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Este estudo, realizado por meio de pesquisa aplicada e com abordagem qualitativa,
tem por objetivo mapear os atributos associados a abordagem place-based e
eventualmente aplicados no desenvolvimento do diagndstico dos problemas e do
desenho da politica publica estabelecida por meio do PRDNE 2020-2023. Sob o ponto
de vista conceitual, verificou-se que o PRDNE possui aderéncia, em parte, a
abordagem place-based, pois tem como orientacdo para o planejamento das agbes a
utilizacédo das regibes geograficas chamadas intermediarias, propondo a integracéo
urbano-rural e a conectividade entre as cidades que exercem a centralidade regional.
Todavia, apesar da classificagdo pautada nas caracteristicas geograficas, a
categorizacdo é considerada sintética, ndo adentra no detalhamento dos territorios
constituidos de maneira que possam ser identificados apropriadamente a extensao
dos recursos e ativos, a populacdo afetada, os atores e as instituices publicas e
privadas envolvidas a ponto de diagnosticar e evidenciar cada um dos problemas
publicos satisfatoriamente. Desse modo, entende-se que a complementacdo de
informagdes por meio da elaboracdo de planos sub-regionais e de outros estudos
concebidos em escalas geogréaficas menores e mais proximas dos cidadaos poderia
trazer melhor exposicéo dos aspectos territoriais que abrangem a area de atuacédo da

politica publica examinada.

Palavras-chave: Place-based; abordagem territorial;, PRDNE; desenvolvimento
regional; formulacéo da politica publica.



This study, presented as applied research with a qualitative approach, aims at
mapping the characteristics related to the place-based approach and eventually
applied in the development of the diagnosis of problems and the design of the public
policy established through the PRDNE 2020-2023. From a conceptual point of view, it
was found that the PRDNE adheres patrtially to the place-based approach since it has
as a guideline serve as a action plan for the use of the so-called intermediate
geographic regions, proposing urban-rural integration and connectivity between
central cities. However, despite the classification based on geographic characteristics,
its categorization is considered summarized. It does not go into the details of the
constituted territories to identify the extension of resources and assets, the affected
population, the actors and the public and private institutions involved. In conclusion, it
is understood that the complementation of information through the elaboration of sub-
regional plans and other studies conceived in smaller geographic scales and closer to
the citizens could bring better exposure of the territorial aspects that cover the extent

of the public policy under examination.

Keywords: Place-based; territorial approach; PRDNE; regional development; public

policy formulation.
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A abordagem place-based enfatiza a influéncia que o territorio exerce sobre as
politicas publicas e advoga intervencdes integradas que observem as
interdependéncias entre os investimentos setoriais, as instituicées e o contexto local
(BARATA, 2020).

As politicas publicas place-based tém assumido progressivamente um papel
crescente enquanto instrumento de desenvolvimento (OCDE, 2011). O aspecto
distintivo das estratégias de desenvolvimento pautadas nesta abordagem é a
observancia prévia da influéncia que o contexto local (geografico, econdmico, social,
politico e institucional), inclusive conexdes com outros locais, exerce sobre 0s
resultados esperados da politica, de modo que estes sejam mais previsiveis e
transparentes (BARCA, 2009).

A perspectiva, também intitulada de “enfoque territorial” ou “abordagem
territorial”, tem sido adotada nos ultimos anos em programas e projetos da Uni&o
Europeia que visam promover o desenvolvimento e a sustentabilidade ambiental de
maneira coerente com os diferentes contextos de cada pais e/ou regido (COMISSAO
EUROPEIA, 2016).

Sob esta visao, todas as regides, e ndo somente os grandes centros urbanos,
séo percebidos como potenciais de crescimento nacional, por meio da utilizagao mais
eficiente de seus recursos (ganhos de produtividade). O foco das intervencdes € a
promocao da eficiéncia econémica (crescimento) e da equidade (inclusao social) em
todas as localidades, como dois lados da mesma moeda (MCCANN; RODRIGUEZ-
POSE, 2011).

Em outras palavras, a abordagem place-based enfatiza que todas as politicas
publicas devem ter em conta a dimensdo espacial quando da elaboracédo de suas
estratégias de intervencao, considerando as caracteristicas de cada regido, por meio
da identificacdo e agregacdo do conhecimento dos mudltiplos atores econdémicos
acerca das potencialidades, deficiéncias e preferéncias locais, favorecendo um
arranjo institucional Unico e mais adequado a promocéo da eficiéncia econémica e da
equidade das acdes (BARATA, 2020).

Algumas caracteristicas da abordagem estdo bem representadas na figura a

seguir e envolvem o engajamento da comunidade, o compartilhamento de ideias, a
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participacdo de governos locais e um ciclo integrado de aprendizagem (QCOSS,
2018).

Figura 1 — Caracteristicas da abordagem baseada no local

Features of place-based
approaches

Agreed Community
place engagement

Shared
vision and
commitment
to outcomes

Local
collaborative
governance

A cycle of
integrated
learning

Working
together

Fonte: QCOSS - Equality, opportunity and wellbeing*

Nesse mesmo sentido, o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste
(PRDNE) 2020-2023, instrumento que orienta a conducdo de politicas publicas para
o desenvolvimento na regido, esclarece, em sua exposicdo de motivos, que sua ideia
central “é intervir de forma inteligente sobre a regido, tirando proveito de sua rica e
singular diversidade, lhe aplicando um duplo olhar: o do enfrentamento de suas
fragilidades ancorado num passivo econdmico e social e o da apropriacao sisteméatica
de suas potencialidades [...]” (BRASIL, 2019a, p. 11).

Para tanto, o PRDNE aposta na utilizacdo de municipios-polos das regides
geograficas intermediarias e, para isso, ja foram realizadas andlises da distribuicao
destes entes no territério, levando em consideracdo estrutura, porte e rede de
influéncia das cidades.

O instrumento consideraria a priorizagao da interiorizagcao do desenvolvimento
através do fortalecimento dos sistemas inovativos e produtivos locais e propde-se a

ser ferramenta de planejamento de desenvolvimento que, articulado em seis eixos

1 https://www.gcoss.org.au/contents-page-for-place-based-approach-and-toolkit/features-of-place-
based-approaches/



16

estratégicos (Inovacéo, Desenvolvimento de capacidades humanas, Dinamizacéo e
diversificacdo produtiva, Desenvolvimento social, Conservacdo Ambiental e
Seguranca Hidrica e Desenvolvimento institucional), indica a dire¢cdo geral das
transformacdes que devem provocar mudancas na realidade regional. A interacéo
entre 0s eixos evidencia o resultado combinado das suas acdes que levam ao
desenvolvimento sustentavel do Nordeste (BRASIL, 2019a, p. 11).

Assim, este estudo procurou realizar, de inicio, por meio de revisao
bibliogréafica, o mapeamento das caracteristicas e dos métodos utilizados atualmente
na abordagem place-based e que poderiam ser aproveitados no ambito do
planejamento de politicas publicas de desenvolvimento regional.

Na sequéncia, procurou avaliar em que grau 0s aspectos da abordagem
estudada exerceram influéncia sobre o diagnéstico dos problemas a serem tratados e
o desenho do PRDNE 2020-2023, tracando a evolucédo do tratamento e da intersecao
de seus atributos na implementacao da politica publica.

Por fim, sugere pontos em que a estratégia de intervencdo poderia ser
otimizada a partir da implantacdo de mecanismos adotados pela abordagem place-

based.
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Em conformidade com o Art. 43 da Constituicdo Federal de 1988, o PRDNE é
instrumento que tem como objetivo a reducao das desigualdades regionais. Todavia,
a regido Nordeste, paradigméatica e historicamente principal foco de atuacdo de
politicas regionais, continua a apresentar niveis do produto interno bruto (PIB) por
habitante em torno de metade do nacional, em que pese as taxas de crescimento
terem sido um pouco elevadas (IPEA, 2017).

Dessa forma, o projeto de lei do PRDNE (PL 6163) traz como solucao
estratégica a ideia-forca de intervir de forma inteligente sobre a regido, tirando proveito
de sua rica e singular diversidade, aplicando um duplo olhar: o do enfrentamento de
suas fragilidades, ancorado num passivo econdmico e social, e o do aproveitamento
de suas potencialidades a partir da apropriacdo sistematica de capacidades
habilitadoras nas varias dimens@es do desenvolvimento (BRASIL, 2019a, p. 100).

Considerando a convergéncia dessa nova perspectiva, e em razao da recente
énfase dada aos aspectos abordados pela perspectiva de adocédo de politicas publicas
place-based, recomendados inclusive pela Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) como instrumentos a serem adotados por
governos em seus diferentes niveis (OCDE, 2018), entende-se importante tracar a
evolucao do tratamento e da intersecdo de seus atributos na politica publica a ser
implementada por meio do PRDNE.

A busca por maior clareza acerca da insercdo dos principios da abordagem
place-based no PRDNE tem o potencial de trazer contribuicbes para a atuagao
governamental e dos 6rgaos de controle e de fiscalizagcao no Brasil, bem como para o
conhecimento académico sobre o tema.

Mostra-se importante, portanto, identificar se os problemas publicos levantados
e as consequentes acdes definidas para o tratamento das causas da politica publica
em analise consideram os atributos associados a abordagem place-based
(diagnéstico e desenho), em geral fragmentadas entre diversas instituicdes e arranjos
organizacionais, dispondo de recursos e estratégias de execuc¢ao diversas.

Dessa forma, o problema de pesquisa pode ser sintetizado por meio do

seguinte questionamento: Em que grau os principios e conceitos da abordagem place-
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based estédo de fato inseridos no Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste e

norteiam a atuacao das entidades no ambito das intervencdes publicas?
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Este trabalho tem como objetivo geral identificar e mapear os atributos e métodos
associados a abordagem place-based e eventualmente aplicados no desenvolvimento
do diagnéstico dos problemas e do desenho da politica publica estabelecida por meio
do PRDNE 2020-2023.

Apdés o mapeamento das caracteristicas e acfes associadas a abordagem,
discorrer sobre as contribuicbes e/ou potenciais oportunidades de melhorias da
atuacao governamental no diagndstico do problema e no desenho da politica publica
institucionalizada pelo PRDNE 2020-2023, que podera servir como auxilio as revisbes

do plano e ao desenvolvimento do préximo (PRDNE 2024-2027).
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O estudo adota abordagem qualitativa e exploratéria, na medida em que busca
obter informacfes para identificar e mapear as caracteristicas da abordagem place-
based associadas ao diagnostico dos problemas e ao desenho da politica (fases da
formulacéo da intervencéo publica) estabelecida por meio do PRDNE 2020-2023. Os
dados analisados foram coletados por meio de pesquisa documental e andlise de
conteudo.

Dessa forma, tendo por base publicagdes previamente selecionadas, a partir de
expressdes associadas ao conceito place-based (basado en el lugar, baseado no
lugar, abordagem territorial, enfoque territorial, territério) e aos termos “PRDNE”,
“politica de desenvolvimento regional” e “desenvolvimento territorial” foi realizado o
levantamento bibliografico e descrita uma revisao da literatura, que embasou a andlise

feita sobre o objeto.

Apds o mapeamento detalhado na revisdo, os atributos e conceitos da
abordagem foram confrontados com o diagndstico e o desenho desenvolvido pela
politica publica tratada por meio do PRDNE e anexos, tornando possivel avaliar em
gue medida tais parametros foram considerados e puderam favorecer o desempenho

da intervencéo.

