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Resumo

O subdesenvolvimento no Nordeste apresenta-se desde o inicio do século XX e permanece até
atualmente. Dentre todas as politicas inseridas nesse territorio para reduzir as desigualdades regionais,
selecionamos dois momentos distintos, nos quais houveram politicas que se propuseram em
transformar estruturalmente essa regido. O primeiro, nos anos 1950/60, o relatorio GTDN, o Primeiro
e Segundo Plano Diretor da SUDENE. O segundo momento, no periodo 2003/10, a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional-PNDR. O objetivo desse trabalho é elaborar uma analise comparativa
entre as propostas, as medidas implantadas e os resultados dessas politicas. Elas estdo norteadas pela
conducdo do Estado no planejamento econdomico. Esses dois blocos de politicas divergem em suas
acoes no Nordeste para a superagdo do subdesenvolvimento. O GTDN e a SUDENE propuseram uma
acdo regulada pela industrializagdo e infraestrutura. A PNDR tem um discurso embasado por medidas
que dinamizem a produtividade e inclusdo social dessa regido.

Codigos de classificagdo JEL (Journal of Economic Literature): 125, 132, 138.
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Introducao

O subdesenvolvimento do Nordeste apresenta-se como um problema ao desenvolvimento nacional
desde o inicio do século XX e permanece até os dias atuais. Iniimeras politicas, planos e programas
foram elaborados pelo Governo Federal com o proposito da redug@o das desigualdades regionais.

Dentre, este amplo leque de politicas, programas, planos, projetos instituidos pelo governo
federal optou-se em trabalhar nesse artigo com dois momentos distintos das politicas econdmicas
para o Nordeste: a) A Operacdo Nordeste, composta pelos documentos — relatdrio do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste-GTDN, o Primeiro ¢ o Segundo Planos Diretores de
Desenvolvimento Economico e Social para o Nordeste, produzidos pela Superintendéncia do
Desenvolvimento para o Nordeste-SUDENE'; b) A Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional-PNDR e em escala macrorregional o seu Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste (PDNE) e em escala mesorregional o seu Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentavel do Semidrido (PDSA).

A aproximacao destas politicas, em dois momentos diferentes, sugere que é possivel discernir
que elas apresentaram duas diferentes interpretacdes apreendidas pelos seus respectivos diagnosticos
sobre o Nordeste e progndsticos para a sua saida do subdesenvolvimento. Elas partilham da concepgao
de que a superag@o do subdesenvolvimento somente pode ser conquistada por meio do planejamento
econdmico e com a orientacdo do Estado na formulacdo de politicas econdmicas e sociais que resulte
na acdo de transformacdo da sociedade.

Ha divergéncias entre as interpretacdes apresentadas por elas como proposta de superagdo do
subdesenvolvimento. No primeiro bloco de politicas, foi recomendada a superagdo pela via da
produtividade. A dimensao social, determinada pela melhora na qualidade de vida e inclusdo social da

Nesse artigo, apresenta como recorte tedrico a chamada “primeira fase” da SUDENE (1959-1964), conforme
intitula Carvalho (2011), dado que essa institui¢do passou por diversas mudangas em seu historico de atuagdo no
Nordeste. A autora apresenta uma importante andlise das principais correntes teéricas que influenciaram a
SUDENE ao longo da sua histéria. Complementa a mudanga na orientago das estratégias da SUDENE a afirmagao
de Arauajo (2000), que explica que a orientagdo inicialmente apresentada pelo GTDN, a de implantagdo de uma base
industrial autonoma em relagdo ao Sudeste, foi modificada radicalmente nos governos militares (a partir de 1965)
para a nomenclatura dependéncia e complementaridade com a industria da regido Sudeste. Portanto, nesse artigo
pretendeu compreender as ideias iniciais da SUDENE, as que foram influenciadas pelo relatorio GTDN, sobre a
sua interpretacdo do subdesenvolvimento e suas propostas para o desenvolvimento do Nordeste.
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populagdo, seria consequéncia de um arranjo de politicas econdmicas bem orquestradas pelo Estado.
O segundo bloco de politicas propds como superacdo a conciliacdo de medidas para o crescimento
econdmico aliado as politicas de distribui¢do de renda e inclusdo social. Observamos que as politicas
sociais, anteriormente, foram tratadas pelas politicas do primeiro bloco como consequéncia do
crescimento econdmico, nas politicas do segundo bloco elas foram reposicionadas como eixo
centralizador desse novo impulso de desenvolvimento concebido pelo Estado.

7

Portanto, a analise comparativa entre essas duas politicas para o Nordeste ¢ complexa,
delicada e apresenta importantes pistas de interpretagdo do desenvolvimento em dois diferentes
momentos da historia brasileira. O primeiro foi forjado nos anos 1950, consequéncia direta da
producio da intelligentsia nacional e da ideologia desenvolvimentista®. No segundo, foi apresentada
no governo Lula (2003-2010) e estd em constante reflexdo pelos tedricos e aprimoramento pelo
Estado de politicas para o desenvolvimento. Esse modelo de politicas publicas enviesadas pelo
binémio, estabilidade no mercado interno e inclusdo social estd no epicentro da agenda do governo
federal e dos debates entre os tedricos, que propdem um novo desenvolvimentismo.

A nova agenda de desenvolvimento apresenta medidas econdmicas como a estabilidade da
economia doméstica e medidas sociais no combate da pobreza e da desigualdade. Como recursos para
o enfrentamento desses problemas foram oferecidas novas formas de intervencionismo estatal, que
perpassa desde politicas industriais até a re-nacionalizagdo de recursos estratégicos, numa linha de
geracdo de capacidade institucionais estatais (Diniz e Boshi, 2011, p. 3). Os Planos Plurianuais de
2003-2007 e 2008-2011 sdao importantes documentos organizados por essas balizas e orientam os
programas formulados pelo governo federal (Cardoso e Gimenez, 2012).

O método para estabelecer a analise comparativa enfoca trés planos de cortes analiticos: a) as
intencdes ou propostas; b) as medidas implantadas; c) os resultados obtidos. A analise integrada
desses fatores permitird langar um esclarecimento sobre a caracterizacdo da politica econdmica
formulada pela SUDENE entre os anos 1959 a 1964 e pelo Governo Lula, no periodo 2003 a 2010
(Mollo e Fonseca, 2013).

O material analisado nesse artigo, conforme foi supracitado, esta dividido em dois “blocos de
politicas”. O primeiro compreende o relatério do GTDN, Uma politica para o desenvolvimento do
Nordeste, de 1959, o Primeiro Plano Diretor da SUDENE, de 1961 e o Segundo Plano Diretor da
SUDENE de 1963. O segundo bloco ¢ composto pela Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, de 2007, pelo Plano Estratégico Sustentavel para o Desenvolvimento do Nordeste, de 2006
e Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semi-Arido de 2005.

O artigo esta estruturado em trés partes. Além dessa breve introdugdo, na primeira parte, serd
contextualizado o surgimento da SUDENE em contraposi¢do a chamada “solugdo hidraulica” para o
Nordeste e, as diretrizes para o desenvolvimento dessa regido do relatério do GTDN e dos Primeiro,
Segundo Planos Diretores da SUDENE complementardo esse topico. Na segunda parte, trabalharemos
a PNDR e os seus planos PDNE e PDSA para o Nordeste, explicando quais sdo as balizas dessa nova
proposta de desenvolvimento para o Nordeste. Finalmente, no ultimo tépico faremos o balanco entre
estes dois grupos de politicas para o Nordeste, buscando apresentar em que medida elas se diferem e
se aproximam uma da outra.

De acordo com Bielschowsky (2004), a ideologia desenvolvimentista amparou-se pelo argumento em defesa da
industrializagdo planejada e dos interesses do capital industrial privado nacional. Este grupo tinha como ideario
para o desenvolvimento econdmico brasileiro a implantagio de uma estrutura industrial moderna, similar as das
economias capitalistas maduras.
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|. Esbogo do planejamento regional
para o Nordeste, 1945 a 1958

Desde o inicio do século XX foram aplicadas agdes conduzidas pelo Estado com o objetivo de reducao
do atraso econdmico do Nordeste. Pode-se dizer que ¢ um consenso entre estudiosos do Nordeste
brasileiro indicar o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS) como a primeira
experiéncia de intervencao do Estado para solucionar os problemas do Nordeste (Oliveira, 2006).

