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Resumo: Analisa os desembolsos dos recursos dos Fundos Constitucionais de
Financiamento (fcf) brasileiro que completaram 25 anos de existéncia em 2014.
Argumenta que os fcf tiveram modificagdes substantivas em 2003, quando a adogio
dos ditames do Acordo de Basileia, os quais lhe conferiram um funcionamento nos
moldes do mercado, e em 2007 quando entrou em vigor aainda vigente Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (pndr). Avalia que os fcf tém atuado por meio dos
bancos de desenvolvimento gestores para o desenvolvimento de atividades produtivas
nas regioes Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste contribuindo para a redugio das latentes
disparidades regionais. Contudo, no bojo da complexidade da que tomou a dimensio
regional, sobretudo a partir dos anos 1980, pelas condicionantes internas e externas,
novos desafios sio colocados para promover o desenvolvimento com maior coesdo entre
os distintos espacos ¢ subespacos regionais.

Palavras-chave: politica regional, planejamento regional, desigualdades regionais.
Abstract: This article secks to analyze the disbursement of resources from the Brazilian
Constitutional Financing Fund ( CFF ) who celebrated it 25th anniversary in 2014. It
argues that the cf¢ had substantive changes in 2003, when it adopted the dictates of the Basel
Accord, gaining a charvacter more focused on market molds, and in 2007 when the National
Policy for Regional Development (NPRD ) came into force. It assesses that the cfc has acted
through the development banks managers for the development of productive activities in the
North, Northeast and Midwest Brazilian regions contributing to the reduction of latent
regional disparities. However, in the midst of the complexity of the regional dimension,
especially since the 1980’ by internal and external constraints, new challenges are placed ro
promote the development with greater cobesion between the different regions and sub-spaces.

Keywords: regional inequalities.
Introducao

Em setembro de 2014 os Fundos Constitucionais de Financiamento
(FCF) brasileiros completaram 25 anos de existéncia. Previstos pela
Constituicio Federal (cF) de 1988 (alinea c, Inciso I, art. 159)
e regulamentados pela Lei n° 7.827/1989, o Fundo Constitucional
de Financiamento do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO) tém por objetivo a redugio das
desigualdades regionais no pais, por meio do financiamento aos setores
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produtivos localizados em macrorregides que historicamente tiveram
menor dinamismo econdmico, se comparados com o Centro-Sul (Brasil,
1988; Macedo, 2014).

Estes FCF sao capitalizados por meio dos repasses da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), cujos valores sao correspondentes a 3% do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ¢ a mesma parcela do
Imposto de Renda (IR). O seu funding, portanto, estd relacionado com a
evolugio da macroeconomia do emprego e da renda ', particularmente
atrelados ao crescimento da renda tributavel e da agregacao de valor na
industria. Destes recursos 0,6% sao destinados ao FNO, 1,8% para o FNE
(sendo 0,9% exclusivo para o semidrido), € 0,6% para o FCO. Além desses,
os Fundos também tém os retornos das aplicagoes realizadas como fonte
de recursos, atuando num processo de retroalimentagio (Cintra, 2007;
Macedo & Mattos, 2008).

Segundo a legislagao desses Fundos, a gestao dos recursos cabe aos
bancos de desenvolvimento regional (Banco da Amazénia, Banco do
Nordeste ¢ Banco do Brasil *). Os desembolsos desses bancos devem
ser aplicados prioritariamente para micro e pequenos empreendedores
rurais e empresariais, segundo as orientagoes estipuladas pela Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) ¢ os Planos Regionais
de Desenvolvimento (PRD’S) (Brasil, 1989). Desde 2007, por meio do
Decreto-Lei n° 6.047/2007, a pndr passou a orientar a atuagio federal
no territdrio, a partir da abordagem em multiplas escalas espaciais. Além
de atuar nas mesorregioes diferenciadas, subespagos nacionais, faixa de
fronteira e semidrido, também orienta a sua agdo para as microrregioes
classificadas como Dinimica, Baixa Renda e Estagnada 3 (Brasil, 2007;
Macedo, 2014).

A dinimica regional brasileira no inicio do século xxi apresenta-
se bastante modificada em relacio a forma como ela foi abordada
e diagnosticada no classico documento do Grupo de Trabalho para
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) de 1959, que daria embasamento
para a criagao da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) e as intervengdes federais mais consistentes, no intuito de
promover o crescimento econdmico dessa regiao. Em comum, entre um e
outro momento, a persisténcia das diferengas socioespaciais no pais, que
se mantém grandes, ¢ o fato de as regioes Nordeste e Norte continuarem
como aquelas que apresentam piores indicadores socioecondmicos,

especialmente quando comparados com o Centro-Sul do pais4 (Macedo,
2010).

Nesses aspectos, os esforgos federais no sentido de promover uma maior
coesdao econdmica e social no pais tém nos fcf um de seus principais
instrumentos de financiamento para o desenvolvimento de atividades
produtivas que promovam a inclusio social, sobretudo por meio da
qualificagdo das potencialidades locais que resultem em uma maior
promocao do emprego, geracao de renda, melhorias técnicas e gerenciais
e agregacao de valor, valores que sao atrelados a ideia de sustentabilidade
ambiental (Secretaria de Desenvolvimento Regional, 2012).
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Este artigo tem por objetivo contribuir para o monitoramento €
avaliacio da politica regional brasileira (Resende, 2013) a partir da
proposi¢ao de uma anélise dos desembolsos dos Fundos Constitucionais
de Financiamento considerando a complexidade das distintas dinAmicas
regionais, no contexto das “novas determinagoes” urbanas e regionais no
p6s-1980 (Cano, 2011; Macedo, 2010). Para tal, ¢ realizada uma analise
da distribui¢ao regional dos Fundos Constitucionais de forma agregada e
também de forma comparada a fim de propor um diagndstico sobre a sua
atuagio no territdrio.