Para subsidiar a avaliacdo do diagnéstico realizado, dentre outros documentos,
foram analisados estudos tematicos nas areas de (1) agropecuaria e agroindustria, (2)
ciéncia, tecnologia e inovacéo, (3) educacao, (4) seguranca hidrica e conservacao
ambiental e (5) organizacdo do espaco regional, realizados pela Superintendéncia,
em parceria com consultorias contratadas, com objetivo de “elaborar contetdo
orientador com vistas a subsidiar o processo de elaboracdo do Plano Regional de

Desenvolvimento do Nordeste”, disponibilizados em pagina web da Sudene?.

Ressalte-se que o PRDNE, apesar de concluido pela Sudene e de ja ser utilizado

pela autarquia no planejamento de suas ac¢des, ainda possui status de Projeto de Lei

2 https://lwww.gov.br/sudene/pt-br/assuntos/prdne
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(PL 6163) na Céamara dos Deputados “aguardando constituicio de Comissao

Temporaria pela mesa”.?

Serve de apoio, dentre outros, além dos atributos da abordagem estudada, os
critérios discriminados no Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020),
publicado pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2020Db).

Nos ultimos anos a abordagem Place-based (baseada no local) em politicas
publicas tem se demonstrado um dos principais tépicos de estudos sobre

desenvolvimento regional.

As reflexdes a respeito das formas adotadas para o desenvolvimento estao
relacionadas a diferentes acontecimentos politicos, sociais, econdmicos e ambientais
gue emergiram desde os anos 1980 e que tém resultado questionamentos entre os
autores. Uma delas trata das crescentes contestacfes realizadas ao “Modelo
Fordista”, baseado na producdo em massa, na produtividade, intensificacdo e
homogeneizacdo do trabalho, onde formulas pré-estabelecidas poderiam ser
adotadas a diferentes contextos (COSTA, ALPERSTEDT e ANDION, 2020, apud
Clarke, 1991, p. 119).

Outra recorda que, embora os impactos das politicas voltadas ao crescimento
da infraestrutura sejam positivos, em contrapartida, tém frequentemente levado a
aglomeracao econémica, a polarizacao regional e ao incremento da marginalizacéao
econbmica de diversas regibes periféricas. De forma semelhante, as politicas
industriais baseadas em subsidios e incentivos monetarios parecem desperdicar
recursos em industrias declinantes, pouco promissoras, e desconsiderando a
diversidade das localidades e a de uma econdmica remodelada em razdo da
globalizacdo (BARCA, MCCANN; RODRIGUEZ-POSE, 2012).

Shttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2230650
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Assim, os autores alertam para as discrepancias entre abordagens neutras ou
“espacialmente cegas” (spatially-blind) e abordagens “baseadas no local” (place-
based), defendidas por relatérios de instituicdes supranacionais como o Banco
Mundial e a OCDE (SILVA, 2019).

As abordagens “espacialmente cegas” (spatially-blind) tratam as politicas
publicas de desenvolvimento sem a explicita consideracéo do espaco geografico, pois
seriam focadas basicamente nos individuos. Tal enfoque recomenda uma agenda de
reformas institucionais e intervencdes espacialmente neutras, visando equiparar
paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. Assim, as acdes seriam implementadas
preferencialmente no modelo top-down, editadas preponderantemente pela cupula

nacional do governo nacional.

Segundo seus apoiadores, ao possibilitar a aglomeracao de pessoas em centros
urbanos, criam-se regides que forneceriam melhor expectativa de vida, aumentos de

renda, de produtividade, de conhecimento e de crescimento agregado.

Ja os defensores da abordagem place-based, argumentam que o contexto
geografico, com suas caracteristicas e particularidades, importam, distribuindo o
potencial para o desenvolvimento ndo apenas territorialmente, mas também através
de externalidades, atingindo os individuos que nele habitam. As estratégias de
desenvolvimento, assim, tornam-se preponderantemente dependentes do contexto
social, cultural e institucional, de forma que as politicas sao de carater bottom-up e
desenhadas em conjunto com as esferas locais (SILVA, 2019).

Nesta abordagem, uma das alternativas para se alcancar o desenvolvimento € por
meio da organizacdo do espaco geografico. Regifes com varios tamanhos de
cidades e mesmo com areas rurais tém potencial de contribuir com o crescimento
econbmico e atingir elevados niveis de produtividade. Portanto, ndo é somente
nos grandes centros urbanos que repousa o potencial de desenvolvimento. Nesta
perspectiva, ao se desenvolver lugares de diferentes tamanhos e densidades, ou
seja, sistemas urbanos e regionais complexos em sua totalidade e ndo apenas as
cidades do topo da hierarquia urbana, a economia como um todo se desenvolve,
pois as grandes cidades ndo representam o Unico padrdo de desenvolvimento
econdmico possivel. Ha multiplos arranjos espaciais e caminhos para atingir o
desenvolvimento (SILVA, 2019).
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Em um meio termo, Barca, McCann e Rodriguez- Pose (2012, p. 148) observam
que o desenvolvimento regional deve incluir a participacdo de agentes locais e
externos, de politicas focadas nas pessoas e nos lugares. Dessa forma, entendem
que as acOes nao devem ser desenhadas partindo exclusivamente de uma

abordagem neutra (space-neutral) ou baseada no local (place-based).

Outrossim, a governanca, portanto, ndo deveria basear-se em estratégia
meramente top-down ou bottom-up, mas multipla, reconhecendo as escalas local,
regional e nacional, e dando importancia as diversas entidades dos setores publico,

privado e a sociedade civil eventualmente envolvidas em cada nivel de governo.

Fabrizio Barca (2009) acrescenta que uma estratégia de longo prazo, que vise
ao combate da persistente subutilizacdo de potencial e a reducdo da constante
exclusdo social em determinados locais, deve ser influenciada por intervencdes
externas e de uma governanca multinivel, promovendo o fornecimento integrado de
bens e servigos ajustados ao contexto, desencadeando mudancas institucionais. Em
muitos casos, politicas neutras, sobretudo em areas pouco desenvolvidas, podem ser
prejudicadas por ambientes institucionais deficientes.

A abordagem place-based, portanto, deve promover ndo sO a eficiéncia
econdmica, mas a equidade das regides, por meio de estratégias definidas
endogenamente, aproveitando ao maximo a capacidade produtiva disponivel e
potencial de cada localidade (eficiéncia) e tomando por base uma equidade que
ofereca nivel de bem-estar e desigualdades de rendimentos considerados aceitaveis
para a sociedade local (BARCA, 2009). Entende-se que o crescimento econémico nao
estaria necessariamente relacionado com a reducdo das desigualdades ou com o
favorecimento da equidade.

Desse modo, todas as regides, e ndo somente 0os grandes centros urbanos,
sao vistos como potencialmente sujeitos ao crescimento, por meio da utilizacdo mais
eficiente de seus recursos (ganhos de produtividade). O foco das intervencdes
promoveria, portanto, além da eficiéncia econbmica, focada no crescimento, a
equidade (inclus&o social) em todas as localidades (MCANN E RODRIGUEZ-POSE,
2011). Além disso, aumentar o potencial de areas nao centrais, de forma sincronizada,
acabaria ocasionando o crescimento nacional significativamente (GARCILAZO et al,
2010 apud BARCA, 2012).
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A convergéncia dos niveis do PIB per capita das regides por meio de acdes
compensatorias, portanto, passou a ser entendida ndo mais como objetivo primordial
da politica. Tampouco este indicador pode ser considerado atualmente como 0 mais
adequado para a avaliacdo dos resultados alcancados em termos de eficiéncia e
equidade (BARCA, 2011, apud BARATA, 2020).

A idealizacdo e desenvolvimento da abordagem baseiam-se ainda em certas
constatacdes empiricas. Conforme descreve a OCDE, dois ter¢cos do crescimento
nacional dos paises membros da organizagdo tém origem em localidades distintas de
grandes centros urbanos. Ademais, o crescimento das regides € induzido ndo apenas
por forcas de aglomeracédo, mas por fatores endégenos como o nivel e a qualidade do
capital humano, a inovagéao, a infraestrutura, a dinamica do mercado de trabalho e as
instituicbes (OCDE, 2009; BARATA, 2020).

Diante disso, ao considerar como condizente com a realidade a hipétese de que
existe um arranjo institucional Unico e mais adequado a promocgé&o da eficiéncia
econdmica e da equidade em todas as regides, e que as condi¢cdes dos demais
fatores endogenos necessarios ao desenvolvimento também variam
significativamente de uma regido para outra, a abordagem place-based ratifica a
importancia do contexto e, por conseguinte, da adocao de solu¢des que observem
principios gerais, mas que sejam moldadas as caracteristicas de cada regido, por
meio da identificacdo e agregacdo do conhecimento dos multiplos atores
econbmicos acerca das potencialidades, deficiéncias e preferéncias locais
(BARATA, 2020).

Com o amadurecimento conceitual, as politicas publicas place-based tém
assumido progressivamente um papel crescente enquanto instrumento de
desenvolvimento (OCDE, 2011), destacando o aspecto distintivo das estratégias de
desenvolvimento. As politicas pautadas na abordagem preconizam a observancia
prévia da influéncia que o contexto local (geogréafico, econdmico, social, politico e
institucional) e as interacdes com outras localidades exercem sobre os resultados
esperados da politica, de forma que estes sejam transparentes e mais previsiveis
(BARCA, 2009).

A perspectiva tem sido adotada nos ultimos anos em programas e projetos da
Unido Europeia que visam promover o desenvolvimento e a sustentabilidade
ambiental de maneira coerente com os diferentes contextos de cada pais e/ou regido
(COMISSAO EUROPEIA, 2016).



25

Observa-se, no entanto, que o conhecimento sobre as regides é bastante
difuso, dificultando o completo conhecimento dos agentes envolvidos acerca do
impacto de uma eventual intervencdo que objetive a promocgédo da eficiéncia
econdmica sobre a equidade em determinado local (BARATA, 2020).

Consequentemente, toda estratégia de desenvolvimento regional deve perseguir,
de modo integrado e adaptado ao contexto, ambos os objetivos paralelamente,
por meio de intervencbes distintas e claramente direcionadas a um deles e,
através da avaliacdo e do processo de aprendizagem institucional, estabelecer a
melhor opcéo de intervencdo para cada objetivo, tendo em mente a correlacao
observada entre eles em cada regido (BARCA, 2009, apud BARATA, 2020).

Além disso, alguns autores reconhecem que as reflexdes a respeito da
abordagem ainda permanecem essencialmente restritas ao ambiente académico,
distantes da sociedade de forma geral. Haveria uma relativa abundancia de estudos
gue evocam o desenvolvimento territorial de forma genérica, desprovidos, entretanto,
de um referencial teérico-metodoldgico (COSTA, ALPERSTEDT e ANDION, 2020).

Desse modo, a formulagéo e a implementacao de politicas de desenvolvimento
regional ainda se mantém estreitamente vinculadas a um paradigma tradicional
(BARCA et al, 2012), sobretudo nos paises em desenvolvimento ou
subdesenvolvidos, baseando-se em estratégias one-size-fits-all, onde “férmulas”
preconcebidas poderiam ser prontamente adaptadas a diferentes situagbes
territoriais, com planejamentos centralizados, focados em investimentos exdégenos e
com viés assistencialista (BARATA, 2020).

Percebe-se, assim, a preméncia do aprimoramento dos métodos de
intervencdo, impondo estratégias de desenvolvimento que persigam, de modo
integrado e adaptado ao contexto, a eficiéncia e a equidade, através de operacdes
distintas, adaptadas e direcionadas, estabelecendo a melhor escolha para cada
objetivo desejado e envolvendo os atores em suas distintas escalas, representados
pela sociedade, pelos setores publicos e pela iniciativa privada.

