana: da possibilidade de avanco a persisténcia do problema.

Este questionario destina-se a pesquisa de mestrado desenvolvida por Lucas
Henrique Campos Vasconcelos, académico do Curso de Mestrado do Programa de
Pés-Graduagcdo em Geografia, sob a orientacdo da professora Dra. Ideni Terezinha
Antonello. As informacdes prestadas seréo utilizadas exclusivamente para a pesquisa,
ficando assegurado o acesso ao produto final. Os questionarios preenchidos deverao
ser gravados e retornados para 0Ss seguintes enderecos de e-mail:

lucasig@hotmail.com e antonello.uel@gmail.com

1) Dados de identificacéo
Nome completo:
Ministério e secretaria:
Funcéo/cargo:

2) Ha quanto tempo o(a) senhor(a) acompanha o processo de proposicao e
implementacéo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional? De que forma?

3) Considerando os programas da PNDR para o Estado do Parand, assinale qual o(a)
senhor(a) participou.

a) ( ) Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais
(PROMESO)
b) ( ) Programa de Promocé&o de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF)

4) Principais entraves para a implementagao da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional na mesorregido Sudoeste do Parana. Assinale trés alternativas.

a) () Descontinuidade dos projetos e planos
b) ( ) Falta de cooperacdo com as demais politicas publicas
c) () Auséncia de uma estratégia bem definida
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d) ( ) Orcamento insuficiente
e) ( ) Passividade do Estado
f) ( ) Outra. Qual?

5) Aspectos positivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no Sudoeste
do Parand. Assinale trés alternativas.

a) () Criagcéo de Universidade Federal

b) ( ) Organizacéo da sociedade civil

c) () Desenvolvimento de Arranjo Produtivo Local
d) ( ) Apoio ao turismo

e) () Melhoria na infraestrutura

f) () Outro. Qual?

6) Avalie o papel do Governo Federal na execucdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional.

a) () Ruim
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente
Por qué?

7) Avalie a participacdo do Governo do Parana e da sociedade civil na implementacao
da PNDR.

a)( ) Ruim
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente
Por qué?

8) Escreva, de forma sucinta, sua opiniao sobre a PNDR, tanto no ambito nacional
guanto no da mesorregido Sudoeste do Parana.

9) Avalie a participacdo dos entes federados e da sociedade local na implantacéo da
PNDR no Sudoeste do Parana.

10) Considerando que PNDR foi reeditada em 2019, quais os avangos da |l PNDR em
relacdo a | PNDR?
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APENDICE B
Questionario enviado a Secretaria de Estado do Planejamento e Projetos

Estruturantes (SELP), no primeiro semestre de 2020.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS - CCE
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

Questionario — Dissertacdo de Mestrado: A Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional no Parana: da possibilidade a persisténcia do problema.

Este questionario destina-se a pesquisa de mestrado desenvolvida por Lucas
Henrigue Campos Vasconcelos, académico do Curso de Mestrado do Programa de
Pé6s-Graduagcdo em Geografia, sob a orientacdo da professora Dra. Ideni Terezinha
Antonello. As informacdes prestadas serao utilizadas exclusivamente para a pesquisa,
ficando assegurado o acesso ao produto final. Os questionarios preenchidos deveréo
ser gravados e retornados para 0s seguintes enderecos de e-mail:

lucasig@hotmail.com e antonello.uel@gmail.com

1) Dados de identificagcéo
Nome completo:
Secretaria:
Funcéo/cargo:

2) H& quanto tempo o(a) senhor(a) acompanha o processo de planejamento do
desenvolvimento regional no Parana? De que forma?

3) De quais projetos de planejamento o(a) senhor(a) participou? Dentre eles, quais
apresentaram os melhores resultados?

4) Cite um resultado pratico das politicas que o(a) senhor(a) acompanhou.

5) Como avalia a atuacédo das politicas publicas acerca do combate as desigualdades
regionais?

a) () Ruim
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente

Por qué?
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6) Principais entraves para a execucao de politicas publicas de desenvolvimento
regional na mesorregido Sudoeste paranaense. Assinale trés alternativas.

a) () Fraca participagéo da sociedade civil

b) ( ) Falta de cooperacdo com as demais politicas publicas
c) () Auséncia de uma estratégia bem definida

d) ( ) Passividade dos gestores publicos

e) ( ) Falta de investimento do poder publico

f) ( ) Outra. Qual?