Para atingir tais objetivos, o trabalho encontra-se dividido em 3 se¢oes,
sendo que a primeira discute os aspectos gerais da dinAmica regional
brasileira ¢ a segunda sobre a nova organiza¢ao espacial, a partir da
perspectiva das “novas determinagdes urbanas e regionais” no Brasil
ocorridas no pés-1980 (Cano, 2011). Na tltima se¢io sao demarcadas
periodizagoes sobre os Fundos Constitucionais de Financiamento e feitas
reflexdes sobre o papel da PNDR nesse contexto. Por fim, seguem as
conclusoes.

Aspectos gerais da dinAmica regional brasileira recente

5 continuam

A concentrag¢io econdmica e os desequilibrios regionais
altos, com o Sudeste e Sul retendo a maior parte da riqueza do pais.
Mesmo com a manutengio dessas disparidades, hd uma tendéncia a
redugio da parcela da renda destas regides em diregio as periféricas,
conforme demonstra o quadro 1. No entanto, esse processo se deu
principalmente em direcao as regiées Norte e Centro-Oeste ¢ tendo em
vista que o Nordeste brasileiro apresentava, em 2011, participagao no
PIB do pais inferior & que detinha em 1960. No entanto, conforme se
pode aferir neste mesmo quadro, a partir de 1970, a perda de participagao
da Regido Sudeste ¢ visivel, com queda de 10,1 p.p. no total. Uma
perda relativa importante, porém pequena e insuficiente para reverter o
histérico quadro de desequilibrios regionais. Cabe destacar que a redugao
relativa de Sao Paulo representou cerca de 80,0% da queda da participagao
do Sudeste no PIB brasileiro.
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Nas tltimas trés décadas o ritmo de crescimento da economia brasileira
foi bastante diferenciado, influenciando o ritmo de desconcentragao
produtiva regional no pafs, conforme descreveu Cano (2008). O pib
cresceu a uma taxa de 1,6% a.a. entre 1980 e 1990; 2,5% a.a. entre
1990 e 2000 e 3,6% a.a. entre 2000 ¢ 2010. Entre 2003 e 2012,
quando determinantes da politica interna e o ritmo das exportagdes
de commodities geraram efeitos dinimicos sobre as economias regionais,
especialmente Nordeste, Centro-Oeste ¢ Norte do pais, o pib brasileiro
cresceu em média 3,9% a.a. Como resultado, o PIB per capita variou
nos mesmos perfodos em média -0,4% a.a. (1980-1990), 0,9% a.a.
(1990-2000), 2,4% (2000-2010) ¢ 2,8% a.a. (2003-2012). Em 2000, o PIB
per capita, em termos reais, era apenas 4,8% maior do que em 1980, o
que confirma o mal desempenho da economia do pais nas duas tltimas
décadas do século xx.

Apesar desse baixo desempenho, a desconcentragio produtiva
continuou, porém, a diferenga entre os PIB per capitas regionais continua
grande, conforme se observa no quadro 2, especialmente quando se
realiza uma comparagao entre as regioes Norte ¢ Nordeste, tanto
em relacio ao Brasil quanto 4 regidao Sudeste. Importante registrar
que na primeira década do século xxi hd uma pequena diminuigao
nessas diferengas em decorréncias das politicas sociais, do crescimento
real do salirio minimo, da geracio de emprego e de sua maior
formalizagio que tendem a repercutir mais favoravelmente nas areas
aonde a pobreza apresenta-se maior, que estao localizadas justamente nas
duas regioes supracitadas, especialmente em suas zonas rurais. Também
foi importante a recuperagao do crescimento econdmico, pois este
elevou a renda real no pais, o que repercutiu mais favoravelmente nas
regides menos desenvolvidas, sobretudo via aumento do consumo. Esse
também foi influenciado pela expansio das modalidades de crédito
e de financiamento que emergiram no p6s-2003 expandindo mais
rapidamente o comércio varejista dessas duas regioes.
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Cabe destacar também o papel do gasto publico produtivo e da
formacao bruta de capital, afinal, a retomada do crescimento a partir de
2003 ¢ a localizagao de investimentos — publicos e privados — fora do
Sudeste também tiveram importincia neste processo de redugao relativa
das disparidades regionais que, a despeito disso, continuam altas. A
Formacao Bruta de Capital - fbk para o agregado Brasil, de fato, cresceu
neste século, a taxas médias anuais em ritmo superior as duas décadas finais
do século xx, embora a relagao FBK/PIB 7 nio tenha crescido de forma
muito expressiva (quadro 3).
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Na quadro 4, observa-se o crescimento relativo dos investimentos
publicos, que “deram contribuicao decisiva & execugao da estratégia
governamental de operar uma trajetéria estavel e ascendente do produto e
do emprego. Nao é por outra razao que as taxas de crescimento econdmico
aumentaram relativamente ao padrio da década anterior” (Monteiro
Neto, 2014, p. 38). Importante destacar, conforme veremos adiante
para Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), que o investimento
publico - diferente do privado - pode direcionar-se por outros critérios
que nao os de mercado, cumprindo importante papel para a dindmica das
regides menos desenvolvidas.
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O gasto publico sempre foi um elemento importante para a dinAmica
socioecondmica das regioes brasileiras e para suas transformagdes, muitas
vezes exercendo influéncia maior do que as préprias politicas regionais
de desenvolvimento. Estas, afinal, normalmente funcionaram como
verdadeiras alavancas para a acumulagao capitalista fora do Sudeste, sem
levar em conta as especificidades das regides-alvo. No geral, as politicas
regionais, apesar de terem sido importantes para a desconcentragéo
produtiva, acabaram por legitimar a légica de mercado, ao financiarem
investimentos naquelas dreas que ja eram as mais adensadas nas regioes
que eram alvo da politica: as principais economias estaduais e as
capitais dos estados ®. O gasto publico, especialmente o de natureza
social, por ter abrangéncia maior € nao estar necessariamente sujeito
as decisoes de mercado, assim como estao os investimentos privados
que sao financiados pelas politicas regionais, acabam, muitas vezes, por
ser o principal determinante da dindmica socioespacial das dreas menos
adensadas economicamente.