O argumento baseado no local implica que isso s6 pode ser alcancado tentando
tornar a intervencdo de crescimento e desenvolvimento mais "ciente do local”,
levando em consideracao a grande variedade de fatores em diversas localizag6es
geogréficas que podem afetar os retornos potenciais da intervencdo. Somente
formulando politicas baseadas tanto no local quanto nas pessoas, sera feito um

caso forte para a intervencéo no desenvolvimento regional (BARCA, 2012).
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Em estudo desenvolvido por Tiago da Costa e colaboradores (2020),
denominado de Dimensfes da Abordagem Territorial do Desenvolvimento: Uma
Proposta Conceitual, destacou-se a necessidade de integrar a dimensao territorial no
debate referente as novas estratégias de desenvolvimento, haja vista ter sido
considerado que as argumentacdes ainda estariam fundamentalmente restritas ao
ambiente académico, sem abordar um referencial tedrico-metodoldgico que pudesse
ser melhor adotado no desenvolvimento de politicas publicas (COSTA, ALPERSTED
e ANDION, 2020).

Assim, o trabalho elaborou interessante orientacdo conceitual abrangendo as
principais “dimensdes” da abordagem territorial (place-based) tratadas na literatura,
concluindo pelo levantamento de seis enfoques conceituais (Nocdo de Territorio;
Construcao Social; Recursos e Ativos Territoriais; Densidade Institucional;
Coordenacao Territorial e Articulacdo Multi-escalar), de forma a auxiliar a
aplicacdo da abordagem na concepcdo de politicas publicas que visem o
desenvolvimento regional (COSTA, ALPERSTED e ANDION, 2020).

Somadas as caracteristicas identificadas no presente estudo, as mencionadas
dimensdes servirdo de base para o delineamento deste trabalho e para o
desenvolvimento da analise comparativa entre tais atributos e o diagnéstico dos
problemas e do desenho da politica estabelecida por meio da PRDNE 2020-2023.

Desse modo, passamos a identificar e descrever adiante, com as adaptacdes
necessarias e considerando a ampla bibliografia examinada, cada um dos atributos
considerados essenciais para o confrontamento.

Nocdao de Territério

De acordo com Pecqueur (2005), é necessério fazer a distingédo entre o territorio
dado, como porcdo de espaco, e o territbério construido. O primeiro € aquele
institucional, postulado como um espacgo geografico, preexistente (regido, distrito,
provincia, estado). Ja o segundo é resultado de um processo de “construgdo de
autores”, constatado e desenvolvido a posteriori, ndo existindo necessariamente em
todos os lugares.

Bonnal e Maluf (2009), citados por Costa e colaboradores (2020), acrescentam
gue os territérios construidos possuem as seguintes caracteristicas elementares: a)

sao multiplos e podem se sobrepor; b) seus limites geralmente ndo sdo nitidos; e ¢)
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buscam valorizar o potencial de recursos “latentes, virtuais ou escondidos”, que
podem ser explorados, organizados e revelados.
Trata-se de algo complexo, no ambito da teorizacdo, definir os limites de um
territério, haja visto que em um mesmo espaco geogréafico podem existir distintas
dindmicas e diferentes territorialidades, as quais se ddo ndo apenas na esfera
material, mas também em ambito imaterial e ndo apenas localmente, como em
niveis nacional e internacional (COSTA, ALPERSTED e ANDION, 2020).

Construcdo Social

A partir do entendimento da diversidade do conceito de territério, importa
considerar que este ndo se limita a parte geogréfica, resulta de uma construcao social,
transformada pelas acdes constantes dos atores locais (JEAN, 2010, apud COSTA et
al., 2020).

Este processo de fabricagdo dos territorios por atores sociais a que eles se
identificam, em uma escala definida ndo por uma instancia administrativa, mas por
um projeto concebido e colocado em agéo pelos proprios atores, impde-se como
uma realidade concreta que substitui, cada vez mais, as regulacdes estatais para
governar a mutacao dos espacos.

Desse modo, os territérios construidos sdo entendidos como entidades
socioespaciais relacionadas as atividades humanas em determinada regido e
traduzem o resultado de uma construcao politica (SOUZA, 2007, apud COSTA et al.,
2020).

Nesse cenario, a abordagem place-based implica na analise institucional em
torno do qual se organiza a interagao social do local, considerando as percepc¢des dos
inimeros atores da sociedade, exigindo assim o carater participativo (ECHEVERRI,
2010) e, portanto, a administracao dos conflitos dos participantes.

Recursos e Ativos

Os recursos se distinguem dos ativos por poderem ser transferidos e serem
independentes da aptidao do lugar e das pessoas (onde e por quem séo produzidos).
Os ativos, por sua vez, sao dificilmente transferiveis e resultam de um processo de
negociagao entre atores e tém como base o capital intelectual e social (PECQUEUR,
2005, apud COSTA et al., 2020).

Dallabrida (2016) acrescenta que ativos territoriais s&o entendidos como
“fatores em uso”, manipulados para a producéo de servigcos e/ou mercadorias, ja 0s

recursos sao itens que carecem de revelagdo, de desenvolvimento e/ou de
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organizacdo, sendo assim potenciais. No geral estes bens ndo sdo valorizados da
mesma forma noutro lugar (apud COSTA et al., 2020).
Densidade Institucional

Conforme detalha Fernandez (2004), a densidade institucional de um
determinado espaco ajuda no entendimento e explica os processos de construcao do
territorio, devendo possuir a coordenacao dos seguintes elementos (apud COSTA et
al., 2020):

a) uma soélida presenca institucional formal no territério, representada por
organizacdes privadas, empresariais, financeiras, do terceiro setor, agéncias de
desenvolvimento, centros de servico, escolas, institutos tecnoldgicos e
Universidades;

b) o desenvolvimento de formas de cooperacdo entre estes atores a partir da
consolidacdo de uma consciéncia de pertencimento & uma dinamica territorial e
ao desenvolvimento de um padrdo de coalizdo representativo dos interesses
locais.

Dallabrida (2006, p. 18) argumenta que € necessario considerar pelo menos
dois aspectos na verificacdo da densidade: a identificacdo dos atores institucionais
direta ou indiretamente atrelados as atividades que fazem parte da cadeia de valor; a
existéncia, frequéncia, alcance e evolugdo das acdes de cooperacdo entre esses
atores, diferenciando-as conforme a modalidade, a morfologia e o destino da acdo de
cooperacao.

Sobre o assunto, Lima (2011) menciona a importancia da formacao de redes
de cooperacdo como possibilidade de insercdo no modelo produtivo e do
revigoramento de territorios. Entende que as cooperativas podem ser instrumentos
valiosos de desenvolvimento territorial, ressaltando a relevancia da integracdo dos
diversos agentes.

Coordenacéo Territorial

Compreende-se como fundamental, assim, que o0s projetos de politicas
publicas de desenvolvimento sejam colegiados, envolvendo grupos sociais locais e
gerais, havendo uma coordenacdo de gestdo aprimorada, por meio de espacos de
debate promovidos entre o Estado e a sociedade civil e que valorizem as vocacgoes e
0s recursos especificos do territério em questao.

Articulacdo Multi-Escalar
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Em complementacdo ao conceito anterior, a articulacdo multi-escalar
compreenderia a exigéncia de uma organizacéo e cooperacao de atores que busquem
mobilizar e valorizar recursos territoriais por meio de estratégias especificas, tanto no
nivel organizacional como no institucional.

A titulo de exemplo, poder-se-ia mencionar o processo de descentralizacao
politico-administrativa permitida pela CF de 1988. Conforme elenca Vieira et al., 2010,
o estabelecimento dos diferentes niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal)
ampliou direitos e responsabilidades das organizagdes locais. Essas escalas séo tidas
como representacdes socioespaciais dos processos de desenvolvimento, cuja
dindmica resulta da acdo dos diversos atores no territorio.

N&o existe uma escala ideal para o desenvolvimento, pois a conquista deste
proposito esta relacionada ao poder dos atores no territério, e isto acontece nas
multiplas escalas entre o local e o global, tendo em vista que a dindmica do
territério ndo se apresenta como uma piramide fluida de forma unidirecional, mas
sim como mosaicos de diversas formas, marcados por interesses de diversos
atores sociais (RAMBO; FILIPPI, 2010, apud COSTA et al., 2020).

Desse modo, para a compreensao da abordagem territorial das politicas de
desenvolvimento, deve-se atentar que o0 conceito de territério possui Varios
significados e depende do olhar disciplinado daqueles que o examinam, permitindo
incorporacdo de recursos especificos, a criacdo de alternativas de competitividade
territorial e de vantagens compartidas pela coletividade.

O contexto geografico, com suas caracteristicas e particularidades, importa e
distribui o potencial para o desenvolvimento ndo apenas territorialmente, mas também
através de externalidades, atingindo os individuos que nele habitam. As estratégias
de desenvolvimento, assim, tornam-se preponderantemente dependentes do contexto
social, cultural e institucional, de forma que as politicas sdo desenhadas em conjunto
com as esferas locais (SILVA, 2019).

Por fim, merece destaque um ultimo ponto, a Equidade. A abordagem place-
based enfatiza que as politicas publicas devem promover ndo sO a eficiéncia
econbmica, mas a equidade regional e social, por meio de estratégias definidas
endogenamente, aproveitando ao maximo a capacidade produtiva disponivel e
potencial de cada localidade e tomando por base a oferta de niveis de bem-estar e

desigualdades interpessoais de rendimentos considerados aceitaveis para a
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sociedade, ou seja, politicas que busquem equiparar regides, sem se esquecerem, no

entanto, as necessidades das pessoas que nelas residem (BARCA, 2009).
A dimens&o do crescimento ou “competitividade”, deve-se incorporar a dimens&o
da coesédo ou “equidade”. Essa equidade pode ser social, mas também regional.
Ela se coaduna com as teorias recentes do desenvolvimento, ao enfatizarem o
novo agente principal de todo o processo: a sociedade, que, de for¢ca-meio para
se atingir o crescimento, passa a ser a finalidade do processo de desenvolvimento
(ALVES, 2018).

Identificadas as caracteristicas essenciais da abordagem place-based,
selecionaram-se critérios associados e destacados no Referencial de Controle de
Politicas Publicas (2020), publicado pelo Tribunal de Contas da Unido. Tais
parametros permitem avaliar em que nivel de maturidade o diagndstico do problema
e o desenho da politica publica de desenvolvimento estabelecida pelo PRDNE
considerou os aspectos fundamentais da abordagem place-based.

Conforme destaca o mencionado referencial, uma representacdo das diversas
etapas e fases de uma intervencéo publica, ndo necessariamente sequenciais, pode
ser reproduzida por um modelo denominado de ciclo de politicas publicas, que
orientam a formulacdo, a implementacdo e a avaliacdo das acOes propostas. O
diagnéstico do problema e o desenho sdo considerados fases da etapa de
formulacdo de uma politica publica.

No que se refere ao diagndéstico do problema, pode-se conceitua-lo como a
diferenca entre a situacdo existente e a situacdo desejada, aquilo que se espera
quando da implementacdo da politica publica. Assim, primordialmente ao
planejamento de uma intervencdo, € necessario que o problema seja identificado,
delimitado e caracterizado, destacando-se as possiveis causas, efeitos, formas de
tratamento e publico-alvo a ser beneficiado com as eventuais solu¢des propostas. A
sua definicdo, portanto, deve ser o primeiro passo a ser dado no ciclo de uma politica
publica (BRASIL, 2020b).

Em relacdo ao desenho da politica, entende-se que a etapa contempla a
caracterizacdo da politica, que deve explicitar, entre outras coisas, seus objetivos,

produtos, atividades, resultados e impactos, geralmente delineado em um modelo
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l6gico, estrutura que configura e ilustra o funcionamento tedrico da politica publica
para efeitos de planejamento e posterior avaliacdo (BRASIL, 2020b). Um exemplo de

modelo I6gico encontra-se na figura 2.