7) Em relacdo a mesorregidao Sudoeste, avalie a participacdo da sociedade civil no
ambito das politicas publicas.

a) ( ) Fraca
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente
Por qué?

8) Principais dificuldades do Governo Estadual na implementacédo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) no Sudoeste Paranaense?

a) () Auséncia de participacao da sociedade

b) ( ) Falta de cooperacdo com as demais politicas publicas
c) () Auséncia de uma estratégia bem definida

d) ( ) Orcamento insuficiente

e) ( ) Passividade do Estado

f) ( ) Outra. Qual?

9) Em relagdo a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR, avalie a
participacdo do Governo Estadual na execucéo desta Politica.

a)( ) Fraca

b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente

10) Aspectos positivos da execucdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional na mesorregido Sudoeste. Assinale trés alternativas.

a) () Criagcao de Universidade Federal

b) ( ) Organizagao da sociedade civil

c) () Desenvolvimento de Arranjo Produtivo Local
d) ( ) Apoio ao turismo

e) () Melhoria na infraestrutura

f) () Outro. Qual?

11) Escreva, de forma sucinta, sua opinido sobre a PNDR, tanto no &mbito estadual
guanto no da mesorregido Sudoeste do Parana.
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APENDICE C

Questionario enviado aos agentes regionais, no primeiro semestre de 2020.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS — CCE
DEPARTAMENTO DE GEOCIENCIAS — DGEO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

Questionario — Dissertacdo de Mestrado: A Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional no Parana: da possibilidade de avancgo a persisténcia do problema.

Este questionario destina-se a pesquisa de mestrado desenvolvida por Lucas
Henrique Campos Vasconcelos, académico do Curso de Mestrado do Programa de
Pés-Graduacdo em Geografia, sob a orientacdo da professora Dra. Ideni Terezinha
Antonello. As informacdes prestadas seréo utilizadas exclusivamente para a pesquisa,
ficando assegurado o acesso ao produto final. Os questionarios preenchidos deveréo
ser gravados e retornados para 0s seguintes enderecos de e-mail:

lucasig@hotmail.com e antonello.uel@gmail.com

1) Dados de identificagéo
Nome completo:
Funcéo/cargo:

2) H& quanto tempo o(a) senhor(a) acompanha o processo de planejamento do
desenvolvimento regional no Parana? De que forma?

3) De quais projetos de planejamento o(a) senhor(a) participou? Dentre eles, quais
apresentaram os melhores resultados?

4) Como o(a) senhor(a) teve contato com a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional?

5) Destaque um resultado pratico da PNDR no Sudoeste do Parana.
6) Principais entraves para a implementacéo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional na mesorregido Sudoeste do Parana. Assinale trés alternativas.

a) () Auséncia de participacdo da sociedade
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b) ( ) Falta de cooperacdo com as demais politicas publicas
c) () Auséncia de uma estratégia bem definida

d) ( ) Orcamento insuficiente

e) ( ) Passividade do Estado

f) () Outra. Qual?

7) Aspectos positivos da execucao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
na mesorregido Sudoeste do Parana. Assinale trés alternativas.

) Criac&o de Universidade Federal

) Organizacao da sociedade civil

) Desenvolvimento de Arranjo Produtivo Local
) Apoio ao turismo

) Melhoria na infraestrutura

) Outro. Qual?

N N N N N
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8) Avalie o papel dos Governos Federal e Estadual na execucédo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional.

a) () Ruim
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente
Por qué?

9) Avalie a participacdo da sociedade local na implementagédo da PNDR.

a) () Ruim
b) ( ) Regular
c)( )Bom

d) ( ) Excelente
Por qué?
10) Escreva, de forma sucinta, sua opinido sobre a PNDR.

11) Na sua avaliacdo, sua regido possui estratégias de desenvolvimento bem
definidas? Em caso afirmativo, cite um exemplo.
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APENDICE D
Roteiro da entrevista realizada com o diretor do Departamento de Desenvolvimento
Regional e Urbano do Ministério do Desenvolvimento Regional, em 18 de dezembro
de 2019.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS - CCE
DEPARTAMENTO DE GEOCIENCIAS — DGEO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

1) Dados de identificagéo
Nome completo:
Secretaria:

Funcao/cargo:

2) H& quanto tempo o senhor acompanha o processo de planejamento do
desenvolvimento regional no Parana? De que forma?