Em relagio aos investimentos publicos, observa-se pelos quadros

S ¢ 6 que as obras do PAC ?

na medida em que as participagoes das regides Norte e Nordeste na

apresentam cardter desconcentrador,

carteira de investimentos superam suas participa¢oes no pib brasileiro.
Nas regioes com piores indicadores sociais e infraestruturais, esse
direcionamento representa uma agao positiva no sentido de diminuir as
desigualdades regionais. No entanto, do ponto de vista socioambiental,
os efeitos negativos de muitos desses investimentos, principalmente em
infraestrutura energética na Regido Norte, sao objeto de dentncias em
meios académicos, jornalisticos e por parte do Ministério Publico 19 Tsso

indica uma possivel piora na qualidade de vida das popula¢oes que vivem

em dreas proximas a esses investimentos 1
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A desconcentragio que se verifica na economia brasileira se manifesta
em todos os seus setores. Como destacado na literatura regional do pais,
0 ano de 1970 marca o auge do processo de concentra¢ao econémica em
Sao Paulo, quando sua produgao industrial atinge 58,2% do total do pais,
segundo informagoes do extinto Censo Industrial do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). A partir dai, observa-se processo de
desconcentragao industrial, mas também de outros setores, motivado
por diversos fatores, cujas manifestagoes ocorrem com temporalidades
distintas e que estao destacadas adiante.

Os dados das tltimas versoes da Pesquisa Industrial Anual (pia) e das
Contas Regionais (CR) — ambas do ibge — confirmam a continuidade
da desconcentragio econémica regional no Brasil, iniciada entre o final
dos anos sessenta e comego dos setenta. A marca mais evidente deste
periodo ¢ a perda de participagao do estado de Sao Paulo tanto no pib
quanto, principalmente, na industria de transformagao, segundo dados
apresentado no quadro 7.
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Os principais fatores da desconcentragio econdmica, que se
manifestam em ritmo diferenciado e de formas temporalmente distintas
nestas tltimas quatro décadas, como largamente apontado pela literatura

especializada 12 foram:

o abase desconcentrada de recursos naturais, que passou a ser mais
exigida pela politica de intensificagio industrial extrativa e que
deslocou uma série de investimentos para fora das regioes Sul e
Sudeste;

o papel do Estado através do investimento direto realizado
na periferia, especialmente pelas antigas estatais até a década de
1980. Papel que foi parcialmente recuperado no pds-2003 pelos
investimentos desconcentradores da Petrobrds, como pode ser
verificado, por exemplo, em Pernambuco;

as politicas de desenvolvimento regional, que até o inicio dos
1980 estimularam investimentos nas areas das extintas sudene e
sudam;

a integragio do mercado nacional, criando novos espagos para
o investimento, especialmente o industrial;

a expansio da fronteira agricola em d4reas com grandes
extensoes ¢ terras, o que estimulou, além dos investimentos
agropecudrios, investimentos agroindustriais ligados a base
primaria de producao;

o baixo ritmo de crescimento da economia brasileira nas
décadas de 1980 e 1990, teria afetado mais a economia de Sio
Paulo do que as dreas menos desenvolvidas, o que teria provado
uma desconcentragio em termos estatisticos como descrevera
Cano (2008);

as politicas de incentivo as exportacdes ¢ o crédito rural nos
anos 1970 e 1980 que beneficiaram investimentos fora centro
industrial;

a guerra fiscal, especialmente a partir de 1994, que atraiu
investimentos para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e
para o estado do Espirito Santo;

as deseconomias de urbaniza¢io da Regidao Metropolitana de
Sao Paulo, encarecendo investimentos nessa drea ¢ promovendo
um processo de desconcentracio industrial em diregao ao interior
do estado paulista e para outras unidades federativas. Esse
movimento foi importante para redefinir a divisao territorial do
trabalho no Brasil e reafirmar o papel da capital paulista e de sua
regiao metropolitana como principal e mais diversificado l6cus do
tercidrio do pais;

as economias de aglomeragio em novas regides ¢ cidades
médias que apresentam custos para localizagao dos investimentos
produtivos menores do que a metrépole paulista;

o perfil desconcentrado do sistema urbano brasileiro que
possibilitou a realizacao de investimentos em ntcleos urbanos
espalhados territorialmente ao longo da rede de cidades brasileiras
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e que foram estimulados pela ampliacio da malha rodovidria no
periodo pds-1960;

a abertura comercial que favoreceu os focos exportadores fora
do nucleo industrial, conforme sera discutido na parte final deste
capitulo;

os efeitos positivos dos direitos sociais garantidos pela
Constitui¢ao Federal de 1988 que repercutiram mais nas regioes
mais pobres e com populagio rural maior.

Esse tltimo aspecto vem cumprindo papel importante na organizagio
espacial do pais neste inicio de século xX1, estimulando o crescimento de
dreas mais interiorizadas, conforme serd destacado na se¢do seguinte.

A partir de 2003, as politicas implicitas, embora nio estejam
direcionadas para a questio regional brasileira, tiveram papel importante
na dinimica das regides menos desenvolvidas, sobretudo Norte e
Nordeste, por criarem um conjunto de condigdes que lhes foram
favoraveis, cabendo destacar:

e as politicas de transferéncia de renda, que beneficiaram
principalmente as dreas mais pobres das regioes Norte e Nordeste,
especialmente a zona rural;

a politica de interiorizagao das institui¢oes de ensino superior,
que ampliou a oferta publica de educagao em municipios acima
de 50 mil habitantes em 4reas anteriormente nao atendidas por
escolas federais;

o aumento do emprego, da renda e do crédito ao consumidor
que ampliou o mercado de consumo das regides mais pobres;

o aumento da formalizagao do emprego, que repercutiu mais
favoravelmente nas regioes Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste.
Houve um crescimento do emprego formal proporcionalmente
maior nestas trés regioes;

a politica de valoriza¢ao do salario minimo, que ampliou a
capacidade de consumo em todo pais, especialmente naquelas
regides em que a formaliza¢ao do emprego foi maior e cujarenda é
mais diretamente ligada a esse piso salarial. A evolugao das vendas
no varejo nas regioes brasileiras apresentou maior crescimento nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

o aumento de determinados fundos publicos, especialmente
o Fundos Constitucionais de Financiamento, que cresceram
continuamente a partir de 2003;

a retomada dos investimentos publicos e privados
direcionando-se parcela importante deles para fora do Sul e
Sudeste.