Figura 2 — Exemplo de Modelo Légico

Fonte: Brasil, 2020b, p. 48

Convém ressaltar que fases como a anélise de alternativas (identificacdo de
qual das intervencdes possiveis € a mais vantajosa e desenhar a légica da
intervencao), formacdo de agenda (legitimacdo desta questdo na pauta publica ou
na agenda das politicas publicas do pais) e a tomada de decisao (equacionamento
dos interesses dos atores envolvidos e definicho das agbes) ocorrem
simultaneamente a fase de desenho e pertencem a etapa de formulacéo da politica.
Desse modo, alguns de seus critérios serdo referenciados na presente analise.

Partindo das caracteristicas abordadas da abordagem place-based, foram
destacadas quatro questdes, a partir dos conceitos do citado referencial, que, sob
andlise diligente, mereceram ser adaptadas para fins de efetivacdo do presente
estudo:

- Os problemas publicos tratados pela politica estdo adequadamente
caracterizados, por meio das respectivas causas, consequéncias e evidéncias?

Fase do Ciclo da Politica: Diagnéstico do Problema (Formulacéo).

Principais Dimensdes place-based: Nocdo de Territério; Constru¢do Social,

Recursos e Ativos Territoriais; e Densidade Institucional.

Para esta questdo, concebeu-se como necesséario verificar a identificacdo e o
detalhamento dos territérios construidos, caracterizados por seus recursos, ativos,
populacdo afetada e acbes de atores e instituicbes publicas e privadas em cada
localidade que determinem a existéncia dos problemas a serem tratados (causas e
efeitos).

- O publico-alvo que sera alcancado pela politica publica esta bem
delimitado e caracterizado?

Fase do Ciclo da Politica: Diagndstico do Problema (Formulacao).

Principais Dimensdes place-based: Noc¢éo de Territorio; e Construcéo Social.
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A partir da caracterizacdo do problema, entende-se como pertinente observar
se ha uma delimitacdo e particularizacédo do publico-alvo, levando em conta as acdes
constantes dos atores locais e as caracteristicas e particularidades de cada local
(contexto social, cultural e institucional) em que a politica publica desenhada pelo
PRDNE deve ser implementada.

- Os conflitos de interesse dos participantes e a transparéncia nos
processos de inclusdo do problema na agenda publica e de tomada de decisdo
(escolha das intervencgdes) sdo gerenciados?

Fases do Ciclo da Politica: Formacdo de Agenda e Tomada de Decisao

(Formulacao).

Principais Dimensdes place-based: Construcao Social; Densidade Institucional,

Coordenacéo Territorial; e Articulagéo Multi-escalar.

A questdo tem por objetivo verificar se ha mecanismos que permitam a
participacdo, em suas distintas escalas, de pessoas e entidades envolvidas/afetadas,
sobretudo as situadas localmente, nos processos decisérios de inclusdo dos
problemas identificados em pauta e de escolhas das solu¢gdes adotadas.

- A politica publica foi formulada com base em evidéncias que
demonstram sua capacidade de solucionar os problemas publicos,
proporcionar equidade e gerar valor ao menor custo possivel além de resultados
e impactos de longo prazo?

Fases do Ciclo da Politica: Andlise de Alternativas, Tomada de Deciséo e

Desenho (Formulacéo).

Principais Dimensdes place-based: Nocdo de Territério; Construcdo Social;

Recursos e Ativos Territoriais; Densidade Institucional; Coordenacdo Territorial e
Articulacdo Multi-escalar.

Por fim, importa constatar se as intervencfes propostas pelo PRDNE se
baseiam nas diferentes capacidades produtivas e no potencial dos diversos territérios
(contemplando operacdes distintas, adaptadas e direcionadas) e preocupam-se em
proporcionar equidade com niveis de bem-estar e desigualdade de rendimentos
aceitaveis para a sociedade, trazendo indicadores que possam representar

adequadamente os resultados e impactos alcancados.
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Conforme estabelecido pela Lei Complementar 125/2007, instrumento que
constituiu a Sudene, o Plano Regional do Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE) &
instrumento de planejamento e acdo e tem como objetivo promover a reducdo das
desigualdades regionais, em observancia com a Constituicdo Federal de 1988.

Com agenda de desenvolvimento para doze anos, o plano possui vigéncia de
qguatro anos e prevé atualizacéo anual, devendo ser tramitado juntamente com o Plano
Plurianual do Governo Federal (PPA).

Compete a Sudene, em articulagdo com o Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), apresentar uma relacdo de programas e projetos para sua area de
atuacao, sendo o PRDNE o principal instrumento de orientacdo. O plano serve ainda
de base ao assessoramento do Ministério da Economia (ME) na elaboracéo do Plano
Plurianual e promove a distin¢gdo entre as politicas nacionais e regionais, definindo
objetivos e propondo diretrizes para o desenvolvimento na area de atuacdo da
Sudene.

O Plano Regional constitui-se como instrumento da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e, apesar de se diferenciar quanto a jurisdigcéo,
deve possuir aderéncia e materializar a estratégia da politica, favorecendo o
alinhamento das acfes e programas, estimulando o crescimento econémico e social
das macrorregiées e microrregides e fortalecendo a atuacdo da Superintendéncia
Regional (que atua nos estados do Maranh&o, Piaui, Cear4, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia, e parte dos estados de Minas Gerais
e Espirito Santo) (BRASIL, 2019a).

Os marcos orientadores da PNDR e a Agenda Estratégica para o Nordeste
(elaborada pela Sudene como resultado de grupo de trabalho criado no ambito da
revisdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, em 2018) serviram de
base para a producéo do plano.

O instrumento se insere ainda no contexto de convergéncia com as iniciativas
nacionais da Agenda 2030 da Organizacéo das Nac¢des Unidas (ONU), que definiu os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (BRASIL, 2019a).

Segundo a Sudene, o plano recebeu contribui¢cdes de distintas equipes, como
grupos tematicos da Superintendéncia; grupos de especialistas; nucleos de trabalho
dos estados; nucleos de trabalho do Ministério do Desenvolvimento Regional e do
Ministério da Economia (Grupo PPA); e consulta publica a sociedade civil sobre o
PRDNE (BRASIL, 2019a).
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Além disso, ressalta o apoio do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), mediante a celebracédo do Acordo BRA/17/019 (Projeto de
Desenvolvimento Regional do Nordeste), assinado entre Sudene, Pnud e Agéncia
Brasileira de Cooperagéo (ABC).

Os governadores da area de atuacdo da Sudene também tiveram a
oportunidade de conhecer a estrutura de acdo proposta e contribuir com o
encaminhamento de programas e projetos prioritarios, de amplitude regional, para a
composicdo de uma agenda a ser discutida e aprovada nos encontros do Conselho
Deliberativo da Sudene (Condel) (BRASIL, 2019a).

Apos as diversas tratativas, 0 PRDNE foi formulado e articulado em seis eixos
estratégicos (Inovacdo, Desenvolvimento de capacidades humanas,
Dinamizacé&o e diversificagao produtiva, Desenvolvimento social, Conservagéao
Ambiental e Seguranca Hidrica e Desenvolvimento institucional) que,
interligados, indicam a direcao geral das transformacgdes na realidade regional.

Por fim, para integrar diversas dimensbes do desenvolvimento e orientar o
planejamento das acdes, a Sudene elucida que a proposta do PRDNE se valeu de
uma abordagem territorial, tendo como quadro de referéncia a utilizacdo das
regides geogréficas e cidades intermediarias identificadas e estudadas pelo IBGE,
valorizando a integracao urbano-rural e a conectividade entre as cidades que exercem
a centralidade regional (BRASIL, 2019a).

A estratégia do PRDNE traz a ideia-forca de intervir de forma inteligente sobre a
regido, tirando proveito de sua rica e singular diversidade, aplicando um duplo
olhar: o do enfrentamento de suas fragilidades, ancorado num passivo econémico
e social, e o do aproveitamento de suas potencialidades a partir da apropriagéo
sisteméatica de capacidades habilitadoras nas varias dimensdes do
desenvolvimento (BRASIL, 2019a).

Dos eixos estratégicos mencionados, mereceu destaque, como condutor do
PRDNE, o da Inovagdo, cujo objetivo visa reposicionar o desenvolvimento do
Nordeste, por meio da geracdo e utilizacdo da ciéncia e da tecnologia,
progressivamente, em sinergia com a compreenséao de problemas e de solugdes para
lidar com os significativos desafios econémicos, sociais e ambientais legados ou
portadores de futuro (BRASIL, 2019a).



35

Em forma de Projeto de Lei (PL 6163/2019), o PRDNE foi apresentado ao
Congresso Nacional em 26/11/2019 e encontra-se atualmente aguardando a
constituicdo de Comissédo Temporaria pela mesa para apreciagédo.*

O documento possui trés anexos. O Anexo | detalha os principios e diretrizes,
a estratégia do Plano, os modelos de viabilizacao financeira e de governanca; o Anexo
Il apresenta os programas e metas; e o Anexo lll apresenta projetos e acdes
indicativas (BRASIL, 2019a).

Apesar de ainda ndo convertida em lei e de prever vigéncia para 2020-2023, a
minuta do plano, aprovada pelo Conselho Deliberativo da Superintendéncia (Condel),
tem sido utilizada atualmente como importante fonte de informacdo para o
planejamento das intervencdes de desenvolvimento regional da Sudene, inclusive
como instrumento de planejamento das ac¢des do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE), principal fonte de financiamento do PRDNE,
segundo apreciacdo do Tribunal de Constas da Unido (Voto do ministro relator para o
Acérdao 421/2021-TCU-Plenario) (BRASIL, 2021a).

Em relagé@o a supervisdo e ao acompanhamento, cabe a Camara de Politicas
de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional a articulacdo federativa,
objetivando a convergéncia de suas acfes para o beneficio das areas prioritarias da
PNDR (art. 8° do Decreto 9.810/2019). Ao Condel/Sudene, cabe acompanhar e avaliar
a execucéo do plano e determinar as medidas de ajustes necessarias ao cumprimento
dos objetivos, diretrizes e metas (art. 6° do Regimento Interno Condel/Sudene). A
Sudene, por meio de relatérios anuais, cabe o0 monitoramento e a avaliacao do plano
(art. 14 da Lei Complementar 125/2007).

Fase do Ciclo da Politica: diagnéstico do problema (Formulacao).

Principais Dimensdes place-based: nocdo de territério; construcdo social;

recursos e ativos territoriais; e densidade institucional.

4 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2230650
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Para responder a questdo, sob a perspectiva da abordagem place-based,
reputou-se essencial identificar se o diagnostico dos problemas tracados pelo PRDNE,
entendidos como as diferencas entre as situacdes existentes e as desejadas,
considerou o detalhamento dos territorios constituidos, caracterizando seus recursos,
ativos, populacdo afetada e identificando atores e instituicbes das diferentes
localidades (nocéo de territorio; construcdo social; recursos e ativos territoriais; e
densidade institucional).

Além disso, foi necessario identificar se foram detalhadas as possiveis causas
e efeitos do problema, por meio de evidéncias.

Sob o ponto de vista conceitual, o0 PRDNE possui, a principio, aderéncia a
abordagem territorial, pois tem como orientacdo para o planejamento das acdes a
utilizacédo das regifes geograficas chamadas intermediarias, propondo a integracéo
urbano-rural e a conectividade entre as cidades que exercem a centralidade regional
(BRASIL, 2019a). Desse modo, por enfatizar a influéncia que o territorio deve exercer
sobre as politicas publicas, a metodologia, em parte, alinha-se com a perspectiva
place-based.