Em 1945, surgiu o DNOCS, que substituiu a Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas, de
1919, antes denominada Inspetoria de Obras contra as Secas (IFOCS), formada em 1909, no governo
de Nilo Peganha. Apesar disso, os seus estudos se limitaram em avangar sobre o conhecimento da
estrutura socioecondmica dessa regido (Oliveira 2006; Cohn, 1976).

O DNOCS foi um departamento nacional, com o objetivo de combate a seca em todo territorio
nacional, dessa maneira ndo pode ser classificado como uma agéncia especifica para o desenvolvimento
regional do Nordeste. Embora amparado por investimentos publicos o seu escopo se esquivou da
interpretacdo sobre a transformac@o das formas do ciclo produtivo do Nordeste algodoeiro-pecuario. Ela
compreendeu o atraso econdmico do Nordeste como resultado das secas e a solugdo receitada foi a
constru¢do de agudes, ou seja, foi a chamada “solugdo hidraulica” (Oliveira, 2006).

Em 1952, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) encomendou ao
professor inglés Hans Singer, técnico das Nag¢des Unidas, um relatorio do diagnodstico do Nordeste.
Esse estudo foi considerado pioneiro e identificou que a renda dessa regido sofreu queda de
participacdo na renda nacional de 31.2% em 1939 para 15,9% em 1951. A disparidade regional entre o
ritmo de crescimento economico do Nordeste em relagdo ao Centro-Sul avangou desde 1939. A maior
porcentagem da mao de obra no setor primario, 77% no Nordeste e 67% no Brasil em 1946.
Complementa o quadro de atraso dessa regido a sua baixa produtividade em atividades nao-agricolas,
baixa produg¢do por hectare na agricultura e o subemprego urbano (Singer, 1962, p. 97-101).
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O teorico supracitado destacou esse fendmeno como persistente e enunciou que poderia levar
a processos cumulativos®, o que significa dissipar esses efeitos para outras regides retardatarias do
processo de industrializagdo. A alternativa receitada pelo relatério foi apostar em investimentos
equilibrados para os setores agricolas e industriais do Nordeste, o que reduziria o custo real da
produgdo de artigos e ampliaria a oportunidades de emprego em outros setores além do da agricultura.
A proposta do relatorio de combater o atraso do Nordeste se desdobrou em duas frentes: a) a expansdo
da area de irrigagdo e deslocamento das populacdes para as sub-regides umidas, costeiras e de
fronteira do Nordeste como medidas parciais para minimizar os efeitos do excedente demografico;
b) para a diversidade geoecondmica recomendou uma politica com projetos especificos para cada
sub-regido e a aplicagdo de investimentos compensatdrios (Singer, 1962, p. 124).

O cenario proporcionado pela seca e atraso econémico do Nordeste ndo foram os unicos fatores
que alertaram o governo federal sobre a necessidade de mudancas nessa regido. A reinvindicag@o das
Ligas Camponesas, a favor dos direitos dos trabalhadores rurais e a reparti¢do dos latifindios, contribuiu
fortemente para a tomada de decisdo do Estado em organizar alternativas para o desenvolvimento
regional do Nordeste, o que colaborou no processo de instalagdo da SUDENE (Cohn, 1976).

As Ligas Camponesas foram a “ponta da langa” que enfrentaram o coronelismo, que permanecia
no poder local, eleigdo apds eleicao, se perpetuando como representante da oligarquia rural. A repercussao
da Liga Camponesa na América Latina foi coetinea com o movimento deflagrado pela revolugdo do
Partido Comunista em Cuba. Na década de 1950, ressonou a influéncia dessa revolugdo para os grupos
oposicionistas na América Latina, desencadeando reagdes revolucionarias (Cohn, 1976).

A Igreja Catolica se juntou as revindicagcdes das Ligas Camponesas na luta contra as
desigualdades sociais no Nordeste. O posicionamento da igreja frente a realidade nordestina foi
determinante a partir da reunido dos bispos do Nordeste, realizada em Campina Grande, em maio de
1956. Essa situacdo gerou duas consequéncias: a primeira, a tomada de consciéncia do Estado perante
a formagdo das Ligas Camponesas, em 1955; a segunda, os problemas estruturais do Nordeste tomou
grande repercussdo e se tornou tema prioritario no governo de Juscelino Kubistchek, que inclusive
participou dessa reunido dos Bispos (Cohn, 1976).

No ano de 1958, a seca assolou a regido do Nordeste ¢ o0 DNOCS, institui¢do responsavel
recebeu inimeras acusagdes de corrupgdo. As suas alternativas ndo conseguiram contornar o problema
das secas e o atraso econdmico do Nordeste em comparagdo ao Centro-Sul. Em medida de urgéncia, o
governo federal convocou Celso Furtado, que fazia parte da diretoria do BNDE, para sistematizar uma
estratégia de ataque a problematica questdo regional. O resultado foi a formag¢do do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), em 1959, sob sua lideranca, e do relatorio da
regido com as atividades previstas e o seu orcamento. No mesmo ano, foi instituido o Conselho de
Desenvolvimento Economico do Nordeste (CODENO) e no ano vindouro a Superintendéncia de
Desenvolvimento para o Nordeste (SUDENE) (Furtado, 1984; Goodman e Albuquerque, 1974;
Castro, 1975).

No relatorio GTDN, Uma politica de desenvolvimento para o Nordeste, de 1959, extrapolou a
interpretacdo da questdo climatica do DNOCS sobre o atraso do Nordeste e a sua chamada solucao
hidraulica, para uma politica efetiva de intervencdo nessa regido com base na industrializagdo. A sua
acdo foi institucionalizada através da fundacdo da SUDENE e dos seus Planos Diretores para o
Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste.

No processo acumulativo, o “circulo vicioso da pobreza” ¢ um fendmeno em paises subdesenvolvidos e reproduz
os “efeitos regressivos”. Porém, esse processo pode reproduzir os “efeitos propulsores”, que podem ser originarios
por um impulso em um centro de expansdo industrial e se difunde a outras localidades ou regides vizinhas,
estimulado pela demandas por seus produtos produzidos, do mesmo modo que os “efeitos regressivos” podem ser
ampliados em circunstancias de estagnac@o ou depressdo econdmica para areas circunvizinhas (Myrdal, 1965).
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Il. A estratégia do GTDN e o impacto institucional
da SUDENE, 1959-1964

A Operacao Nordeste foi sancionada com o objetivo de reestruturagdo da economia nordestina, para
reverter o relativo atraso dessa regido em comparagdo a Centro-Sul. O GTDN em seu relatério Uma
politica de desenvolvimento para o Nordeste trabalhou amparado por dois movimentos: o do
diagnostico da regido Nordeste e o da intervengdo nesse territorio, orientada pela ideia de
planejamento (GTDN, 1997).

O diagnostico do Nordeste apresentado pelo GTDN detectou os seguintes obstaculos para o
seu desenvolvimento: a) baixa renda da populacdo; b) concentragdo de renda na elite; ¢) comércio
desigual do Nordeste com o Centro-Sul; d) a pauta de exportagdes pouco diversificada e reunida em
produtos primarios; ¢) a Economia do Semiarido especializada em pecudria (classe proprietaria) e
atividade agricola de subsisténcia (trabalhadores do campo) (GTDN, 1997).

A interpretacdo do GTDN (1997) sobre o atraso econdmico do Nordeste esteve muito
proxima das teses do subdesenvolvimento dos tedricos do centro capitalista’. Contudo, em seu
diagnostico classificou o Brasil como 16cus de um subdesenvolvimento particular, compreendendo o
Nordeste como resultado de dois nticleos de produtividade. No primeiro, chamado de “Litoral Umido”
a principal atividade produtiva era a cana-de-agucar para exportacdo (monocultura), o capital se
concentrava nas maos da elite. No segundo, o “Semidrido”, sub-regido com a economia pouco
diversificada e focada na pecudria (latifundiarios) e na agricultura de subsisténcia (dos trabalhadores
rurais), o que resultava em sistema de acumulacdo de capital restrito a elite e os trabalhadores
sobreviviam em condigdes de subsisténcia.