Sobre os efeitos dessas politicas implicitas, a professora TAnia Bacelar de
Aratjo vem oportuna e insistentemente apontando—as como o principal
componente das mudancas regionais neste século, ao impactar com
mais intensidade do que as préprias politicas regionais, de cardter
explicito para o combate aos desequilibrios, a diminui¢ao das diferencas
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socioecondmicas das regides brasileiras BA questao nao ¢ nova. O
professor Wanderley Messias da Costa j afirmara que

nenhuma politica territorial ¢ geogrifica em estado puro, ou seja, simples
artimanha de arranjo ao nivel de espago e de poder estatal. Com o avanco
das formas tipicas do capitalismo em sua fase atual, elas serio cada vez mais
subestratégia da politica econdmica maior. Dai (...) o fato de que as politicas
regionais, urbanas ou similares sempre ocupario os capitulos periféricos dos
grandes planos nacionais do desenvolvimento. (Costa, 1988, p. 55)

Nio obstante a polémica dessa afirmacio, ela oferece a possibilidade de
proficuo debate para se pensar a natureza das politicas urbano-regionais
e o papel que elas devem desempenhar num contexto no qual as politicas
implicitas, derivadas da politica econdmica maior e dos direitos sociais
garantidos constitucionalmente, desempenham sobre as regioes do pais.
Este estd presente na pauta nas discussoes sobre a PNDRIL

Quando observamos o padrao de organizagio socioespacial no Brasil
neste inicio de século xxi alguns aspectos se destacam:

o ageneralizacio da urbanizacio que atingiu praticamente todo o
territdrio brasileiro e estimulou a construgio civil em 4dreas mais
interiorizadas e nao apenas metropolitanas;

uma maior interiorizagao do crescimento econdmico, derivado
principalmente do modelo de inser¢ao comercial externa do pais;

um crescimento maior das cidades médias com aumento da
oferta de servicos e atividades de comércio para fora das 4reas
metropolitanas;

estruturas econdmicas mais diversificadas e complexas nas
regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste decorrentes da
desconcentragao produtiva que fora estimulada por multiplos
determinantes desde o final do século passado, cabendo destacar
principalmente: guerra fiscal; esfor¢o exportador; e aos efeitos do
movimento da economia brasileira pds-2003;

uma maior diferenciacio do territério com 4reas cujas
estruturas produtivas se conectam aos mercados de consumo e de
produgao do Brasil e do exterior e outras que ficam 2 margem desse
processo, conforme se destacard nas proximas duas segoes.

E neste contexto de mudangas na organizagio espacial do pais que as
politicas de desenvolvimento urbano-regional devem ser pensadas.

Novo padrio de organizagao espacial no Brasil?

Conforme destacado por Macedo (2010), desde os anos sctenta,
observam-se mudangas importantes no padrao demogréfico do pais, com
o maior ritmo de crescimento das cidades médias, menor crescimento das
metrépoles do Sudeste, que se tornam menos atrativas as migragoes, além
do surgimento de novas aglomeragoes urbanas nio metropolitanas que
adensaram a rede urbana brasileira. Acrescente-se, ainda, que o niimero
de municipios no pais salta, por razoes diversas que nio cabem aqui

274



Fernando Macedo, et al. 25 aros del Fondo Constitucional de Financiamiento en Brasil: avances y desafios en perspectiva del PNDR

discutir, de 3.992 em 1980 para 5.506 em 2000 ¢ para 5.565 em 2010.
Este movimento tanto aumenta a integragao econdmica das novas areas de
expansio que se conectam ao mercado (nacional e externo) quanto amplia
a fragmentacio territorial (Macedo, 2010; Pacheco, 1998).

Ainda que se manifeste com especificidades regionais (Baeninger
& Brito, 2007), a desconcentragio demogrifica acena para uma
configuragao territorial do pafs muito mais complexa e heterogénea,
com o sistema de cidades apresentando trés caracteristicas que se
acentuam. Em primeiro lugar do ponto de vista interurbano, a rede
urbana se complexifica pelo surgimento de aglomeragdes que passam a
exercer alguma centralidade em 4reas pouco adensadas anteriormente,
aumentando sua integracdo econdmica e territorial com os grandes
centros produtores e consumidores do pais e do exterior, ampliando
a urbanizagio brasileira. E o caso do que a literatura recente vem
chamando no Brasil de cidades do agronegécio que passam a exercer papel
importante em sua rede urbana e regional '*.

A politica regional deve considerar uma agio proativa sobre essas
cidades — articulando  politica de desenvolvimento regional 4 politica
urbana - de forma a possibilitar um aumento do policentrismo urbano
no Brasil, tal qual defendido na PNDR 11, com objetivo de avangar na
desconcentragao — econdmica e demografica— no pais. Sem agoes publicas
e uma politica territorial explicita, tais cidades podem ser meras correias
de transmissao entre a produgao descentralizada, que emerge com as novas
dinimicas no interior do pais, ¢ os grandes centros urbanos nacionais e
internacionais, que drenam os excedentes produzidos nessas areas.

Também hd de se registrar que a urbanizagio avanga associada aos
impactos dos beneficios sociais decorrentes da Constituicao de 1988 que
atingiram as dreas menos urbanizadas e criou maior circulagao monetéria
geradora de externalidades para as atividades de servigos basicos, pouco
sofisticados ¢ intensivos em for¢a de trabalho, além daqueles ligados as
atividades decorrentes da descentralizagao do servico publico — saude
e educagio basicamente. Cano (2008a) aponta, inclusive, para o fato
sui generis de que a urbanizagao em partes de algumas 4reas, como no
semidrido nordestino, nao decorre da expansao da agricultura, nem da
inddstria e tampouco do servi¢o publico, mas seria movida pelos efeitos
das politicas sociais.