De acordo com a analise do IBGE, o recorte das regifes geograficas imediatas
e intermediarias de 2017 incorpora as mudancas ocorridas no Brasil ao longo das
Gltimas trés décadas. Por meio dessa opc¢éo, objetivou-se uma construcdo do
conhecimento geogréfico, delineada pela dinamica dos processos de transformacéo
ocorridos recentemente e operacionalizada a partir de elementos concretos (rede
urbana, classificacao hierarquica dos centros urbanos, detecc¢éo dos fluxos de gestao,
entre outros), capazes de distinguir espacos regionais em escalas adequadas.

Entende-se por regides geograficas imediatas 0s agrupamentos
de municipios que tém como principal referéncia a rede urbana, possuindo um centro
urbano local como base. Para sua elaboracdo, foram levadas em consideracdo a
conexdo de cidades proximas através de relacdes de dependéncia e deslocamento
da populacédo em busca de bens, prestacéo de servicos e trabalho.

As regides geograficas intermediarias, por sua vez, sdo agrupamentos de
escala intermediaria entre as unidades da federacdo e as regifes imediatas,
articuladas através da influéncia de uma metrépole, capital regional ou centro

urbano representativo dentro do conjunto (IBGE, 2017).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio_(Brasil)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Metr%C3%B3pole
https://pt.wikipedia.org/wiki/Capital_regional
https://pt.wikipedia.org/wiki/Centro_urbano
https://pt.wikipedia.org/wiki/Centro_urbano
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As regides geograficas intermediarias correspondem a uma revisao das antigas
mesorregides, que estavam em vigor desde a divisdo de 1989. Ja as regifes
geograficas imediatas corresponderiam as microrregiées (IBGE, 2017).

O tratamento dado pelo PRDNE considera a identificagéo de cinquenta regides
intermediarias (figura 3), das quais nove sao polarizadas por capitais (S&o Luiz-MA,
Teresina-Pl, Fortaleza-CE, Natal-RN, Paraiba-PB, Recife-PE, Macei6-AL, Aracaju-SE
e Salvador-BA) e 41 por cidades de comando regional situadas no interior (BRASIL,
2019a, p. 107). A ideia € que estas cidades se tornem ancora de desenvolvimento,
beneficiando municipios de seus entornos, criando novos polos de infraestrutura,

focando na interiorizacdo do crescimento (BRASIL, 2109a).

Figura 3 — Regides Geograficas Intermediérias
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Fonte: Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (2020-2023)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Mesorregi%C3%B5es_e_microrregi%C3%B5es_do_Brasil
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Conforme descreve o plano, as estratégias orientadas no policentrismo
propdem uma perspectiva de organizacdo do espac¢o mais independente da nocao de
hierarquia e mais orientada para valorizar conexdes entre centralidades.

O objetivo é, portanto, o fortalecimento destas cidades nordestinas, sobretudo
aguelas situadas na base da rede urbana e aquelas de articulacao intermediaria, como
tentativa a desconcentracao e a interiorizacao do desenvolvimento regional a partir da
consolidagéo e fortalecimento de uma rede policéntrica (BRASIL, 2019a, p. 108).

Apesar de a estratégia ser orientada por estudos de localidades, definindo
regides intermediarias e respectivas conexfes como prioridades de atuacdo da
politica publica e visando evitar a concentracdo de investimentos e acdes em regides
mais desenvolvidas, a metodologia, até certo ponto, ndo esmiuca suficientemente
detalhes e caracteristicas dos territorios constituidos na regido alcancada pelo plano.

A elaboracdo do PRDNE reconhece as distintas e complexas condi¢ces de
cada uma das cidades intermediarias para o exercicio da centralidade (das 41 cidades
reconhecidas pelo IBGE e que exercem centralidades, 22 possuem entre 100 e 750
mil habitantes, e 19, menos de 100 mil). Assim, procurou identificar a existéncia de
“diferentes condicdes de partida que remetem a externalidades vinculadas a efeitos
de aglomeracdo e de diversidade de servicos e comércios” proprios de cada
localidade e que pudessem promover articulacbes entre as regifes a partir das
cidades intermediarias (BRASIL, 2019a, p. 108).

Além disso, constatou-se a diversidade dos ambientes fisico-naturais,
sintetizados por biomas e por suas coberturas e usos do solo (figura 4). Assim, em
complemento a classificacdo em regifes intermediarias, o PRDNE, considerando
outras possibilidades de recortes territoriais que contemplassem uma melhor leitura
desta diversidade, por meio de estudo tematico denominado de “Organizacdo do
Espaco Regional”’, realizado pela Superintendéncia em parceria com consultoria
contratada, elaborou outros delineamentos que permitiram um maior entendimento
dos sistemas sub-regionais (Divisdo de Biomas e Cobertura de Uso do Solo) (BRASIL,

2019a, p. 109, https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/pr-consolidado-

org-esp-regional-pdf-pdf ).

A classificagédo abaixo traz a diversidade dos sistemas sub-regionais:
- Mar e Ambientes costeiros
Abrange os municipios da linha costeira do Atlantico Norte situados em regides

intermediarias de S&o Luis, Parnaiba, Sobral, Fortaleza, Mossor6 e Natal. Na linha


https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/pr-consolidado-org-esp-regional-pdf-pdf
https://www.gov.br/sudene/pt-br/centrais-de-conteudo/pr-consolidado-org-esp-regional-pdf-pdf
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costeira do Atlantico Sul, abrange municipios das regides intermediarias de Natal,
Jodo Pessoa, Recife, Maceio, Aracaju, Salvador, Santo Anténio de Jesus,
llhéus/Itabuna e Sado Mateus (BRASIL, 2019a, p. 109).
O PRDNE aposta no potencial de aproveitamento dos recursos do mar em suas
vastas aguas no Oceano Atlantico ao longo de todo o litoral nordestino como um
caminho viavel para ampliar suas perspectivas econémicas. A economia do mar
nao pode ficar de fora, pois o0 setor contempla 0s recursos minerais, a constru¢ao
nautica, construcdo naval, reparo naval, pesca, aquicultura e o processamento do
pescado, portos e transportes em ambiente marinho.
O Plano aponta para inquestionavel potencialidade de aproveitamento dos
recursos do mar como propulsor de oportunidades de crescimento.
- Cidades dos Cerrados
Envolve partes das regides intermediarias de Montes Claros (MG), Barreiras
(BA), Corrente/Bom Jesus (PI), Floriano e Imperatriz (MA) a dinAmica € comandada
pela intensificacdo da transformacdo dos cerrados em empreendimentos dos
agronegocios ligados a cadeias exportadoras e responsaveis pelos principais fluxos
econdmicos e demograficos (BRASIL, 2019a, p. 110).
Entre os principais desafios, destacam-se a consolidacdo de corredores de
exportagdo em diregdo a portos e a conservagdo de recursos hidricos dos Rios
Sdo Francisco e Parnaiba, envolvendo saneamento urbano, difusdo de praticas
de conservagado ao longo desses rios e dos seus tributarios
Mais ao Norte, em partes das regides intermediarias de Imperatriz, Presidente
Dutra, Caxias, Bacabal/Santa Inés, S8o Luis e também em partes de regides de
transicao caatinga/cerrado do Piaui (Teresina e Parnaiba), a feicdo principal é a do
parque de cocais (BRASIL, 2019a, p. 110).
Nesse ambiente, muito densamente povoado, um dos principais desafios é a
compatibilizagdo da agricultura de base familiar, que congrega grandes
contingentes de familias demandando servicos e infraestruturas de promocao das
pessoas para empreender, e 0 agronegdcio mais tradicional, modernizado e
moderno (pecuaria e eucaliptos).
- Cidades das Caatingas
Envolve o bioma de maior extensdo da regido Nordeste e possui feicdoes
bastante heterogéneas. A diversidade deve-se a existéncia de zonas de transicdo com
o bioma Mata Atlantica a leste, cerrado a oeste, e a proximidade do litoral a norte, e,

sobretudo, a variacbes internas decorrentes de relevos, estruturas geoldgicas,
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densidade das infraestruturas, da populacédo e da propria malha urbana (BRASIL,
2019a, p. 110-111).

Assim, diferenciam-se em agrestes (partes das regifes intermediarias de
Natal, Campina, Grande, Caruaru, Arapiraca, Itabaiana, Feira de Santana); sertdes
norte (partes ou totalidade das regides intermediarias de Caic6, Mossord, Campina
Grande, Patos, Sousa/Cajazeiras, Petrolina, Arapiraca, Itabaiana, Paulo Afonso,
Juazeiro, Fortaleza, Quixada, Iguatu, Juazeiro do Norte, Sobral, Cratels, Picos,
Teresina e Parnaiba); e sertdes sul (partes ou totalidade das regifes intermediarias
de Picos, Floriano, Sdo Raimundo Nonato, Corrente/Bom Jesus, Petrolina, Juazeiro,
Paulo Afonso, Feira de Santana, Irecé, Guanambi, Vitéria da Conquista, Montes
Claros e Tedfilo Otoni) (BRASIL, 2019a, p. 111).

Figura 4 — Biomas na Area de Atuacdo da Sudene

Fonte: Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (2020-2023)
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Apesar da classificacdo pautada nas caracteristicas geograficas, com vistas a
melhor entender os sistemas sub-regionais, a categorizacéo € considerada sintética,
ndo adentra no detalhamento dos territorios constituidos de maneira que possam ser
identificados apropriadamente a extensao dos recursos e ativos, a populacao afetada,
0s atores e as instituicdes publicas e privadas envolvidas a ponto de diagnosticar e
evidenciar cada um dos problemas existentes satisfatoriamente.

No que se refere as cidades localizadas nas caatingas, 0 plano enfatiza
sucintamente, como diretriz primordial, a necessidade de “aproximar o planejamento
dos multiplos semiaridos que, ao considerar a relevancia da questdo hidrica, deve
levar em conta as diferentes configuracées da malha dos assentamentos humanos”,
bem como as diversas coberturas e os usos da terra (BRASIL, 2019a, p. 112).

Como desafio, reconhece, considerando as condicbes adversas, a
necessidade de promover aos agentes empreendedores o0 acesso a uma boa rede de
Internet, oportunidades de formacdo e condicfes de realizacdo econbmica. Além
disso, enfrentar a problemética da &gua no contexto da simbiose cidade/campo
(BRASIL, 20194, p. 112).

No entanto, considera cada um dos biomas tracados como uma unidade,
fazendo poucas distingdes entre as cidades priorizadas (intermediarias) situadas na
mesma sub-regido, néo identificando atores proprios, recursos especificos ou
conjunturas sociais préprias (construcao social).

Na parte norte do Semiarido, onde se verificam as maiores densidades
populacionais e de cidades, esta se completando a transposi¢cdo do rio S&o
Francisco (figura 04). Essa construgdo gerou uma nova divisdo do espago ja
bastante compartimentado pela natureza. O desafio atual € acompanhar de perto
a relacdo desta importante obra, cuja fungao principal é o abastecimento d’agua
para consumo humano, com as familias residentes nas cidades e em localidades
rurais nas imediagfes dos canais e cursos d’agua, garantindo além do acesso a
agua (seja por meio da transposicéo, seja por outros meios), seu uso racional no
ambiente de semiaridez (BRASIL, 2019a, p. 112).

Apesar das restricbes de informacdes, € preciso considerar a dificuldade de
obter dados referente a territorio de tamanha amplitude e diversidade, como o
abarcado pelo PRDNE. Além disso, a responsabilidade de se detalhar todo o territorio

nao esta restrita, estruturalmente ou legalmente, ao PRDNE.