O relatério do GTDN (1997) revelou o seguinte problema, como seria possivel formular
nichos de produtividade no Semiarido? Esta regido havia se especializado em uma atividade
econdmica, a pecuaria, a renda limitava-se as elites locais. Do outro lado, o pequeno produtor rural

4 . . , . o g
De acordo com a teoria do subdesenvolvimento elaborada pelos tedricos do centro capitalista — Rostow,

Hirschman, Myrdal e Nurkse, dentre outros, qualificaram o subdesenvolvimento como proveniente de baixa
poupanga interna, concentragdo de produtividade em produtos primarios, ou seja, artigos de baixo valor agregado,
salarios a nivel de subsisténcia aos trabalhadores consequéncia da ampla oferta de méao de obra, o que reforga a
pequenez do mercado interno e a reduzida circulagdo da moeda, desestimulando o empresario ampliar a sua
producdo, o que colabora para a pouca diversificagdo produtiva nesse pais (Gumiero, 2011).

11
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estava com a sua sobrevivéncia comprometida, consequéncia da sua baixa produtividade de

. A . . . .~ . . . ; + 5 . ~
subsisténcia sazonal e pelas limitadas condigdes impostas pela atividade pecuaria’. Nessa situacdo, a
seguinte questdo foi indagada pelo GTDN:

A questdo central é, portanto, a seguinte: como elevar a produtividade da economia
da regido semi-arida? Para alcangar esse objetivo serd necessario integrar o mais
possivel, no mercado, a unidade produtiva tipica. No momento presente, essa unidade
se articula com o mercado por meio da pecudria e da producdo de algumas xerofilas,
particularmente o algoddo moco. As condigdes ecologicas indicam claramente que a
economia dessa regido deve basear-se nesses dois elementos. Estabelecidos este
ponto de partida, cabe indicar: quais sdo as caracteristicas dimensionais e de
organizacdo que melhor se adaptam a uma unidade econdmica, especializada na
cultura de xerdfilas e na pecudria, capaz de alcangar um grau razoavel de
produtividade? (GTDN, 1997, p. 421).

A crise no Semiarido foi consequéncia da seca, que afetou a produgdo de alimentos dos
trabalhadores rurais e de um sistema social rigido, que ndo os permitiam sairem da situacdo de
subsisténcia. Essa crise apresentou fortes repercussoes sociais, enrijeceu a estrutura social e reafirmou
a concentragdo de renda nas maos dos latifundiarios (GTDN, 1997).

O GTDN (1997), em seu diagnostico da economia nordestina concluiu que a crise de
produtividade do Semiarido ndo foi a Uinica barreira para empreender o desenvolvimento do Nordeste.
Embora, a economia brasileira apresentasse, nos anos 1950, um ritmo acelerado de crescimento
econdmico, os efeitos de estimulo a expansdo da dindmica do mercado ndo se distribuia de maneira
proporcional para todas as unidades federativas brasileiras. O chamado “desenvolvimento desigual”
beneficiou unicamente a regido mais industrializada (Centro-Sul), enquanto que na regido atrasada
(Nordeste) reafirmou a sua pauta exportadora no setor primario e complementou a produtividade da
regido industrializada do Brasil.

O plano de acdo do GTDN foi a politica industrial articulada pelos seguintes pontos:
a) articular a oferta de emprego a massa populacional flutuante; b) substituir a antiga classe dominante
(oligarquia), por uma classe dirigente que visasse o desenvolvimento; ¢) providenciar para o Nordeste
capitais formados em outras atividades econdmicas; d) promover a industrializagdo para dar
autonomia de expansdo manufatureira; e) transformar a economia agricola da faixa imida, buscando
acompanhar a demanda por alimentos dos centros urbanos; f) deslocamento da fronteira agricola do
Nordeste para a faixa imida do hinterland maranhense (GTDN, 1997).

A concretizagdo da estratégia do GTDN foi realizada pela institucionalizagdo da SUDENE.
Em 1959, orientado pelas medidas propostas pelo GTDN foi formada uma estrutura administrativa
norteada por uma politica de industrializacdo para o Nordeste. A SUDENE surgiu como uma
Autarquia, o que significava ter um nivel institucional equiparado a de um Ministério, o qual
respondia diretamente a Presidéncia da Republica. Essa institui¢do foi composta por uma Secretaria
Executiva, composta por técnicos e burocratas, por um Conselho Deliberativo, tendo um carater
politico, pois reuniu alguns Ministros, os nove governadores da regido Nordeste e o de Minas Gerais
(SUDENE, 1966a).

A aprovagao dos quatros Planos Diretores da SUDENE enveredou pelas diretrizes propostos
pelo GTDN, apesar de marginalizar algumas das suas propostas como a reforma agraria. No entanto, a

No final do século XVIII no Nordeste, a empresa agucareira declinou e a pecudria, atividade econdmica de
subsisténcia, emergiu como alternativa para a migracdo da médo de obra que antes estava voltada para a empresa
acucareira. Nesse sentido, esta configuragdo moldou a estrutura econdémica dessa regido, transitando de uma
economia dindmica no século XVII para uma regido que retrocedeu a produzir apenas o necessario para a
subsisténcia da populagdo. A mao de obra antes concentrada no sistema produtivo do aglicar se dispersou em busca
de emprego na pecuaria extensiva, o que determinou uma involucdo nas formas de divisdo do trabalho e
especializacdo, ocasionando o retrocesso as técnicas artesanais de producdo (Furtado, 2007).
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SUDENE teve uma participagdo central no processo de financiamento de projetos de industrializa¢do
tradicional e de bens intermediarios no Nordeste, entre os anos 1960-70.

O Primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento Econdémico e Social da SUDENE foi
outorgado pela Lei No. 3.995 de 14 de dezembro de 1961, para o combate da pobreza do Nordeste. As
suas principais diretrizes estiveram direcionadas para a formulagdo da infraestrutura —energia e
transportes ¢ industria de base (SUDENE, 1966a).

A politica do Primeiro Plano Diretor da SUDENE para o Nordeste foram orientadas por duas
frentes de trabalhos: 1) modernizagdo da infraestrutura —investimentos em transportes ¢ no setor da
energia elétrica, reformulacdo da politica de aproveitamento dos recursos de dgua e prioridade nos
investimentos aos servigos de abastecimento de 4gua urbanos no interior dessa regido;
2) reorganizacdo da economia —reestruturacdo da economia rural da zona Umida e na caatinga,
aproveitamento mais racional dos recursos de terra, coloniza¢dao da zona imida, do Maranhdo e Sul da
Bahia, coordenagdo dos investimentos publicos e privados para as industrias de base.

A SUDENE (1966a) verificou que a estrutura administrativa que a antecedeu era inadequada
para a aplicag@o das técnicas de planejamento. A reforma administrativa foi a solugéo para “criacao,
adaptacgdo, transformagdo ou extingdo dos 6rgdos”, o que objetivou a eficiéncia deles e adequagdo as
diretrizes do Plano Diretor.

A SUDENE (1966a) reformulou a administracdo por intermédio da descentralizagdo da
execucdo das diretrizes. O seu Plano Diretor incentivou a formag¢do de empresas privadas com o
objetivo de mobilizar o poder executivo deste 0rgdo para empresas especializadas em diferentes
setores produtivos. O mecanismo de incentivos fiscais, o0 denominado Artigo 34, foi promulgado pelo
Poder Executivo, pela referida lei de aprova¢do do Primeiro Plano Direto da SUDENE. Esse
mecanismo foi utilizado como uma ferramenta de incentivos fiscais as empresas nacionais para
instalagdo delas no Nordeste.

O funcionamento desse mecanismo de concessdo de incentivos fiscais se baseava numa
relacdo que envolvia trés agentes: de um lado, estava a pessoa juridica situada em qualquer parte do
Pais que, na sua declaragdo do Imposto de Renda, fazia a opc¢do por destinar até 50% de seu Imposto
de Renda devido para ser aplicado em projetos industriais no Nordeste. Essa pessoa juridica era
denominada “optante”. De outro lado, situava-se o investidor, pessoa juridica de capital nacional
estabelecida no Nordeste, que desejava investir na regido, valendo-se, para isso, dos recursos
destinados pelos optantes para tal finalidade. Essa pessoa juridica era denominada de “beneficiaria”, e
a ela caberia elaborar, implantar e desenvolver projetos no Nordeste. Por fim, na terceira ponta
situava-se a SUDENE, responsavel por examinar e aprovar projetos considerados prioritarios para a
regido, bem como fiscalizar a aplicag@o dos recursos (Carvalho, 2006).