Em segundo lugar, também do ponto de vista interurbano, observa-
se aumento da fragmentagio, com perda de participagio demografica de
municipios de menor porte populacional. Ou seja, se por um lado as
cidades médias ampliam sua participacio no total da populagio brasileira
decorrente de seus dinamismos particulares, com desempenho econémico
superior as Regides Metropolitanas tradicionais, o que ¢ um aspecto
importante para o fortalecimento da rede urbana brasileira, uma parcela
considerdvel de pequenos municipios fica & margem do desenvolvimento
recente ¢ perde parte do seu principal ativo: sua for¢a de trabalho
potencial.

Um terceiro aspecto, neste movimento contraditério de integragio-
fragmentagao, refere-se ao fator de que muitos nucleos urbanos com
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dinamismo econémico acima da média nacional passaram a se articular
com mais intensidade com o exterior, tensionando elos da rede
urbana, pois os centros de decisio que a ordenam se encontram fora
do pais e nao no territério nacional. Trata-se de uma verdadeira
articulagao local-global, com potencial desenvolvimento de forgas
centrifugas fragmentadoras que derivam diretamente da agao de global
players privados (Macedo, 2010) Do ponto de vista intraurbano,
as mudancas no padrio demogréifico reproduzem, especialmente nas
cidades médias de maior dinamismo econdémico, problemas que sio
tipicos de regioes metropolitanas: insuficiéncia de infraestrutura urbana,
violéncia crescente, periferizacao das cidades, dentre outros, indicando

que a ocupagao e reordenamento territoriais reproduziram os mesmos

problemas socioambientais verificados alhures no pais .

Apesar do baixo ritmo de crescimento da economia brasileira no
periodo pds-1980, observa-se que a organiza¢io espacial do pais se
tornou muito mais complexa. Conforme destacado por Macedo (2010),
do ponto de vista econdémico, a desconcentragio criou novos pontos
de dinamismo no territério, tornando a decisio de investimento mais
independente do antigo padrio de localizagio, que era fortemente
metropolitano e concentrado no Sudeste. Este se mostrava dependente,
prioritariamente, do ritmo de crescimento do mercado interno,
comandado pelo aumento da renda gerada a partir dos investimentos
produtivos e de seus desdobramentos intersetoriais.

No entanto, a maior internacionaliza¢gio da economia brasileira,
motivada pelo ajuste exportador (anos oitenta) ¢ pela acelerada abertura
econdmica promovida pela politica neoliberal de integragao competitiva
(anos noventa), redefiniu os determinantes locacionais do investimento
produtivo do pais. Esse, no inicio deste século, a despeito de se manter
baixo, vis-a-vis suas taxas histéricas do século anterior, especialmente
entre 1930 ¢ 1980, determinou, para uma parcela significativa do
territorio nacional, desde entao, um dinamismo muito dependente do
mercado externo (Macedo, 2010).

Muitas dreas ligadas 4 atividade exportadora — agronegécios e
industrias de bens intermediarios, principalmente - puderam conectar-
se diretamente & economia internacional, especialmente a partir dos
anos 1990, com a qual mantém, em muitos casos, vinculos mais fortes
do que com o nucleo industrial e de servigos do pais, cuja estrutura

produtiva enfrenta grande dificuldade em decorréncia da concorréncia

externa e da guerra fiscal, geradores de uma possivel desindustrializagio '°

. Este movimento de “integra¢io econ6émica competitiva” com o exterior
estimula interpretagdes sobre o potencial enfraquecimento da integragio
nacional e de uma maior fragmentagio da economia brasileira.

A despeito dos resultados deste debate inconcluso, o fato ¢ que se
vé um padrio de organizacio espacial no pais que ainda reflete sua
heranga histérica, mas que traz em seu bojo novas determinagoes urbano-
regionais. E sobre essas herangas que a politica regional deve agir, afinal,
como apontou lanni,
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nunca ¢ demais lembrar que algumas das raizes da questio nacional se localizam na
histéria dos ciclos e épocas da economia brasileira (...) A sucessdo de ciclos e épocas
de atividades econdmicas predominantes, aqui ou l4, voltadas para o mercado
externo, marca os lineamentos dos estados e regides, da geografia e da histéria.
Assinalam os movimentos do povoamento, colonizagio, escambo, povoados,
cidades, provincias, estados e regides. Grande parte da histéria, sendo toda ela,
estd assinalada no presente, como um complexo de diversidades e disparidades, no
qual constituem e dispersam estados e regides, ragas e classes, formas de producio
material e espiritual. E como se fosse um caleidoscdpio de tempos e lugares. (Ianni,

1995, p. 167)

Esta relagio com o mercado externo, continuamente redefinida em
cada etapa da acumulacio brasileira, continua a desempenhar um papel
importante no padrao de organizagio espacial do pais.

Quadro geral dos Fundos Constitucionais de
Financiamento

Macedo & Mattos (2007, 2008) destacaram que o fno, fne ¢ fco
despertam interesse pela sua importincia como modalidade de crédito
de desenvolvimento que pode conduzir ao melhor aproveitamento das
potencialidades regionais, embora nao devessem ser instrumentalizados
sem uma politica nacional de desenvolvimento regional. Este problema
deixou de existir — pelo menos retoricamente - a partir de 2007
quando passaram a ser a principal fonte de financiamento da pndr,
instituida pelo Decreto federal n° 6.047, de 22 de fevereiro daquele ano.
Com esta politica, o Ministério da Integragao Nacional vincularia os
financiamentos dos trés Fundos aos objetivos dela, com esforgos para
direcionar recursos para as trés dreas - Estagnadas, de Baixa Renda e
Din4micas - definidas como prioritarias na PNDR 17,

Vale lembrar ainda, como apontam os autores, que o montante
de recursos disponibilizados por eles ¢ relevante, embora insuficiente
para fazer frente aos histéricos problemas das regides-alvo, os quais j4
foram apresentados anteriormente. Na verdade, representam ingressos
permanentes e continuos para as regides Norte, Nordeste ¢ Centro-
Oeste e que nao substituem outras fontes de financiamento e os gastos
do Governo Federal. Seu cardter obrigatério e sua arquitetura legal os
protegem de influéncias conjunturais de contingenciamento, o que 0s
tornam um fluxo adicional e seguro de recursos destinados as trés regioes,
embora restritos, exclusivamente, aos investimentos privados.