42

N&o por acaso existe a previsdo normativa de se elaborar Planos de
Desenvolvimento Sub-regionais, os quais tém como objetivo “oferecer diagndsticos
situacionais sobre uma determinada area, levantamentos sobre as potencialidades
econdmicas e desafios a serem superados dentro de um horizonte temporal” (artigo
12, inciso 1V, do Decreto 9.810/2019, que instituiu a PNDR) (BRASIL, 2019c).

Em que pese os mencionados planos de desenvolvimento sub-regionais nao
terem sido objeto de estudo deste trabalho, verificou-se no portal da Sudene a
existéncia de apenas cinco destes planos, publicados entre 2014 e 2017, restritos a
caracterizacdo de cinco espacos territoriais (municipio de Salgueiro -PE e entorno,
municipio de Bom Conselho - PE, estados de Alagoas e Paraiba e regido norte e
nordeste de Minas Gerais)®.

Outro documento produzido convém ser mencionado. Sdo os Estudos das
Vocacdes e Potencialidades das Areas de Atuacdo da Sudene, realizados pela
Superintendéncia com o apoio de outras entidades em resposta a orientacéo do TCU,
expedida no ambito do Acérdao 1.271/2018 -TCU - Plenério, que a época, constatou
dificuldades na identificacdo e priorizacdo de vocacdes especificas e arranjos
produtivos locais que permitissem o melhor direcionamento dos recursos para o
desenvolvimento da regido Nordeste, sobretudo os concedidos por meio do Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), cujo montante possui relevante
representatividade no financiamento das acdes decorrentes do PRDNE (BRASIL,
2018b).

Esses estudos foram produzidos em 2019, tiveram como escopo “o
mapeamento da estrutura produtiva regional utilizando técnicas estatisticas e de
andlise espacial para melhor compreender as especificidades regionais” (BRASIL,
2019b).

Além disso, tiveram como recorte territorial a tipologia determinada pela PNDR,
adotando uma classificacdo de municipios a partir do nivel de renda e da taxa de
crescimento da renda e baseando-se no cruzamento de duas variaveis: dindmica
produtiva e rendimento, divididas em nove situacdes, conforme representado abaixo
(BRASIL, 2019b):

> http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-
regionais#:~:text=0s%20Plano0s%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A30,dentro%20de%20um%20horizonte

%20temporal



http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal
http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal
http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal

43

Figura 5 — Tipologia Sub-regional - Situacdes Tipicas ldentificadas

Tipologia Rendimento/hab
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s - dinamismo
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Baixa dinamismo dinamismo

Fonte: BRASIL, 2019Db, p. 40

Verifica-se, no entanto, que os estudos possuem abordagem regional distinta,
nao se baseando na tipologia adotada pelo PRDNE, caracterizada pela utilizacdo de
regides geograficas intermediarias e suas integracfes urbano-rural e conectividades
entre as cidades. Portanto, ndo teve como objetivo tratar especificamente das
potencialidades, deficiéncias e preferéncias das localidades tratadas pelo PRDNE
como prioritarias.

Apesar disso, o0 estudo deve ser considerado importante avanco ha
particularizacdo de diversos territérios constituidos, por apresentar diferentes perfis
produtivos, vocacgfes e potencialidades na area de atuacao da Sudene, por meio de
informacdes sobre emprego, renda, Produto Interno Bruto (PIB), producao agricola,
pecuaria, comércio, servicos, industria, exportacdes e Arranjos Produtivos Locais
(APLs) (BRASIL, 2019b, p. 46).

O trabalho das vocac¢des menciona ainda o atual debate a respeito de outras
possiveis metodologias de regionalizacdo, indicando a possivel ado¢do em futuras
edicdes. A colocacao indica que a metodologia adotada pelo PRDNE podera ser
contemplada mais adiante, complementando o detalhamento dos territorios tidos
como foco de atuacdo do plano regional.

Dessa forma, apesar de a classificacdo do Plano ser pautada em
caracteristicas geograficas, com vistas a melhor entender os sistemas sub-regionais,
a categorizacao € considerada sintética, ndo adentra no detalhamento dos territérios
constituidos de maneira que possam ser identificados apropriadamente a extensao
dos recursos e ativos, a populacdo afetada, os atores e as instituicdes publicas e
privadas envolvidas a ponto de diagnosticar e evidenciar cada um dos problemas

existentes satisfatoriamente.
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Fase do Ciclo da Politica: diagnéstico do problema (Formulacao).

Principais Dimensdes place-based: nocao de territério; e construgéo social.

Com o intuito de responder o questionamento, entende-se como pertinente
examinar se a elaboracdo do PRDNE se preocupou em delimitar e caracterizar o
publico-alvo da politica com base nos atributos e particularidades locais, nos distintos
contextos socioculturais e nas acdes dos atores envolvidos nas areas onde a politica
publica desenhada pelo PRDNE tem sido implementada (nocdo de territério e
construcédo social).

Previamente, convém ponderar mais uma vez a amplitude da area que as
acOes do plano regional abrangem. Detalhar os diferentes contextos socioculturais,
atores e instituicdes de numerosas e distintas localidades sem duvidas nao é tarefa
simpléria.

Partindo dessa premissa, verifica-se que o plano regional delimita o publico-
alvo de maneira concisa, ndo havendo capitulo especifico que trate particularmente
dos multiplos beneficiarios alcancados pela politica.

Apesar de propor uma série de programas (27), projetos (153) e acdes (578)
(Anexos Il e 11l do PRDNE), formulados com a contribuicdo de governos, especialistas
e representantes da sociedade civil, verifica-se que as intervengfes sugeridas néo
esmiucam as especificidades socioculturais de cada local e que poderiam justificar e
evidenciar as escolhas dos publicos-alvo de cada uma das ac¢des (BRASIL, 2019a, p.
145-220).

Observa-se que muitas das intervencdes descritas definem favorecidos,
beneficiarios diretos (estudantes, agricultores, populacdo de baixa renda) ou
intermediarios/atores (professores, pesquisadores, empresas de inovacao), agueles
utilizados para que o alcance dos objetivos seja alcancado.

Como exemplos pode-se mencionar: a formagédo de mestres, doutores e
pesquisadores (Projeto 1.1 - Articulacdo em rede das instituicbes de P&D do
Nordeste com o setor produtivo com foco na inovagéo); a inovacao de empresas em
areas de producéo (Projeto 1.3 - Estimulo a inovagédo nas empresas com utilizacao
intensiva de conhecimento para o aumento da produtividade e agregacao de valor);
jovens e adultos para o ensino profissionalizante (Projeto 2.2 - Ampliacdo e
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melhoria da qualidade do ensino profissional em parceria com o Sistema S, IFs, IFES
e integracdo das redes estaduais e federais); escolas de Educacédo Profissional
(Projeto 2.5 - Fomento a criacdo de startups nas escolas de Educacéo Profissional,
com objetivo de levar a cultura empreendedora para o ensino formal); e professores
do Ensino Fundamental para formacdo continuada (Projeto 3.2 - Formacao e
valorizac&o dos profissionais de educacéo no Ensino Fundamental) (BRASIL, 2019a,
p. 162, 163, 165, 169).

No entanto, possivelmente por abranger programas de natureza heterogénea
e atrelados a inumeros projetos e acdes, 0s quais devem ser implementados por meio
de politicas publicas hierarquicamente inferiores, algumas ja concebidas e outras
ainda a serem formuladas, o PRDNE né&o ousou, nem parece pretender, trazer de
maneira pormenorizada contextos sociais, culturais e institucionais das diferentes
localidades que pudessem delimitar com maior clareza os publicos-alvo de cada uma

das intervencdes, restringindo claramente seu papel quanto a este aspecto.

Fases do Ciclo da Politica: formacdo de agenda; e tomada de decisdo

(Formulacao).

Principais Dimensdes place-based: construcéo social; densidade institucional;

coordenacao territorial; e articulacdo multi-escalar.

A questéo teve por objetivo verificar se a formulagédo da politica considerou a
adocao de mecanismos que permitissem o envolvimento da populacao e de entidades
afetadas pelas situagcdes diagnosticados, em suas distintas escalas, nos processos
decisérios de inclusédo dos problemas em pauta (formacao de agenda) e nas escolhas
das solucdes adotadas (tomada de decisé&o).

No que se refere a articulagdo multi-escalar e a coordenacéo territorial,
conforme descrito no PRDNE, a elaboracéo da politica teria recebido contribui¢cdes de
diversas equipes, como grupos tematicos da Superintendéncia; grupos de
especialistas; nucleos de trabalho dos estados; nucleos de trabalho do Ministério do
Desenvolvimento Regional e do Ministério da Economia (Grupo PPA); e consulta
publica a sociedade civil sobre o PRDNE (BRASIL, 2019a).
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Além disso, o plano destaca o apoio do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), mediante a celebracédo do Acordo BRA/17/019 (Projeto de
Desenvolvimento Regional do Nordeste), assinado entre Sudene, Pnud e Agéncia
Brasileira de Cooperacéo (ABC) (BRASIL, 2019a).

O acordo teve como objetivo fortalecer a Sudene na coordenacédo e
implementacdo de processos que visam promover o desenvolvimento inclusivo e
ambientalmente sustentavel, com foco na resiliéncia das populacdes e na redugéo
das vulnerabilidades dos mais excluidos, principalmente no contexto do semiarido.
Dentre os produtos previstos no pacto, esta o subsidio a Sudene de insumos técnicos
para a articulacdo dos atores sociais representativos da regido e a criacdo de
instrumentos de planejamento do desenvolvimento regional sustentavel (BRASIL,
2020a).

Verifica-se ainda do PRDNE que os secretarios e governadores de Estado
situados na area de atuacdo da Sudene também tiveram a oportunidade de conhecer
a estrutura de acao proposta e contribuir com o encaminhamento de programas e
projetos prioritarios, de amplitude regional, para a composicédo de uma agenda a ser
discutida e aprovada nos encontros do Conselho Deliberativo da Sudene (Condel)
(BRASIL, 2019a).

As proposicdes enviadas pelos governos da regido e as encaminhadas por
orgaos e entidades publicas e privadas, juntamente com a participacdo da sociedade
civil, por meio da consulta publica, constituiram os elementos principais de formulacéo
de uma agenda de acdo comum para o Nordeste, materializada no PRDNE.

Das consultas publicas, observa-se a oportunizacdo de participacdo da
sociedade e da populacdo afetada, por meio da criacdo de espacos de debate
promovidos com a sociedade civil. A viabilizagdo dos encontros pressupde a
possibilidade de valorizagdo de vocacbes circunscritas e de recursos e ativos
especificos dos territdrios em questao.

Ha evidéncias da realizacdo de tais consultas. No portal do Ministério do
Desenvolvimento Regional, € possivel identificar a publicidade dada pela Sudene aos

interessados em contribuir com o aperfeicoamento das propostas do PRDNE. O
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meétodo auxiliaria as entidades responsaveis no direcionamento da aplicacdo dos
investimentos publicos, conforme prioridades e oportunidades®.

Apesar disso, com excecao das consultas realizadas junto a sociedade civil,
ndo sdo mencionadas no texto do PRDNE a participacdo especifica de entidades
relevantes, de escalas geograficas mais restritas, como, por exemplo, cooperativas,
representantes municipais e grupos sociais que pudessem colaborar com a
caracterizacdo mais fidedigna de situacdes especificas e contextualizadas a serem
enfrentadas.