3) De quais projetos de planejamento destinados ao Estado do Parana o(a) senhor
participou? Dentre eles, quais apresentaram os melhores resultados?

4) Por que a PNDR néo se efetivou enquanto uma politica transversal e intersetorial?

5) Varias pesquisas e relatérios do Tribunal de Conta apontam que a PNDR foi gerida
basicamente a partir do Governo Federal. Por que isso ocorreu, ha sua opiniao?

6) Como era realizado o monitoramento dos resultados obtidos pelos projetos e planos
implantados?

7) Cite um resultado préatico da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional na
Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, com desdobramentos no Estado do
Parana.

8) Em relagédo ao Programa de Promocéao de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira,
avalie a execucéo deste no Sudoeste Paranaense.

9) Como o senhor avalia a operacionalizacdo da PNDR no Sudoeste do Parana?

10) Cite as principais dificuldades para a implementacdo da PNDR mesorregiao
Sudoeste Paranaense.
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APENDICE E
Roteiro da entrevista realizada com o coordenador de integracdo econémica da
Secretaria de Estado do Planejamento e Projetos Estruturantes do Parana, em 28 de
julho de 20109.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS - CCE
DEPARTAMENTO DE GEOCIENCIAS — DGEO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

1) Dados de identificagéo
Nome completo:
Secretaria:

Funcao/cargo:

2) H& quanto tempo o senhor acompanha o processo de planejamento do
desenvolvimento regional no Parana? De que forma?

3) De quais projetos de planejamento destinados ao Estado do Parana o senhor
participou? Dentre eles, quais apresentaram os melhores resultados?

4) Quais as politicas de desenvolvimento regional em vigéncia no Paran&?

5) Com base em quais indicadores econdmicos e sociais essas politicas sdo
elaboradas?

6) Quais 0s 0rgaos responsaveis pela elaboracao e implantacédo das politicas?

7) Quais regides sdo beneficiadas por essas politicas?

8) Qual a fonte financiadora das politicas de desenvolvimento regional?

9) Como o senhor avalia o desempenho do Governo Estadual na proposicdo e
execucao de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional, especialmente

no contexto da mesorregido Sudoeste Paranaense?

10) O que precisa ser melhorado no sistema de governancga de politicas publicas de
desenvolvimento regional?

11) Na sua opinido, o Governo Estadual possui estratégias de desenvolvimento bem
definidas?
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12) Ha articulacdo entre as politicas estaduais e a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional?

13) O Governo Estadual tem participado dos trabalhos de proposicao e
implementacdo da PNDR no Sudoeste do Parana? Em caso afirmativo, de que forma?

14) Cite um resultado pratico da operacionalizacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento no Sudoeste do Parana.

15) Cite uma acdo do Governo Estadual que pode ser alinhada a PNDR na
mesorregido Sudoeste do Parana.
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APENDICE F
Roteiro da entrevista realizada com uma ex-presidente do Férum da Mesorregido

Grande Fronteira do Mercosul, em 20 de janeiro de 2020.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA - UEL
CENTRO DE CIENCIAS EXATAS — CCE
DEPARTAMENTO DE GEOCIENCIAS — DGEO
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA — PPGEO

1) Dados de identificacéo
Nome completo:
Secretaria:

Funcao/cargo:

2) H& quanto tempo a senhora acompanha o processo de planejamento do
desenvolvimento regional? De que forma?

3) De quais projetos de planejamento participou? Dentre eles, quais apresentaram 0s
melhores resultados?

4) Vérias pesquisas e relatorios do Tribunal de Contas apontam que a PNDR né&o
atingiu os resultados esperados. Isso ocorreu, em sua opinido, na Mesorregiao
Grande Fronteira do Mercosul?

5) Como era realizado o monitoramento dos resultados obtidos pelos projetos e planos
implantados pelo Forum?

6) Cite alguns obstaculos da execucdo da Politica Nacional de Desenvolvimento na
mesorregido Sudoeste do Parana.

7) Quais os principais avanc¢os da execucado da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional na mesorregido Sudoeste do Parana?

8) Como eram conciliados os interesses privados e coletivos no Forum?

9) Avalie a participacao dos entes federados e da sociedade local na implantagcéo da
PNDR no Sudoeste do Parana.

10) Como a senhora avalia a operacionalizacdo da PNDR no Sudoeste do Parana?