Neste tépico ¢ feita uma breve comparacgio entre os trés Fundos
Constitucionais de Financiamento. A ideia ¢ apresentar alguns
indicadores que permitam identificar o que ha de comum e de especifico
entre eles. Tratam-se, conforme apresentado na introdugio deste texto,
de fundos com dotagao distinta, haja vista que o fne recebe 3 vezes
mais recursos repassados pela stn do que os outros dois e que, ademais,
os trés financiam atividades em regides com dinimicas e estruturas
socioecondmicas muito diferentes.

A figura 1 apresenta a evolugao dos valores contratados pelos trés
Fundos, desde 1995, ¢ na figura 2 encontra-se a evolugao do niimero
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de operacoes realizadas. Neles observam-se tanto seu crescimento
operacional, quanto o aumento de seu potencial financeiro e de
alavancagem para novos investimentos.
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FIGURA 1

Fundos Constitucionais de Financiamento: evolugio dos valores contratados (em r$ milhoes)*
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FIGURA 2

Fundos Constitucionais de Financiamento: evolugao

do nimero de operagées contratadas (em mil unidades)
MINISTERIO DA INTEGRAQAO NACIONAL. ELABORACAO PROPRIA

Em relagao a operacionaliza¢io dos Fundos, hd duas fases distintas.
Uma, de funcionamento aquém das suas potencialidades, que vai até
2002; outra de 2003 em diante, quando o numero de operagdes e
o montante das contratagdes cresceram continuamente. Na primeira,
estima-se que o montante médio anual do valor das contratacoes foi de R$
3,6 bilhoes ™* € 0 ntimero médio anual de operagées de quase 56 mil. No
entanto, hé diferencas nesse periodo.

Até 1994, o numero de operagdes foi em média quase 16 mil/ano
enquanto nos oito anos seguintes passou para quase 86 mil/ano. Até 2002,
o repasse anual da Secretdria do Tesouro Nacional foi sempre maior do
que o montante de recursos contratados; a partir de 2003, isso se inverte
e em todos os anos. Assim, os valores contratados ficaram acima dos
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repasses. Nesse segundo periodo, o niimero de operagoes - com média
anual de 473 mil - e 0o montante contratado - com média anual de R$ 12,7
bilhoes - cresceram significativamente. Da mesma forma, o montante das
contragoes agregadas do ENO, do fne e do fco ampliou seu peso em relagao
ao PIB total das trés regioes, em mais de 3 vezes, em média.

A figura 3 apresenta a relacao entre o que foi repassado pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) e o que foi contratado pelos Fundos. Nele fica
nitida a diferenca entre os dois periodos, comentada acima.
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FIGURA 3

Fundos Constitucionais de Financiamento: relagao

entre os valores contratados e os repasses da STN (em %)
MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. ELABORACAO PROPRIA

A diferenca entre um e outro periodo tem algumas razdes, mas a
principal esta relacionada ao desempenho da economia que foi bastante
insatisfatério nos anos 1990, quando a abertura comercial e financeira
provocou processo de ajuste defensivo das empresas por todo pais
(Coutinho & Ferraz, 1994), com redugio dos investimentos, o que
acarretou baixo crescimento econémico (Cano, 2008). A demanda
pelos recursos dos Fundos encontra-se diretamente ligada as decisoes de
investimento por parte dos potenciais tomadores, que agem de acordo
com o “espirito empresarial” privado, portanto em sintonia com a situagao
do mercado, que naquela conjuntura de regulagao neoliberal, era bastante
desfavordvel. Aliado a isso, problemas de operacionalizagao dos recursos
também se manifestaram durante todo esse periodo, o que dificultava a
circulagio deles (Cintra, 2007; Macedo & Mattos, 2008).

Importante destacar que mesmo depois da crise internacional de 2008,
os valores contratados continuaram crescendo (figura 1), indicando que
mesmo tendo afetado a economia brasileira — ainda que em proporgoes
bem menores do que alhures, na regiao de abrangéncia dos Fundos os
investimentos continuaram, inclusive mostraram-se crescentes em termos
reais. Além das condi¢oes diferentes com que a crise atingiu a economia
brasileira, e dos efeitos da politica anticiclica empregada pelo governo
federal, a implantagio da PNDR em 2007 provavelmente contribuiu para
o crescimento do uso dos recursos, mesmo em um contexto internacional
adverso.
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A retomada do crescimento da economia brasileira pds-2003, puxada
tanto por fatores externos — crescimento chinés e elevagao dos precos
internacionais das commodities — e internos — aumento da renda média
dos brasileiros; maior formalizagao do mercado de trabalho; aumento do
gasto publico; elevacao do saldrio minimo acima da inflagao; e ampliagao
dos programas sociais —, favoreceu a retomada dos investimentos e explica,
em parte, o forte aumento da demanda pelos recursos dos trés Fundos
(figuras 1 ¢ 2).

Além da conjuntura favoravel, outros elementos também podem ser
apontados como responséveis pelo salto das operagoes e do volume
de recursos contratados a partir de 2003: a) novas modalidades de
créditos (inclusive incorporagio de operagdes do Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (pronaf) e financiamento
a infraestrutura ¢ empreendimentos comerciais ¢ de servicos) ¢ agdes
mais proativas dos bancos gestores dos Fundos; b) esfor¢o para diminuir
a inadimpléncia e recuperar as dividas dos devedores; ¢) aumento da
capilaridade das a¢oes com abertura de novas agéncias do Banco da
Amazénia e do Nordeste; d) reducio das taxas de juros. Na condigio
de fundo rotativo, os esfor¢os destacados sao importantes, especialmente
o segundo, porque possibilita o aumento dos recursos disponiveis. Isto
permite, inclusive, avancar nos esforcos (a) e (c). Ademais, cabe destacar
que os resultados da remuneragio dos recursos nao-aplicados em um
periodo, descontadas as despesas operacionais, podem ser reinvestidos no
periodo seguinte.