O programa de desenvolvimento agropecuario do Nordeste foi empregado em conjunto pelo
Ministério da Agricultura, o DNOCS, o Conselho do Vale do rio Sao Francisco-CVSF, o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB) e outros 6rgdos com a supervisdo e investimento de fundos da SUDENE. O
montante global de investimentos para o quinquénio (1960-1965) correspondeu a 10 bilhdes de
cruzeiros. Esses investimentos estavam direcionados em trés vertentes: a) ampliacdo da oferta de terras;
b) reorganizagdo da economia da zona semiarida; ¢) pesquisa e experimentagdo (SUDENE, 1966a).

Os investimentos na reorganizagdo da economia do Semiarido mediaram projetos prioritarios
em atividades distribuidas na produ¢do de algoddo arboreo, mamona, oiticica e plantas forrageiras.
(SUDENE, 1966a).

A politica de industrializagdo da SUDENE interveio nos seguintes pontos: a) infraestrutura
para o transporte e a energia, para distribuicdo da atividade industrial de base econdmica;
b) coordenagdo de incentivos proporcionados pelo governo federal as iniciativas privadas;
¢) modificagdo da estrutura industrial, através a criagdo de indlstrias de base altamente germinativa,
como a siderurgica; d) reorganizagdo e reequipamento das industrias tradicionais, como a industria
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téxtil; e) aproveitamento das matérias-primas locais; f) reestruturagdo das atividades artesanais
(SUDENE, 1966a).

A SUDENE buscou parceria com o setor privado para a catalisacdo da industrializagdo, este
setor foi estimulado por meio de medidas fiscais para avangar no projeto de industrializacdo do
Nordeste: a) concessdo de cambio favorecido ou autorizagdo para o licenciamento de importagdo
isento de cobertura cambial para importagdo de equipamentos agricolas; b) isencdo de impostos a
importagdo de equipamentos de industrias de base e de alimentagdo; c) investimentos e
financiamentos atribuidos pelo BNDE ¢ BNB (SUDENE, 1966a).

O Segundo Plano Diretor da SUDENE foi elaborado para o periodo de 1963/65 e seguiu de
modo geral as diretrizes estabelecidas pelo seu antecessor. As mudangas ocorridas do Primeiro para o
Segundo Plano Diretor da SUDENE foram redugdo dos investimentos em infraestrutura de 75% para
46%. No setor de producdo, os investimentos elevaram-se de 15% para 24%. No fator humano e bem
estar social os investimentos ampliou de 5% para 15% (SUDENE, 1966b).

As diretrizes do Segundo Plano Diretor da SUDENE (1966b) para o setor de Pesquisa,
Educacédo de Base e Saude foram levantamento de recursos naturais disponiveis na regido; eliminagao
do analfabetismo e treinamento para a ampliacdo da oferta de técnicos; a Reforma Administrativa,
criacdo de dois fundos de financiamento —mecanismo 34/18; o setor de reorganizacdo da Economia,
investimentos na iniciativa privada; no setor de infraestrutura, continuidade da instalacdo de
infraestrutura de servigos, transportes e energia iniciada no Plano Diretor anterior.

A legislacdo que estabeleceu o Segundo Plano Diretor introduziu algumas mudangas
institucionais. O mecanismo de incentivos fiscais formulado com o Primeiro Plano Diretor foi
alterado, a sua cobertura foi estendida para empresas de capital estrangeiro registradas no pais, o que
providenciou a isen¢do de imposto de renda e aprovacao dos seus projetos para o Nordeste. O Sistema
34/18 (recebeu essa denominagdo em fungdo do artigo 34 da Lei 3995/61 e do 18 da Lei 4239/63)
surgiu como uma das alteragdes aos incentivos fiscais concedidos as empresas privadas.

As mudangas que ocorreram no sistema 34/18 convergiram na expansdo de seus recursos
financeiros ao setor agricola e até mesmo as empresas internacionais. Soma-se a estas alteragdes, a
determinacdo de que o optante poderia ser o proprio investidor, nacional ou ndo. Os seus
investimentos também foram direcionados para pesquisa em recursos minerais, industria sidertrgica,
reducdo do impacto das flutuagdes na taxa de cAmbio sobre empreendimentos que se beneficiaram de
investimento externo e permitir a mobilizagdo de recursos para financiar habitagdes populares
(Goodman e Albuquerque, 1974).

No setor de educacdo a SUDENE (1966b) sugeriu a ampliagdo da capacidade instalada do
sistema educacional do Nordeste, para expandir padrdes minimos de cultura a populacdo do Nordeste,
treinamento da mao de obra, com os niveis médio e superior de educacdo. O programa formulado pelo
orgao abrangeu os seguintes projetos:

a) aumento das matriculas no ensino primario; b) ampliagdo e reequipamento da réde
de escolas técnicas e industriais de nivel médio; ¢) ampliacdo e reequipamento da
réde de escolas agricolas de nivel médio; d) melhoria de ensino técnico de nivel
superior; e) formagao de pessoal destinado aos Estados e Municipios; g) formacao de
pessoal para a SUDENE (SUDENE, 1966b, p. 31).

O problema de auséncia de técnicos qualificados de nivel superior representou um dos
principais entraves a execugdo dos planos diretores de desenvolvimento regional. O estudo realizado
pelo “Grupo de Reequipamento Técnico” e Cientifico das Universidades do Nordeste (GRUNE), a
SUDENE e o Ministério da Educacao e Cultura, identificou como prioridades a expansdo de Escolas
de Nivel Superior e reestruturagdo do nivel técnico cientifico no Nordeste (SUDENE, 1966b).

Para o primeiro objetivo foram instituidas metas para apoio, em infraestrutura, financeira e
orientagdo de aptiddo, ao aluno que pretende avangar seus estudos ao nivel superior. A SUDENE
declarou seu incentivo a criagdo de novos cursos superiores de Agronomia, Veterindria e Engenharia,
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ampliando a oferta anual de 500 bolsas aos alunos. O segundo objetivo objetivou a reestruturacio do
ensino técnico cientifico através da ampliacdo de Institutos criados pela GOSUPI e expansdo de vaga
para a pods-graduacdo em universidade existente no Nordeste —Ceard, Recife e Babhia.
Aperfeicoamento do ensino e pesquisa no setor de Ciéncias Bésicas (Fisica, Matematica ¢ Quimica)
como medida que antecede a criagdo de futuros Institutos. Melhoria do ensino da Universidade Rural
de Pernambuco para a formacgdo de docentes para Escolas Agricolas de nivel médio da regido.
Reequipamento e ampliagdo das Universidades nos setores que hd maior demanda por pessoal
(SUDENE, 1966b).

O Segundo Plano Diretor (1966b) apresentou como medida para a reestruturagdo da economia
agropecudria do Nordeste o Projeto de Colonizagdo do Maranhdo. Esse projeto de migragdo foi
direcionado pelos seguintes fatores: organizacdo do escritorio base em Pindaré-Mirim, de Operagdes e
Coordenacdo Geral do Projeto; a instalagdo de escolas; programa de saude; comercializagdo e
organizacdo econdmica; e infraestrutura e logistica.

A SUDENE reorganizou a economia agropecudria com projetos nos seguintes setores:
equaliza¢do da producdo de alimentos com a sua demanda; melhoria da pecuaria; produgdo de
algoddo; pesquisas agrondmicas; organizacdo de cooperativas rurais; incentivos a fruticultura;
conservagdo do solo, expansdo da area e irrigagdo do Sdo Francisco. Por sua vez, a sua politica
industrial foi direcionada para dar continuidade as diretrizes propostas pelo seu Primeiro Plano Diretor
nos setores: o téxtil, produgdo de sal, oportunidades de investimentos na producdo de mamona, 6leos
vegetais, curtume e a industria siderargica.

O setor de infraestrutura permaneceu como uma das metas prioritarias do Segundo Plano
Diretor da SUDENE. O seu objetivo principal foi construir uma Rede Prioritdria com recursos para
investimentos em um sistema de estradas, como eixo de unificagdo das capitais da regido e os centros
de produgdo aos portos, de modo que, facilitasse o transporte de mercadorias do Nordeste para os
Estados do Sul do pais (SUDENE, 1966b).