No que se refere a participacdo de cooperativas, entende-se que a adocao
desse tipo de sistema em modelos socioeconbmicos de desenvolvimento é
reconhecida como capaz de proporcionar em determinadas localidades ganhos
significativos na desenvoltura de suas atividades. Por possuirem escala local e
especificidade de atuacdo, essas organizacdes tém por objetivo a criacdo de
comunidades de cooperacdo, desenvolvendo e aprimorando determinada atividade
econdmica, favorecendo a solugéo de problemas sociais de maneira mais coordenada
(ABREU et al., 2008).

Para este fim, possuem interesses no conhecimento e na compreensao de
singularidades regionais, na especializacdo do desenvolvimento de atividades
intrinsecas e na promocdo da educacdo de seus membros e colaboradores,
provocando o maior aproveitamento dos recursos materiais e humanos disponiveis e
o0 desenvolvimento sustentado de suas comunidades. Além disso, néo
ocasionalmente sdo capazes de interferir na aprovacéo de politicas publicas locais de
interesses de seus préprios membros.

A cooperativa € uma das formas avancadas de organizacao da sociedade civil,
pois proporciona o desenvolvimento socioecondmico aos seus integrantes e a
comunidade. Assim, resgatando a cidadania dos mesmos, mediante o exercicio
da democracia, da liberdade e autonomia, no processo de organizacdo da
economia e do trabalho, tendo como principais beneficiarios
produtores/trabalhadores, organizagbes associativistas de produtores rurais e
suas entidades representativas e cooperativas em geral (ABREU et al., 2008).

Dessa forma, € possivel indagar que os conflitos de interesse dos participantes

foram até certo ponto gerenciados pelos agentes publicos no processo de formulacéo

6 http://antigo.sudene.gov.br/prdne/consulta-publica e https://www.gov.br/sudene/pt-
br/assuntos/noticias/sudene-abre-nova-consulta-publica-para-o-prdne
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da politica publica, tendo sido oportunizada reiteradamente e de forma transparente a
contribuicdo de diferentes setores da sociedade nos processos de inclusdo dos
problemas identificados na agenda publica e de tomada de decisdo quanto a escolha
da melhor alternativa para adocéo da politica.

Os apontamentos destacados no plano também indicam apropriada aderéncia
da politica & abordagem place-based, visto que demonstram a preocupacdo com a
coordenacao territorial, buscando trazer evidéncias que suportem as decisoes,
discutidas em colegiados, abrangendo grupos sociais distintos e envolvendo uma
coordenacao de gestao aprimorada.

Todavia, nao foi possivel identificar a participacdo especifica de entidades da
organizacdo civil de escala regional mais restrita, como cooperativas, grupos de
pequenos empreendedores locais ou representantes municipais, sobretudo daquelas
cidades situadas nas regides geograficas intermediarias, utilizadas pelo PRDNE como
norteadoras para o planejamento de suas acoes.

Desse modo, a sistematica pode, de certa forma, ter dificultado o
gerenciamento adequado dos conflitos de interesse e a transparéncia nos processos

de inclusdo do problema na agenda publica e de tomada de deciséo.

Fases do Ciclo da Politica: analise de alternativas, tomada de decisdo e

desenho (Formulagéo).

Principais Dimensfes place-based: nocdo de territorio; constru¢cdo social;

recursos e ativos territoriais; densidade institucional, coordenacdo territorial e
articulagado multi-escalar.

Por fim, esta ultima questéo procurou verificar se as intervencdes propostas por
meio do PRDNE se baseiam em evidéncias que considerem as diferentes
capacidades produtivas e a potencialidade dos inimeros territorios abrangidos pela
politica (contemplando operacdes distintas, adaptadas e direcionadas) e preocupam-
se em proporcionar equidade com niveis de bem-estar e desigualdade de rendimentos
aceitaveis para a sociedade, trazendo indicadores gque representem adequadamente

os resultados e impactos alcancgados.
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De inicio, merece ser ponderada a necessidade de apresentacdo, de modo
claro e objetivo, das teorias que sustentam a politica, explicitando a forma como a
politica incide sobre as causas e os efeitos do problema (tomada de decisdo e
desenho).

Inicialmente, constata-se que o PRDNE, no Anexo | (contexto e proposta do
plano), procura discorrer sobre os principais desafios e atuais situacdes que a politica
publica pretende solucionar em diversas dimensfes, sobretudo na ambiental, na
econdmica, na sociocultural e na institucional, tendo como elo estruturador os
investimentos em ciéncia, tecnologia e inovacao (BRASIL, 2019a, p. 13-21).

Dentre os desafios e problemas, destacam-se:

() Os modelos de financiamento das politicas publicas e o papel do Estado,
especialmente em quadro fiscal com reconhecidas tensdes estruturais;

(I A passagem de um paradigma analogico para digital, promovendo
revolucdo em padrdes produtivos no mercado, nas comunicacdes e em
outras areas;

(1 As mudancgas climaticas, a linguagem da agenda de desenvolvimento
sustentavel, e a necessidade de o Nordeste abandonar nos proximos
anos a civilizacdo dos combustiveis fésseis e construir uma economia
de baixo carbono, explorando as potencialidades existentes.

Especialmente quanto ao ultimo aspecto (lll), o PRDNE destaca pontos de
partida que indicam a capacidade de a regido combater o problema central indicado.

A capacidade de gerar e investir em fontes de energia limpa (edlica e solar),
com forte impacto na competitividade, € apontada como forte potencial da regido. Em
relacdo a capacidade edlica, menciona-se que as caracteristicas meteorologicas do
NE proporcionam a regido 85%da capacidade instalada do Brasil (BRASIL, 2019a, p.
15, 45, 46).

Enfatiza-se igualmente a potencialidade regional de energia solar do pais,
liderando a capacidade de geracéo fotovoltaica, com 73,1% dos projetos centralizados
e 20,2% dos projetos de geracéao distribuida (DINIZ BEZERRA, 2018, apud BRASIL,
2019a, p. 46-47).

De acordo com o Atlas Brasileiro de Energia Solar, o Nordeste possui os melhores
parametros para gera¢do no Brasil medidos pelos valores médios anuais de

irradiacdo, especialmente concentrados no Semiarido, que também € lider

mundial nesta fonte energética.
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Quanto a passagem de um paradigma analogico para digital (Il), indica que o
Nordeste, apesar das grandes dificuldades, ja conta com alguns dos importantes
centros de Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo (TIC) com integracéo a rede
global e com potencial para avancar na Internet das Coisas e em servigos avancados
(BRASIL, 2019a, p. 48).

A capacidade instalada de pesquisadores e empresas de TIC permite, por outro
lado, desenvolver a economia criativa que se beneficia da riqueza e da diversidade
cultural da regido. A existéncia de alguns centros de exceléncia de pesquisa em
biotecnologia, nanotecnologia e TIC oferece condi¢cdes para que a regido se
prepare para o desafio de insercao futura na nova economia da Industria 4.0.

Em relacdo a restruturacdo dos modelos de financiamento (l), pondera ser
central uma proposta viavel de promogédo de desenvolvimento. Com cendrio atual de
elevada restricao fiscal, o ponto se tornou ainda mais preocupante.

As preocupacfes demonstram, em parte, a intencdo do plano de indicar
evidéncias que demonstrem sua capacidade de solucionar os problemas publicos,
conforme demonstra-se mais adiante.

Todavia, ainda quanto ao financiamento da politica, considerando-se que o
FNE constitui a maior fonte para a implementacdo dos seus programas, acredita-se
que a atual forma de funcionamento do fundo, por meio de concessdes de créditos
para os setores produtivos (produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas, e
cooperativas de producéo - art. 4°, inciso | da Lei 7.827/1989), através do Banco do
Nordeste e de outras instituicbes financeiras autorizadas, casualmente, pode ser
considerado obstaculo aos objetivos do PRDNE, sobretudo em relagdo aos aspectos
da abordagem territorial.

Areas mais vulneraveis, consideradas de baixa renda, de menor dinamismo e
que, por vezes, estdo entre as regides consideradas prioritarias pela politica,
apresentam habitualmente menor demanda por créditos. Ainda que haja a priorizacédo
de regibes mais carentes em orientacdes, diretrizes, planejamentos anuais estratégias
do PRDNE e da PNDR, em ultima instancia, cabe ao tomador de crédito a decisdo de
realizar a operacdo de crédito e, consequentemente, contribuir para o
desenvolvimento de determinado local e o cumprimento das metas de aplicagao de
investimentos nas regides prioritarias (BRASIL, 2021b).

A problematica ja foi inclusive discutida pelo TCU em Levantamento de
Auditoria realizado recentemente no ambito da PNDR (Acordao 1.448/2021-TCU-
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Plenario), quando foi apontada a possibilidade de a concessao de financiamentos com
recursos dos fundos constitucionais, em parte, depender da “légica de mercado”
(demanda dos beneficiarios dos empréstimos e oferta de crédito pelos agentes
operadores) (BRASIL, 2021c).

Em relacdo ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), principal instituicdo de financiamento de longo prazo do Pais e considerada
outra importante fonte de financiamento, é salientado pelo préprio plano que em sua
estrutura ainda néo séo considerados recortes ou dimensdes regionais na atuacao da
instituicdo (Brasil, 2019a, p. 98-99).

Algumas mudancas nas politicas de financiamento do BNDES, ainda que n&o
considerem as diferencgas regionais do Pais, podem favorecer indiretamente os
territérios menos desenvolvidos a partir de alguns critérios operacionais, mas isso
exige a opcao de considerar a heterogeneidade da realidade regional do Pais.

Para tanto, sugere: (i) maior capacidade de otimizagdo dos recursos
orcamentarios da Unido e das demais unidades da federacdo; (ii) qualidade da
aplicacdo e distribuicdo dos financiamentos através de crédito dos bancos de
desenvolvimento; e (iii) iniciativas relacionadas a formas e modelos de financiamento
ainda pouco utilizados na regido, “principalmente com a participacdo de agentes
privados, estimulo ao mercado de capitais e o fomento a captacdo de recursos em
fundos setoriais nacionais e internacionais” (BRASIL, 2019a, p. 117).

Em que pese a consideravel producao de informacdes ao longo do Anexo | do
PRDNE (contexto e proposta do plano, principios e diretrizes, estratégia, modelo de
viabilizacdo financeira, governanca e eixos estratégicos), entende-se que a
formulacéo da politica, se considerada a abordagem place-based, deve se preocupar
com a captura de evidéncias que considerem as distintas capacidades produtivas de
cada localidade, os recursos e ativos disponiveis e a potencialidade dos inUmeros
territérios abrangidos pela politica (no¢cdes de territorio; construcdo social;
recursos e ativos territoriais), conforme ja mencionado no item 5.5.1 deste estudo.

Constata-se, no entanto, a insuficiéncia de planos sub-regionais que possam
trazer uma melhor exposicdo dos aspectos dos territérios de cada uma das
localidades tidas como prioritarias e que abrangem a area de atuacéo do plano.

Nesse sentido, conforme mencionando pelo TCU (Acordao 2.359/2018-TCU-

Plenario), em casos de diagndsticos insuficientes, entende-se como boa préatica a
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“avaliacdo da propria agao politica do Estado, com a revisao das evidéncias que fun-
damentaram a tomada de determinado rumo estatal, se a politica publica eleita para
combater determinado problema social €, de fato, a mais adequada”, e que alternati-
vas podem ser consideradas (BRASIL, 2018c).

Em que pese o PRDNE basear-se em seis eixos estratégicos, que indicam a
direcdo geral das transformacdes que devem provocar (inovacdo; educacdo e
desenvolvimento de capacidades humanas; dinamizacao e diversificacao produtiva,
desenvolvimento social e urbano; seguranca hidrica e conservacdo ambiental; e
desenvolvimento institucional), o desdobramento destes em um conjunto de
programas, metas, projetos e acdes indicativas no corpo do PRDNE, sob o ponto de
vista da abordagem place-based, ndo est4d adequadamente acompanhado de
suficientes registros de motivacado e de evidéncias que embasem as escolhas da
politica (BRASIL, 2019a).