Como lembra Cintra, a dinimica das carteiras de operagoes estd
relacionada com:

a) a demanda por crédito pelos agentes econdmicos (relacionada com as
caracteristicas da economia nacional e de cada regio); b) o grau de inadimpléncia
dos tomadores de crédito, com impactos sobre a capacidade de se realizar novas
operagdes; ¢) a politica de concessio de créditos (a oferta) pelas instituicoes
financeiras, relativamente a outras alternativas de aplicacio dos recursos; d) a
disponibilidade de recursos para conceder créditos a taxas de juros compativeis
com os empreendimentos; e) descompasso entre tempo de arrecadagio e de
inversio (investimentos de longa duragio); ¢) possiveis dificuldades de acesso
provenientes da capilaridade das institui¢oes financeiras etc. (Cintra, 2007, pp.

36-37)

Em suma, completados 25 anos dos Fundos Constitucionais, ainda
permanecem um conjunto de desafios a serem enfrentados no tocante
a redugio das desigualdades regionais no Brasil, sobretudo quanto a
atuacdo da politica regional. Conforme apresentado anteriormente, como
se trata de um recurso de crédito em condig¢oes favordveis, voltado para
a dinamizacao das atividades produtivas, eles tendem a se concentrar em
regioes que jé apresentam algum dinamismo econémico. Nestes aspectos,
cabe incorporar a dinimica da atuagio dos Fundos Constitucionais os
elementos presentes nos textos da PNDR II que incluem, por exemplo,
a constituicao de uma rede de cidades policéntricas e promogao da
diversificacao produtiva e agregacio de valor, desde que contemplem o
maior ativo do pais: a sua diversidade cultural.
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A urbanizacio “explosiva” pela qual passou no Brasil no periodo
pos-1980, a saida do Estado como agente coordenador do processo
de desenvolvimento e principal agente condutor do processo de
Industrializagao por Substitui¢ao de Importagdes e a adogao dos ditames
da cartilha neoliberal condicionam as profundas modificag¢oes regionais
e urbanas no pais, por isso sio “novas determinagdes” (Cano, 2011).
A maijor complexidade das relagdes econdmicas, sociais e regionais
coloca maiores desafios para planejadores publicos, sobretudo quando se
vislumbrou uma retomada da agio do Estado a partir do Governo Lula.
No bojo desta retomada do planejamento federal encontra-se a pndr,
tendo como um de seus principais elementos os Fundos Constitucionais
de Financiamento.

Os Fundos Constitucionais ja sio um dos principais fundos publicos
no pais e sao utilizados para a dinamizagao de atividades produtivas nas
regioes-alvo. Em termos de periodizagao pode-se dizer que a primeira
fase de atuacio foi de 1989 até 2002, onde estes ainda se encontravam
pouco estruturados; ¢ a segunda fase foi se deu a partir de 2003, quando
as reformas que incluiram o modus operandi dos fundos nos moldes
propostos pelo Acordo de Basileia, lhe deu uma fei¢ao mais voltada para o
mercado, permitindo a sua expansao; jé o terceiro periodo ocorre a partir
da implementagao da pndr, quando ocorreram inovagdes metodoldgicas
paramelhor direcionar aagao desses recursos publicos. As diferengas entre
estes periodos ficam claras quando sao observadas as relagoes entre os
desembolsos dos Fundos e os repasses do STN.

25 anos apds o inicio de seu funcionamento, pode-se dizer que
ha agio proativa no territério, por meio da atuacio dos bancos de
desenvolvimento que sao gestores dos fundos. Porém, ainda sao latentes
das heterogeneidades intra e inter-regionais, o que lhe coloca desafios para
aperfeicoamento da sua atuagio no territdrio, no sentido de promover
uma maijor coesao econdmica, social e regional no pais. Além disso, as
incertezas colocadas pela crise estrutural do capital e seus impactos no
Brasil, junto ao ja decidido ajuste fiscal do segundo governo Dilma e atual
governo Temer, que ja tem efeitos sobre o investimento publico.

Neste contexto econdmico, social e regional, estd em debate a
continuidade do planejamento regional, a partir das orientagdes que
0 Ministério da Integragao Nacional, que coloca perspectivas para a
PNDR IL. Dentre as principais buscas para a orientagao da aplicagao dos
recursos dos ditos fundos publicos encontram-se a constitui¢ao de uma
rede de cidades policéntricas, promover o maior empoderamento local,
aumentar a diversificagao produtiva e agregacao de valor, principalmente
em regides com especializagéo produtiva mineral e agropecuéria. Visa,
desta feita, ampliar a sua capacidade de atuacio e coordenagao das
atividades voltadas para a promogao do desenvolvimento regional, dentre
elas pode-se destacar a das “Rotas da Integragao” — programa de atuagao
para o desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais, tais como Frutas,
Mel, Cordeiro, etc.
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Notas

1 Para as diferencas entre a macroeconomia do emprego e da renda ¢ a
macroeconomia financeira ver Braga (2000).

2 O Banco do Brasil atua como gestor dos recursos do FCO na regido Centro-
Oeste.

3 Somente as microrregioes classificadas como Alta Renda nio sio prioritdrias
para a acdo da politica. A metodologia de classificagio utilizou como
indicadores a variagio do PIB ¢ o rendimento médio domiciliar por habitante
(Brasil, 2007).