Em 1964, o Segundo Plano Diretor foi interrompido pelo Golpe Militar. No periodo dos
governos dos militares, 1964-1984, uma sucessdo de programas foi instaurada para correcdo do
subdesenvolvimento no Nordeste. A SUDENE permaneceu ativa, porém, seu status institucional foi
rebaixado, passou de Autarquia que respondia somente a Presidéncia da Republica para agéncia
confiada ao Ministério do Interior (MINTER). Nessas condi¢gdes, o MINTER assumiu ao lado do
recém-inaugurado Ministério Extraordinario para a Coordenagdo dos Organismos Regionais
(MECOR) as responsabilidades relacionadas ao desenvolvimento regional (Carvalho, 1988).

A dependéncia do Nordeste foi verificada diante da expansdo industrial liderada pelo Sudeste.
No Nordeste ndo foi possivel implantar o centro autonomo de expansdo manufatureira, proposto pelo
GTDN, revelando um modelo contrario a este, o da dependéncia em relagdo aos recursos que
financiaram o crescimento, a demanda a produgdo nordestina obedecia ao sistema de
complementaridade de produg@o do Sudeste. Essa relacdo atravessou os setores de fornecimento de
insumos e de compra de equipamentos do Nordeste (Aratjo, 2000; Castro, 1980).
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lll. Retomada da questao regional
pelo governo Lula?

Apbs os governos militares as demandas sociais como desconcentracdo fundidria, distribuicdo de
renda, ampliacdo dos servicos de satide, educacdo, habitacdo permaneceram inalteradas. As politicas
agricolas’ foram aplicadas e “trouxeram uma moderniza¢do sem mudangas para a regido”. Ao passo
que, o terceiro e quarto Planos Diretores da SUDENE, o Sistema de Financiamento (FINOR) e o II
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) modificaram a estrutura industrial dessa regido, que
passou a produzir bens intermedidrios (Carvalho, 2001, p. 71).

O esgotamento do ciclo de acumulagio acelerada do “milagre brasileiro” (1969-1975) cedeu
espago ao endividamento externo. O governo federal absorveu as dividas do setor privado,
transformando-a em divida publica, o que gerou uma condi¢cdo de extrema fragilidade financeira e
profunda crise fiscal do Estado (Ferreira, 2009).

Passado o periodo de abertura econdomica e financeira, o governo Fernando Henrique
Cardosos (FHC) enfrentou dificeis tarefas, como as reformas institucionais € em meio a inflagdo a sua
opgao foi assegurar o processo de estabilizacdo da economia brasileira. Essa op¢do deixou um vazio
de agdes e politicas para o desenvolvimento nos dois primeiros anos do seu governo. Somente em
1996 foi colocado em pratica os estudos “Brasil em A¢do” e “Avanga Brasil”.

Uma possivel aposta para o desenvolvimento regional, no governo FHC, foi o Estudo Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, incorporado ao programa “Avanga Brasil” e que
constituiu um amplo estudo das potencialidades de desenvolvimento do pais. Entretanto, faltou
sistematizar uma politica de folego para o desenvolvimento regional (Carvalho, 2003).

Aratijo enfatiza que as estratégias de uma politica nacional deveria priorizar a questdo da
fragmentagdo da economia brasileira, conduzida pela integragdo internacional e seletiva das sub-
regides especificas que estdo articuladas com o comércio mundial. No contexto de globalizagdo, a
politica nacional deveria propor a integragdo dos espagos regionais, por meio da divisdo espacial do

6 As politicas agricolas aplicadas durante o governo dos militares foram Programa de Integragdo Nacional (PIN),

Programa de Redistribui¢do de Terras, e de Estimulo a Agroindistria do Norte ¢ do Nordeste (PROTERRA),
Programa de Desenvolvimento de Arcas Integradas do Nordeste (POLONORTESTE) e Programa de
Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (Projeto Sertanejo).
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trabalho, articular as diferentes sub-regides e fortalecé-las através do crescimento econdmico para a
sua inser¢do no mercado mundial (Aratjo 2000).

Nos anos 2000, subjacente a subida ao poder do presidente Luis Inacio da Lula Silva, entrou
na agenda do governo uma das reflexdes mais ativas sobre a “retomada” do desenvolvimento balizada
pela redistribui¢do de renda e inclusdo social. A “questio regional” deu lampejos de esperanga para
sua retomada em seu governo. A proposta da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional —
PNDR emergiu como uma alternativa para superagao das disparidades regionais.
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IV. APNDR e os seus planos macrorregional
e mesorregional para o Nordeste

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional foi apresentada em 2003. Suas agdes foram
direcionadas para politicas sociais, prenunciado pelo lancamento do Programa Fome Zero. Em junho
de 2004, a PNDR foi avalizada pelos 21 ministros que compuseram a Camara de Politicas de
Integragdo Nacional e Desenvolvimento Regional. Neste mesmo ano, obteve seu mais elevado aval,
chancelada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), em reunido
com o presidente da Republica Luis Indcio Lula da Silva. A PNDR foi institucionalizada através do
Decreto N° 6.047 de 22 de Fevereiro de 2007. O Ministério de Integracdo Nacional e a Secretaria de
Politicas de Desenvolvimento Regional apresentaram em 2010, a segunda versdo para discussdo da
Politica Nacional, denominada PNDR — Fase II, apresentando um balango dos anos anteriores e
propostas para o desenvolvimento no periodo de 2011-2015 (MI-PNDR, 2005a; MI-PNDR, 2010).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional toma como prioridade ascender a politica
de Estado, guiado por trés diretrizes que lhe parecem centrais: o Mapa da Elegibilidade da Politica,
que consiste em centralizar estratégias de acordo com o territério, de modo a priorizar a¢des que
desarticule as suas debilidades; a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, referente
a um novo fundo para financiar a PNDR; a proposi¢do de um novo modelo de gestdo publica,
preparada para enfrentar novos desafios e novas institucionalidades que sdo colocadas a complexa
governabilidade da questdo regional brasileira (MI-PNDR, 2010).

As desigualdades regionais foram identificadas pela PNDR em multiplas escalas de
intervencdo, o que lhe permite formular programas especificos de acordo com a particularidade de
cada mesorregido. Antecede o seu diagnostico a formulagdo de uma taxonomia definida pelo
cruzamento de duas variaveis: rendimento domiciliar médio e crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB) per capita dos municipios. O resultado deste cruzamento resultou em quatro grupos de
microrregides. O primeiro grupo ¢ o das microrregides de alta renda, se encontram
predominantemente nas regides Sul e Sudeste. O segundo grupo ¢ o das microrregides dindmicas,
possuem presenca rarefeita no Sul e Sudeste e mais predominante no Centro-Oeste e Nordeste. O
terceiro grupo ¢ o das microrregides estagnadas, com presenca dispersa pelo territério nacional,
embora predominem no Sul, Sudeste e Centro-Oeste. O ultimo grupo, o das microrregides de baixa
renda estdo concentradas nas regides Norte e Nordeste, eles combinam situacdes de pobreza e
debilidade economica (MI-PNDR, 2005a).
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A PNDR apresentou como recurso de financiamento a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR), como instrumento indispensavel para a operacdo dessa politica.
O objetivo desse fundo ¢ ampliar os recursos destinados para o setor produtivo em infraestrutura, as
atividades de pesquisa e desenvolvimento para fortalecer a infraestrutura tecnologica, o que podera
garantir a expansdo da produtividade e melhores condigdes de emprego aos trabalhadores das
macrorregioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. O FNDR seria composto pelos seguintes fatores:

Ao FNDR serao destinados 3,11% do produto da arrecadagdo do(s): a) Imposto de
Renda (IR); b) Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); c¢) Imposto sobre
Operacdes com Bens e Prestacdo de Servigos — novo imposto que propde substituir o
PIS, a Cofins, a Cide e a Contribui¢do sobre folha para o Salario Educacao — (IVA-f);
e d) outros impostos que venham a ser criados (MI-PNDR, 2010, p. 85).

As ferramentas de execugdo das diretrizes gerais da PNDR referidas sdo os planos especificos
em escala macrorregional, programas em escala mesorregional, para o desenvolvimento regional. Na
regido Norte foi instituido o Plano Amazdnia Sustentavel (PAS), elaborada junto com o Ministério do
Meio Ambiente. Para a regido Nordeste foi proposto o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste — PDNE. E, finalmente, para a regido Centro-Oeste o Plano Estratégico de
Desenvolvimento do Centro-Oeste-PDCO (MI-PNDR, 2005a).