4 Neste trabalho utiliza-se o conceito de organizagio espacial como “a forma

que assume, em cada etapa histdrica, o padrio de assentamento de redes de
interconexio que, sinteticamente, ficard expressao pelo padrio dos usos dos
espagos vinculados a todas e a cada uma das préticas humanas” (Sormani,
1997, p. 160). Assim, a “combinacio dos elementos naturais e construidos
forma a organizacio espacial que varia em cada momento histérico, movendo-
se de acordo com as transformacdes socioecondmicas da sociedade ¢ com os
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interesses que se materializam na pratica macroecon6mica” (Macedo, 2010,
p- 33). Ou seja, a organizagio espacial é um processo que coloca em constante
conflito os distintos grupos sociais que disputam o ordenamento territorial,
da forma que melhor lhe garantam suas reproducées.

Os desequilibrios regionais no Brasil ¢ tema de pesquisa de Cano (2007),
atualizado por Cano (2008). Ver também Brandio (2007) e Macedo (2010).
Conforme se apresentard na ultima secio deste capitulo, as exportagdes
formam um importante vetor da desconcentragio produtiva regional e estas
foram as duas regides que mais se beneficiaram da inser¢io externa de suas
bases produtivas. O Centro-Oeste, com o agronegécio; o Norte, com a
extrativa mineral.

PIB a precos basicos.

De outro modo, ao buscar solugées macrorregionais, as politicas regionais,
inicialmente, reforcaram aquelas que j4 tinham algum dinamismo, acabando
por aumentar as distincias intra-regionais.

Segundo o balanco apresentado na pdgina oficial do pac, o montante de
investimentos previsto na primeira fase era de R$ 591 bilhoes e na segunda, R$
871 bilhées. No entanto, esses numeros devem ser considerados com cuidado
dado a discrepincia entre o que foi or¢ado ¢ executado, conforme alertam
tanto os meios jornalisticos como académicos.

De outro modo, hé casos em que o investimento publico, que contribui paraa
desconcentragio produtiva e nio tem ligacao obrigatéria com os mecanismos
de mercado, nao leva, necessariamente, ao desenvolvimento regional desejével,
que considera, conforme discutido na introdugio deste trabalho, as questoes
socioambientais.

Por essa raziao hd um conjunto de trabalhos que denunciam os efeitos
negativos dos grandes projetos infraestruturais, especialmente das usinas
hidrelétricas, sobre as populagoes nativas.

Dentre os trabalhos que tratam do tema da desconcentragio, cabe citar:
Azzoni (1986), Bacelar (2000), Cano (1998, 2006, 2008), Diniz (1995,
2005), Diniz Filho (2005), Guimaries Neto (1995a, 1995b, 1996), Pacheco
(1998, 1999), Saboia (2004, 2009).

“Quando se examinam as politicas federais acionadas no periodo aqui
analisado e que contribuiram para o alcance dos resultados supracitados,
constata-se que foram politicas nacionais de corte setorial que predominaram,
impactando favoravelmente na reducio das desigualdades regionais herdadas.
Sua formulagio em alguns casos considerou tal heranga, como ¢ o caso da
politica de educagio superior” (Bacelar, 2013, p. 167).

“Quanto mais se difunde o agronegécio globalizado, mais urbana se
torna sua regulagio e se produzem cidades do agronegdcio, que passam a
desempenhar novas fungoes, transformando-se em lugares de todas as formas
de cooperagio exigidas pelo agronegécio globalizado e resultando em muitas
novas territorialidades” (Elias & Pequeno, 2011, p. 30).

Denise Elias ¢ Renato Pequeno (2007) detectam vérios dos problemas
que surgem nestas novas areas de expansio: auséncia ou insuficiéncia de
infraestrutura social nas 4reas habitadas por populagio de menor renda;
surgimento de dreas de ocupagio em situagio de risco ambiental; favelizagao
nos espagos destinados a usos institucionais e 4reas verdes; disseminagio
de vazios urbanos promovendo a especulagio imobilidria; loteamentos
periféricos clandestinos desprovidos de infraestrutura; congestionamento
nas 4reas centrais por movimentacio de carga e descarga; crescente
desarticulagio da agricultura de subsisténcia ¢ aumento de participagio
de empresas agropecudrias no total da producio regional; expansio da
monocultura, diminui¢io da biodiversidade e aumento dos processos de
erosdo genética; mudancas nos sistemas técnicos agricolas, com difusio de
pacotes tecnoldgicos dominados por empresas oligopolizadas, muitas vezes
inadequados para as condi¢ées ambientais regionais, destruindo saberes e
fazeres historicamente construidos; aumento da concentracio fundidria;
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expropriagio de agricultores que nao tém a propriedade da terra; aquecimento
do mercado de terras, elevando o preco e dificultando a reforma agriria;
acirramento das privatizagoes da dgua; crescimento desordenado das cidades.
(Macedo, 2013) detectou problemas similares em estudo feito para o
municipio de Rio Verde (GO).

Uma andlise dos impactos regionais da desindustrializagio no Brasil encontra-
se em Sampaio e Macedo (2014).

Conforme explicitado oficialmente, “os Fundos Constitucionais sao hoje os
principais instrumentos de que dispoe a pndr. Sao os instrumentos mais
efetivos, ndo sé pelo fato de eles nio estarem sujeitos a contingenciamento,
mas também pelo volume de recursos disponiveis. A pndr tem outros
instrumentos, como os incentivos fiscais e os Fundos de Desenvolvimento
(FDA ¢ FDNE). Falando no porte dos beneficidrios, a Lei que criou os Fundos
Constitucionais estabelece tratamento prioritdrio para os empreendedores
de menor porte. A pndr recomenda tratamento prioritdrio para os
empreendimentos localizados nas microrregioes classificadas como de baixa
renda, estagnada e dindmica. A pndr introduziu um novo e muito importante
conceito, no sentido de se trabalhar o territério e dar um tratamento
prioritério para levar o crédito, em primeiro lugar, &s microrregioes
consideradas como de menor renda e de menor dinamismo”. (Ministério da
Integracio Nacional, 2009, p. 9). Sobre a avaliagio da PNDR, ver: Vargas
(2013).

A pregos constantes de 2010 deflacionados pelo IGP-DL
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