Os programas mesorregionais da PNDR para as sub-regides sfo: o Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira — PDFF, o Programa de Desenvolvimento Integrado e
Sustentavel do Semidrido-CONVIVER, o Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do
Semiarido — PDSA. A justificativa para intitular essas sub-regides como prioritario foi o alto indice de
pobreza no Semidrido e importancia estratégica na integragdo econdmica sul-americana na Faixa de
Fronteira (MI-PNDR, 2005a).

A PDNE ¢é um plano elaborado pela Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE) em
conjunto com o Ministério da Integracdo Nacional para intervengdo do governo federal no Nordeste.
A sua estratégia recomenda aumentar a competitividade da economia regional, inclusdo social, por
meio da redugdo de desigualdades, pobreza e sustentabilidade do meio ambiente.

O diagnoéstico formulado pelo PNDE apontou problemas econdmicos, cientificos e
tecnologicos, sociais, e ambientais no Nordeste. Os problemas econdmicos derivam da baixa
competitividade da produ¢do no Nordeste, reduzido crescimento da economia regional nas ultimas
décadas, fragilidade da agropecuaria, desestruturagdo dos segmentos tradicionais e incapacidade da
regido para redefinir formas de integragcdo capazes de contribuir positivamente para o seu dinamismo
econdmico, insuficiente dotagdo da infraestrutura econdmica e sua inadequagdo em relacdo aos polos
mais dinamicos da economia regional, reduzida qualificacdo de méao de obra, baixo grau de integragio
e lento processo de modernizagdo da estrutura industrial da regido (MI-PDNE, 2006).

Os problemas cientificos e tecnoldgicos no Nordeste foram resultados da restringida
capacidade da regido na geracdo, absor¢do e difusdo de conhecimento cientificos e tecnologicos,
desarticulacdo entre o sistema de geragdo e o setor produtivo, defasagem tecnologica em importantes
segmentos produtivos da regido, a presenca de problemas especificos da regido, como a
sustentabilidade do desenvolvimento do semiarido e outras sub-regides. (MI-PDNE, 2006).

Os problemas sociais do Nordeste foram determinados pela dificuldade da populagdo em
gerar renda, insuficiente qualidade da educag@o oferecida, elevadas taxas de analfabetismo e a
presenca marcante do analfabetismo funcional, indices elevados de morbidade e mortalidade, baixos
padrdes de saneamento e higidez ambiental, expressivo déficit habitacional, baixa propensdo da
populagdo da regido as atividades associativas e a mobilizacao social (MI-PDNE, 2006).

Os problemas ambientais foram determinados pelo processo de desertificagdo, a degradagdo
ambiental dos grandes conglomerados urbanos e a degradagdo ambiental de importantes ecossistemas
(MI-PDNE, 2006).
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O PNDE se amparou pela area de atuagdo da ADENE e elencou oito diferentes sub-regides de
planejamento ou areas-programas estratégicas: Meio-Norte, Sertdo Norte, Ribeira do Sdo Francisco,
Sertao Sul, Litoranea Norte, Litoranea Leste, Litoranea Sul e Cerrados (MI-PDNE, 2006).

A PDNE delimitou como macro-objetivos estratégias para um desenvolvimento qualitativo e
sustentado: a) desenvolvimento e integracdo social, b) aumento das vantagens competitivas do
Nordeste; c) integracdo competitiva as economias nacional e internacional; d) expansdo da base
produtiva do Nordeste; e) redu¢do da defasagem do Nordeste; f) integracdo cooperativa das sub-
regides (MI-PDNE, 2006).

Os projetos propostos pela PNDE para essas oito (8) mesorregides sdo apresentados
priorizando o valor dos investimentos (em reais), a porcentagem dos investimentos em cada
mesorregido comparada com o total investido.

O Litoral Sul ¢ compreendido pelos estados de Sergipe, Bahia e Espirito Santo, que recebem
investimentos privados e Fundo do Nordeste. “A Litoranea Sul recebera o segundo maior montante,
cerca de R$ 11,0 bilhdes, equivalentes a 21,8% no total dentre a sub-regides do PNDE, ultrapassando
somente pelas aplicagdes na Litordnea Norte, que recebera R$ 12,0 bilhdes (23,8%)”. A renda per
capita dessa sub-regido calculada em R$ 1.289,8 somente é superada pela Litordnea Norte R$ 2.126,9.
Foram identificados 54 projetos em execugdo ou planejado, com estimativas de investimentos acima
de R$ 9,8 bilhdes. A concentragdo de 89,2% desses investimentos esta no estado da Bahia (MI-PDNE,
2006, p. 130-132 ou MDIC-RENAI 2005).

A sub-regido Litoranea Leste ¢ composto por territorios dos estados Pernambuco, Paraiba,
Rio Grande do Norte e Alagoas. Nessa sub-regido esta o 2° maior PIB absoluto R$ 37,4 bilhoes em
1991, sendo o 2° PIB per capita da regido R$ 4.025,16 e receberd o 4° maior volume de investimentos
a serem aplicados nos proximos anos (investimentos privados, em infra-estrutura e FNE),
R$ 9.8 bilhoes, equivalente a 19,44% do total. Essa sub-regido recebera o terceiro maior volume de
investimentos —R$ 9,53 bilhGes em quinze projetos em execugdo. Do total de quinze projetos
previstos para a Sub-regido Litoranea Leste, dez destes estdo concentrados no Estado de Pernambuco,
cinco projetos tém o perfil na industria e os demais em infraestrutura (MI-PDNE, 2006, p. 133/134).

A Sub-regido Litoranea Norte é composta por territorios do Ceara, Maranhdo e Piaui. Concentra
0 4° maior PIB absoluto —R$ 17,75 bilhdes, em 2001— sendo o 3° PIB per capita da regido
R$ 3.133,48. O maior volume de investimentos estd concentrado nessa sub-regido (investimentos
privados e do Fundo do Nordeste), no total de R$ 12,05 bilhdes, corresponde a 23,81% do total. Em
termos per capita essa sub-regido representa o melhor indicador R$ 2.126,92, seguido pela da sub-regido
Litoranea Sul com R$ 1.289,82. Estdo previstos dezessete projetos com investimentos de R$ 6,6 bilhdes.
Os cinco principais projetos somam uma quantia de investimentos da ordem de R$ 5,7 bilhdes,
equivalentes a 86% do total. Dos cinco principais projetos, quatro concentram-se no Ceara. Além disso,
nesse estado estdo previstos ou em execugdo treze projetos, sendo seis em industrias, trés no setor
hoteleiro/turismo e quatro no setor de infraestrutura (MI-PDNE, 2006, p. 135).

A sub-regido dos Cerrados esté localizada no interior dos estados do Maranhdo, Piaui e Bahia
e tem o PIB de R$ 8,0 bilhdes, o 2° menor das sub-regides estudadas (superior somente ao da
sub-regido Meio Norte), o seu PIB per capita é de R$ 2.946,7. E uma sub-regiio com grande potencial
agricola, o total em investimentos a ser aplicado ¢ o segundo menor dos das sub-regides
RS 1,54 bilhdes, supera apenas a sub-regido do Meio Norte (R$ 190 milhdes). A sub-regido Meio
Norte ¢ formada pelas areas centro ocidental do Estado do Maranhdo e centro-oeste do Piaui. Seu PIB
¢ de R$ 7,2 bilhdes e o seu PIB per capita de R$ 1491,9. Essa sub-regido tem previsdo de investimento
acima de R$ 75 milhoes, consistindo em projetos de infraestrutura (MI-PDNE, 2006).

A sub-regido Ribeira do Sdo Francisco abrange os estados de Sergipe, Alagoas e Babhia.
Possui o 6° PIB da regido —R$ 8,0 bilhdes— e 4° per capita. A sub-regido estd localizada
geograficamente na bacia hidrografica do Rio Sio Francisco, no Nordeste Semi-Arido entre a por¢io
norte e sul do sertdo. A previsdo de investimentos nessa sub-regido ¢ de R$ 3,45 bilhoes, o 5° volume
de investimentos. Estdo previstos quinze projetos, o maior deles € a revitalizagdo do Sdo Francisco,
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com valor estimado em R$ 1 bilhdo. Os projetos sdo de infraestrutura e os cinco maiores projetos
somam R$ 2,97 bilhdes, equivalente a 86,6% do total (MI-PDNE, 2006, p. 138).

A Sub-Regido Sertao Norte faz parte do Semiarido e incluem porg¢des de cinco estados Piaui,
Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco. Contém 11,6 milhdes de habitantes (em 2001),
registrando a maior populacdo das sub-regides com um PIB de 24,4 bilhdes, o 3° maior. Contudo, a
sua renda per capita ndo passou do 6° maior, 2.093,2 mil reais. A previsdo de investimentos para essa
sub-regido ¢ de R$ 10,9 bilhdes, inferior somente a Litordnea Sul e Litordnea Norte. Nessa sub-regido
estdo em execugdo ou planejamento quatorze projetos, concentrando dois dos principais projetos do
governo federal, a Integracdo do Sdo Francisco e a Transnordestina. No entanto, o setor privado sera
responsavel pelo investimento de R$ 358,23 milhdes, considerado o 3° menor investimento vindo do
setor privado (MI-PDNE, p. 139, 2006).

A sub-regido Sertdo Sul do PDNE faz parte do semidrido nordestino e abrange por¢des dos
estados de Sergipe, Bahia e Minas Gerais (no caso deste Estado, os municipios atendidos pelo FNE),
perfazendo um total de 6,7 milhdes de habitantes (4° no Nordeste). Com um PIB de R$ 13,6 bilhdes,
constitui a 5° sub-regido mais rica. Estd prevista, ainda, a aplicacdo nessa sub-regido cerca de
R$ 1,3 bilhdo de investimentos privados, o 4° maior volume dentre as sub-regides do PDNE. Apesar
disso, representa apenas 4,6 % do total considerando-se todos os investimentos a serem aplicados nos
proximos anos. Em termos gerais, a Sertdo Sul recebera de investimentos privados, infraestrutura e do
FNE, cerca de R$ 1,6 bilhdo, um dos menores volumes de investimento previsto dentre as sub-regides
do Nordeste. (MI-PDNE, 2006).

QUADRO 1
INVESTIMENTOS EM SUB-REGIOES NORDESTE, 2005
Municipios Investimentos (em reais) Renda per

Regido Estados . capita

Ne % Em reais % do total (em reais)
Litoranea Sul SE, BA e ES 257 12,7 11 bilhdes 23,94 1.289,90
Litoranea Leste PE, PA, RN, AL 198 9,8 9,8 bilhdes 23,30 4.025,16
Litoranea Norte CE, MA, P1 83 4,1 12,05 bilhdes 16,12 3.133,48
Cerrados MA, PI, BA 168 8,3 1,54 bilhodes 0,55 2.946,70
Meio Norte MA, PI 190 9,4 75 milhdes 0,18 1.419,90
Ribeira Sdo Francisco SE, AL 126 6,2 3,45 bilhdes 5,94
Sertdo Norte PIL, CE, RN, PA, PE 701 34,5 10,9 bilhdes 5,18 2.093,20
Sertao Sul SE, BA, MG 306 15,1 1,3 bilhdes 2,32

Fonte: MDIC-RENALI, 2005. MI-PDNE, 2006, p. 153-7. Elaborada pelo autor.

As iniciativas do governo federal para o Semiarido nordestino ndo se restringem as agdes da
PDNE. O Semiarido compreendido pelo governo federal como uma sub-regido prioritaria para o
desenvolvimento regional formulou uma plano especifico, o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentavel do Semidrido — PDSA.

O PDSA apresenta como objetivo principal “o crescimento econdmico regional sustentavel,
com inclusdo social e reducdo das desigualdades entre o Nordeste Semi-Arido ¢ o restante do Pais”
(MI-PDSA, 2005b, p. 72).

As estratégias do PDSA estdo orientadas por trés modalidades de eixos estratégicos: o
Espacial; o Social; ¢ o Econdomico. No eixo espacial foi definida a subdivisdo, em um primeiro
momento, em trés Areas Geoestratégicas: Sertdo Norte, Sertdo Sul e Ribeira do Rio Sao Francisco.
Em um segundo momento o recorte foi dividido em nove Sub-regides: Sertdo do Piaui, Sertdo do
Araripe, Sertdo do Apodi, Sertdo da Borborema, Ribeira do Médio Sdo Francisco, Ribeira do
Submédio Sao Francisco, Ribeira do Baixo Sao Francisco, Sertdo de Canudos ¢ Sertdo de Contas
(MI-PDSA, 2005b).
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No eixo social, as diretrizes estdo direcionadas para reducdo das desigualdades sociais: a) dar
condi¢des para seguridade ¢ a saude da familia; b) melhoria dos servigos de educagdo e cultura;
¢) incutir o povoamento de pequenas cidades no interior; d) apoio a articulagdo entre as atividades
econdmicas do campo com as das cidades (atividades rurbanas) (MI-PDSA, 2005b).

No eixo econdomico ha duas frentes de atuac@o, na economia interna o objetivo é aproveitar os
recursos naturais com a produtividade local, o que pode desencadear atividades econdmicas derivada
destas. Essa estratégia apoia-se em instrumentos produtivos como os clusters, os Arranjos Produtivos
Locais (APL) e a integracdo de bacias hidrograficas. O aumento da competitividade é um forte
estimulo para o comércio exterior do Nordeste (MI-PDSA, 2005b).

A estratégia do PDSA abrange seis apostas para o Semiarido: revitalizacdo da Bacia do Rio
Sao Francisco; integragdo de Bacias Hidrograficas (Sertdo Norte); hidrovia do Séo Francisco; ferrovia
Transnordestina; agricultura irrigada: agronegdcio e revitalizagdo de perimetros publicos; energia
alternativa: biodiesel, gas natural e outras fontes ndo-fosseis de energia; mineracdo; e refinaria de
petroleo (MI-PDSA, 2005b, p. 82).

De acordo com a divisdo espacial, realizada pela PDSA, em trés Areas Geoestratégicas do
Semidrido - Sertdo Norte, Ribeira do Sdo Francisco e Sertdo Sul, a sua proposta de intervencdo esta
orientada por trés categorias relevantes: i) criar redes para interligar as cidades do interior as grandes
metropoles e portos, investimento em infraestrutura; ii) criacdo de novas frentes de trabalhos através
da articulagdo das atividades do campo com a das cidades (atividades rurbanas); iii) atividades
produtivas de escala diferenciada, conforme supracitado clusters, APLs (MI-PDSA, 2005b).

As estratégias para o Sertdo Norte obedecem aos compromissos comuns as trés Areas
Geoestratégicas do Semidrido supracitados.

As apostas e agdes requeridas para a ampliagcdo das condigdes de desenvolvimento da Ribeira
do Sdo Francisco estdo referidas no curto prazo a possibilidades como as seguintes: Revitalizagdo da
Bacia do Sao Francisco, Hidrovia do Sao Francisco e Agronegdcio da Irrigacdo. Em longo prazo foi
projetado a Mineracdo Ferrifera no Submédio S@o Francisco, para articular com a infraestrutura
portuaria maritima. Toda a area receberda influxo positivo que pode alimentar novos ciclos de
crescimento na economia regional. Também poderdo ser positivas as possibilidades relacionadas ao
Biodiesel e Atividades Rurbanas para o mercado (MI-PDSA, 2005b).

No Sertdo Sul, as apostas para o seu desenvolvimento correspondem ao Agronegocio da
Irrigagdo, a Mineragdo, ao Biodiesel e as Atividades Rurbanas. O Agronegécio da Irrigacdo tende a
ganhar densidade com a revisdo do modelo de exploragdo dos Perimetros de Irrigacdo e com a
aplicacdo dos beneficios previstos na lei que regula as parcerias-publico-privadas. No médio prazo, a
mineracdo e suas atividades conexas poderdo experimentar grande impulso com o inicio da exploragio
do minério de ferro de Caetité e do "cinturdo" Caetité-Boquira (MI-PDSA, 2005b).
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V. Consideracgoes finais

No primeiro bloco de politicas procurou analisar o relatorio GTDN, que introduziu a racionalidade do
planejamento regional conduzindo a interpretacdo do atraso do Nordeste como oriundo das suas
estruturas, justificando assim, a guinada para a interpretacao do subdesenvolvimento.

O primeiro Plano Diretor da SUDENE pode ser compreendido como a primeira experiéncia
de planejamento regional, pautado pelo diagnostico e as propostas de acdo embasadas pelo eixo
industrializagdo e infraestrutura — energia e transportes. O Segundo Plano Diretor da SUDENE
continuou as agdes implementadas no Primeiro Plano, porém, ofereceu avango em relagdo a questdo
social, antes marginalizada nesse plano. As a¢des como treinamento de mdo de obra e expansdo do
ensino foram tomadas como medidas subjacentes ao projeto de industrializagdo. Embora, no Segundo
Plano Diretor da SUDENE os projetos em infraestrutura ¢ de industrializagdo foram as suas linhas
mestras, a questdo social foi reconhecida como importante para complementar o projeto da
industrializagdo no Nordeste.

No segundo bloco de politicas procurou analisar a PNDR, o seu plano macrorregional para o
Nordeste (PDNE) e o mesorregional para o Semiarido (PDSA). A PNDR pode ser compreendida
enquanto documento central que apresentou as medidas caracterizadas pela taxonomia das mesorregides
e as suas acoes foram desenhadas de acordo com as condi¢cdes economicas, sociais ¢ historicas de cada
sub-regido. As diretrizes centrais da sua atua¢do foram introduzir um novo modelo de gestdo publica,
resgate de cidadania e competitividade econdmica. A PDNE e a PDSA foram orientadas pelas linhas
mestras da PNDR para formular os seus projetos para o Nordeste e as suas sub-regides.

A PDSA apresenta-se como um conjunto de propostas que pode orientar as diretrizes de uma
politica formuladas pelo governo federal. Apesar de realizar um amplo diagndstico e resgatar o
histérico de politicas e programas instituidos no Nordeste ¢ considerado como uma carta de
recomendacdes de agdes para essa regido. Nao passou do plano tedrico para o pratico.

A SUDENE classificou o Nordeste em duas grandes areas (Litoral Umido e Semiarido),
enquanto que a PNDR utilizou a classificacdo por mesorregides do Nordeste. Dessa maneira, podemos
compreender que houve um avancgo pela taxonomia realizada pela PNDR dos territérios nordestino em
contraposicdo a classica divisdo dos territorios da federacdo brasileira elaborada pelo Instituto de
Estatisticas e Geografia (IBGE).

A aproximacao entre os dois diagndsticos formulados pela SUDENE e pela PNDR apresenta
dois momentos distintos do Nordeste. A SUDENE, em seus Primeiro ¢ Segundo Planos Diretores
ornamentou as suas diretrizes para a modernizagdo do Nordeste, condicionadas pela reestruturacao e
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conciliagdo da agricultura com a sua demanda, estruturou a industrializa¢do de base e a infraestrutura
basica, engendrou uma nova engenharia institucional condicionada ao desenvolvimento regional.
Essas tarefas pareceram centrais para a SUDENE, em seus Primeiro e Segundo Planos Diretores.

Compreende-se que a proposta preliminar da PNDR era fortalecer-se enquanto politica
alinhada a outros programas do governo federal para melhorar a qualidade de vida e o fortalecimento
da cidadania da populacdo. O Programa “Luz para Todos” fornece energia elétrica as populagdes sem
acesso a ela. Na area da saude, o Programa Mais Saude — Direito de Todos (PAC de Saude)
possibilitando ao individuo acesso através dos novos modelos de gestdo e novos mecanismos de
gerenciamento de processos assistenciais. O Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) busca
ampliar o ingresso da populagdo a Educacdo Basica, Alfabetizacdo e Educagdo Continuada, Educacio
Profissional e Tecnologica e Educagdo Superior. O PAC, apesar de ndo ser um tipico programa de
desenvolvimento regional, pode produzir forte dinamismo em territorios através dos seus
investimentos em infraestrutura — portos, rodovias, aeroportos, rede de esgoto, geracdo de energia,
hidrovias, ferrovias e assim por diante.

Dessa maneira, o PDNE preparou um conjunto de projetos para as sub-regides do Nordeste,
elencados por investimentos publicos e privados. De acordo, com os projetos previstos ou em
andamento para cada sub-regido, indicados na versdo para discussdo desse documento, foi possivel
obervar quatro diferentes perfils: infraestrutura, agronegdcio, industria e servicos PDNE (PDNE,
2006, p. 130-145)

Com base nisso, ¢ possivel afirmarmos que hd uma tendéncia a concentragdo dos
investimentos em sub-regides dinamicas do Nordeste. Selecionamos o caso da sub-regido litordnea do
Nordeste, reduto de investimos publicos e privado principalmente nos estados da Bahia, Pernambuco,
Ceara. A citacdo, a seguir, ¢ esclarecedora e revela uma possivel concentracdo de investimentos para
as trés sub-regides litoraneas (Litordnea Sul, Litoranea Leste, Litoranea Norte).

Quanto aos projetos acima de R$10 milhdes do FNE em carteira no BNB — Banco do
Nordeste (operagdes contratadas e em andlise), para o periodo 2004 — 2008, ¢ possivel constatar o
padrdo de concentragdo dos investimentos privados em trés sub-regides. A Litordnea Sul desponta
como aquela onde, de longe, sdo maiores as aplicagdes do FNE. Enquanto nessa sub-regido esta sendo
aplicado R$ 1,3 bilhdo desse Fundo, Litordnea Leste, segunda sub-regido em captacdo de recursos do
FNE, esta recebendo R$ 728 milhdes, e a Litordnea Norte, R$ 693 milhdes. Somadas, essas trés
sub-regides captam 78% de todos os investimentos desse Fundo (MI-PDNE, 2006, p.132).

A comparagdo entre as sub-regides com maiores investimentos (Litoranea Sul, Litoranea
Leste e Litoranea Norte) com a sub-regido com maior fragilidade econdmica e social (Sertdo Norte), a
coloca em segundo plano. Indo em sentido contrario do que propds a PNDR que se comprometeu em
investir em sub-regides de baixa renda. Os dois grandes projetos que estdo em andamento no Sertdo
Norte sdo o da Integracdo do Rio Sdo Francisco e a ferrovia Transnordestina, os investimentos estdo
concentrados em duas grandes obras de infraestrutura, restando poucos investimentos para a area
social. Os projetos em industrias permanecem concentrados no litoral do Nordeste, com ressalva para
alguns projetos com esse perfil localizados em outras sub-regides.

O FNDR, proposto como parte da Reforma Tributaria em 2003/2004 no Congresso Nacional
ndo obteve um parecer favoravel. A PNDR continuou dependente das fontes de recursos dos Fundos
Constitucionais, estabelecidos pela Constituicdo de 1988. Por conta disso, as suas metas nos setores de
infraestrutura econdmica; inovagdo; capacitacio de recursos humanos; assisténcia técnica,
apresentadas em seu documento e entendidas como vitais a transformagéo das dindmicas regionais nao
tiveram o respaldo de um fundo de financiamento especifico (SDR, 2012).

Esse cenario nos ajuda a compreender a limitada abrangéncia da PNDR e PNDE a um plano
pontuado em infraestrutura e logistica. A auséncia do Fundo de Investimentos da PNDR favoreceu a
atra¢do de investimentos publicos e privados para a sub-regido litoranea. Esse panorama reafirma a
concentracdo de recursos em sub-regides dinamicas nordestina, alocando a Zona da Mata, o Agreste e
o Sertdo como sub-regides marginais.
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E importante salientar que somente projetos em infraestrutura e industria nio sio medidas
suficientes para o desenvolvimento do Nordeste. Celso Furtado, em seu livro Brasil: a Construgdo
Interrompida apresenta alternativas para a superacdo do subdesenvolvimento, afirmando que a
pobreza em massa € resultado da privagdo ao acesso a moradia e a terra ¢ como problema estrutural
ndo encontra solucdo nos mecanismos do mercado. A exclusdo de importantes segmentos da
populacdo da atividade politica pode ser contornada com formas de organizagdo social capaz de
incluir esses segmentos da populagdo. O ativo mais importante na distribuicdo de renda ¢ a
capacitagdo do fator humano, ou seja, é preciso capacitar a populagdo privada de habilitagdo
profissional, como a alfabetizagdo, por intermédio do aumento da poupanca permitida pela redugdo de
consumo dos grupos de alta renda. A autonomia tecnologica desponta como medida crucial e ¢
determinada pela aplicagdo de recursos na pesquisa cientifico-tecnologico. Por fim, o tedrico esclarece
que importantes modificagdes estruturais ndo podem ser realizadas com auséncia de um projeto
politico e sua adesdo pela populacdo (Furtado, 1992, p. 56/57).
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