No que se refere as metas concebidas, por exemplo, a simples indicacédo de
que se pretende, por meio do Programa 1 — Inovagédo para o desenvolvimento,
“aumentar, de 0,81% (2015) para 1,1% do PIB da area de atuagcédo da Sudene em
investimentos em P&D, em 2023”, ou “alterar a composi¢ao de investimentos em P&D
da area de atuacéo da Sudene, de 24% (privado) e 76% (publico) em 2015 para 35%
(privado) e 65% (publico), em 2023”, sem a definicdo precisa de indicadores de
efetividade, eficacia e efetividade e a explicitacdo da linha de base destes indicadores
nao permitem quantificar com razoavel precisédo os impactos de curto, médio e longo
prazo da politica (BRASIL, 2019a, p. 146).

Para outros programas concebidos no plano também foi observado que as
metas foram discorridas de maneira semelhante. A propria Sudene, em contribuicédo
a avaliacdo realizada pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Pulblicas, considerou recentemente que a atualizacdo e sistematizacdo de dados e
indicadores ainda é um desafio (BRASIL, 2021b). H& relevante dispersdo de
informagdes que comprometem as avaliagbes de uma maneira geral. Dificilmente,
portanto, os atuais parametros seriam capazes de quantificar precisamente resultados
e impactos pretendidos pelas acoes.

Apesar disso, no que tange aos preceitos da abordagem territorial relacionados
com a densidade institucional, a articulagdo multi-escalar e a coordenacéao
territorial, conforme ja relatado, verificou-se que a elaboracdo da politica recebeu

contribui¢cdes de equipes heterogéneas, como grupos tematicos da Superintendéncia,
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grupos de especialistas, nucleos de trabalho dos estados, nucleos de trabalho do
MDR e do ME (Grupo PPA), governadores e secretarios de Estado e consultas Publica
a sociedade civil sobre o PRDNE (BRASIL, 2019a). Tal constatacéo indica certa
convergéncia do desenho do plano aos parametros adotados, ainda que ndo tenham
sido verificada uma maior participacdo de entidades de escalas geogréaficas mais
restritas, como, por exemplo, cooperativas, representantes municipais e grupos
sociais (item 5.5.3).

Em relagdo ao desenho e institucionalizagdo da Politica Pablica, merece
destaque a atual situacdo do Projeto de Lei 6.163/2019, que trata da minuta do
PRDNE elaborado pela Sudene.

Apesar de possuir coeréncia com os preceitos basicos da abordagem territorial,
pois define como solugdo estratégica a “ideia-forca de intervir de forma inteligente
sobre a regiao, tirando proveito de sua rica e singular diversidade” (BRASIL, 2019a),
a minuta ainda ndo foi convertida em lei e encontra-se estacionada na Camara do
Deputados, aguardando apreciagéo e constituicdo de comisséao especifica.’

A ndo regulamentacdo e oficializacdo da politica publica pelas instancias
competentes, por meio de ato normativo apropriado, podem acarretar o
enfraquecimento do plano, inclusive comprometendo a implementacao de atividades
previstas e regulares de monitoramento e avaliacdo, além da regular alocacao dos
recursos de forma compativel com os seus objetivos e com aqueles especificados na
PNDR.

Destaca-se que a definicdo de diretrizes e prioridades para a alocacdo de
recursos do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), principal
instrumento de financiamento do PRDNE, deve guardar coeréncia l6gica com o plano.
Significa que a sua ndo conversdo em lei pode prejudicar também o direcionamento
dos recursos dos programas, projetos e acfes nele previstos. No entanto, apesar da
nao oficializacdo, a superintendéncia ja se pronunciou afirmando que tem utilizado a
minuta na definicdo de suas ac¢des (Voto do ministro relator para o Acordao 421/2021-
TCU-Plenario) (BRASIL, 2021a).

Finalmente, convém discorrer sobre o principio da equidade, considerado
essencial para a abordagem territorial, por enfatizar politicas publicas que promovam

tanto equilibrios regionais quanto sociais, por meio de estratégias definidas

7 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2230650
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endogenamente e que tomem por base a oferta de niveis de bem-estar e
desigualdades interpessoais de rendimentos considerados aceitaveis para a
sociedade.

De certo modo, em se tratando de politica pablica territorial abrangente, a
previsao de planejamento das acfes com base na utilizacdo das regides geograficas
intermediéarias, valorizando a integracdo urbano-rural e a conectividade entre as
cidades que exercem a centralidade regional, possui aderéncia com a perspectiva.

O objetivo de fortalecer cidades nordestinas, sobretudo aquelas situadas na
base da rede urbana, e aquelas de articulagcdo intermediaria, como tentativa a
desconcentracdo e a interiorizacdo do desenvolvimento regional a partir da
consolidagéo e fortalecimento de uma rede policéntrica, possui convergéncia, sob
uma visdo ampla, pois pretendem oportunizar algum equilibrio regional e,
indiretamente, por garantir oportunidades a regifes e populacdes anteriormente néo
priorizadas.

Outro aspecto considerado importante para a etapa de formulacao da politica,
recomendado para o exercicio do planejamento de uma politica publica, mas nao
identificado no PRDNE, foi a elaboracdo de um Modelo Légico. Corresponde a uma
estrutura racional que serve para demonstrar como 0s recursos e acdes mudam
comportamentos, geram produtos e produzem impactos. A técnica é comumente
representada por um fluxo, conforme destacado abaixo (BRASIL, 2020b).

Figura 6 — Elementos do Modelo Ldgico

Resultados Resultado

Recursos Acoes Produtos intermediarios Final

Impactos

Fonte: BRASIL, 2020b, adaptado de Cassiano e Gueresi (2010)

A sua confecc¢do, normalmente realizada nas fases iniciais do ciclo da politica
publica (diagnéstico do problema, formacdo da agenda, analise de alternativas e
tomada de decisdo), poderia auxiliar a administracdo na revelacdo das relacdes
causais entre os varios elementos analisados no planejamento (nogéo de territorio;
construcéo social; recursos e ativos territoriais), de sorte a construir e organizar a acao
governamental de forma que os recursos a serem alocados pudessem contribuir para

atingir efeitos positivos esperados na sociedade (BRASIL, 2020b, p. 48).
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O progressivo papel enquanto instrumento de desenvolvimento da abordagem
place-based nas politicas publicas motivaram a realizacao deste estudo, que buscou
identificar atributos e métodos aplicados no desenvolvimento do diagnéstico dos
problemas e do desenho da politica publica estabelecida por meio do PRDNE 2020-
2023.

Sob o ponto de vista conceitual, verificou-se que o PRDNE possui, a principio,
aderéncia a abordagem territorial, pois tem como orientacdo para o planejamento das
acOes a utilizacdo das regides geograficas chamadas intermediarias, propondo a
integracdo urbano-rural e a conectividade entre as cidades que exercem a
centralidade regional (BRASIL, 2019a). Por enfatizar a influéncia que o territério deve
exercer sobre as politicas publicas, a metodologia, em parte, alinha-se com a
perspectiva place-based.

Todavia, apesar da classificacdo pautada nas caracteristicas geograficas, com
vistas a melhor entender os sistemas sub-regionais, a categorizacdo é considerada
sintética, ndo adentra no detalhamento dos territérios constituidos de maneira que
possam ser identificados apropriadamente a extensdo dos recursos e ativos, a
populacao afetada, os atores e as instituicdes publicas e privadas envolvidas a ponto
de diagnosticar e evidenciar cada um dos problemas existentes satisfatoriamente
(itens 5.5.1).

Em que pese a restricao de informacdes, € preciso considerar a dificuldade de
obter dados referente a territério de tamanha amplitude e diversidade, como o
abarcado pelo PRDNE. A ampla jurisdicdo do PRDNE deve ser considerada como um
dos maiores obstaculos para a o enquadramento da politica aos preceitos da
abordagem place-based.

Além disso, a responsabilidade de se detalhar todo o territério ndo estaria
restrita, estruturalmente ou legalmente, ao PRDNE. N&o por acaso existe a previsao
normativa de se elaborar Planos de Desenvolvimento Sub-regionais, 0s quais tém
como objetivo “oferecer diagndsticos situacionais sobre uma determinada area,
levantamentos sobre as potencialidades econémicas e desafios a serem superados
dentro de um horizonte temporal” (artigo 12, inciso IV, do Decreto 9.810/2019, que
instituiu a PNDR) (BRASIL, 2019c).

N&o obstante os mencionados planos de desenvolvimento sub-regionais nao
terem sido objeto de estudo deste trabalho, verificou-se no portal da Sudene a

existéncia de apenas cinco destes planos, publicados entre 2014 e 2017, restritos a
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caracterizacdo de cinco espacos territoriais (municipio de Salgueiro -PE e entorno,
municipio de Bom Conselho - PE, estados de Alagoas e Paraiba e regido norte e
nordeste de Minas Gerais)®.

Desse modo, considerando a estrutura atual do PRDNE, sobretudo em relagéo
a sua formulacdo baseada em ampla escala geografica, entende-se que a
complementacao de informacdes por meio da elaboracéo de planos sub-regionais e
outros estudos concebidos, em escalas geogréficas menores e mais préximas dos
cidadaos, poderia trazer uma melhor exposicdo dos aspectos territoriais que
abrangem a area de atuacdo da Sudene, como 0s recursos e ativos disponiveis em
cada localidade, as instituicdes e atores envolvidos e a populacao afetada por cada
uma das situacOes identificadas, contribuindo para a evidenciacdo e o adequado
diagnostico dos problemas apontados, uma maior participacdo da populacdo, um
melhor aproveitamento da capacidade produtiva de cada localidade e,
conseguentemente, maior aderéncia da politica aos atributos da abordagem territorial
(tens 5.5.1,5.5.2,5.5.3 e 5.5.4).

No que se refere ao principio da equidade, considerado aspecto igualmente
essencial para a abordagem territorial, por enfatizar politicas publicas que promovam
tanto equilibrios regionais quanto sociais, entende-se que a previsao de planejamento
das acdes com base na utilizacdo das regides geograficas intermediarias, valorizando
a integracdo urbano-rural e a conectividade entre as cidades que exercem a
centralidade regional, possui aderéncia com a perspectiva.

O objetivo de fortalecer cidades nordestinas, sobretudo aquelas situadas na
base da rede urbana, e aquelas de articulacdo intermediaria, como tentativa a
desconcentracdo e a interiorizacdo do desenvolvimento regional a partir da
consolidagéo e fortalecimento de uma rede policéntrica, possui convergéncia, sob
uma visdo ampla, pois pretendem oportunizar algum equilibrio regional e,
indiretamente, por garantir oportunidades a regifes e populacdes anteriormente néo
priorizadas (item 5.5.4).

Importa mencionar ainda a nao identificacdo da elaboracdo de um Modelo
Légico baseado em uma estrutura racional que pudesse demonstrar como 0S recursos

e acdfes mudam comportamentos, geram produtos e produzem impactos.

8 http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-
regionais#:~:text=0s%20Plano0s%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A30,dentro%20de%20um%20horizonte
%20temporal



http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal
http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal
http://antigo.sudene.gov.br/planos-sub-regionais#:~:text=Os%20Planos%20de%20Desenvolvimento%20s%C3%A3o,dentro%20de%20um%20horizonte%20temporal
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A sua confeccao, normalmente realizada nas fases iniciais do ciclo da politica
publica (diagnostico do problema, formacdo da agenda, andlise de alternativas e
tomada de decisdo), poderia auxiliar a administracdo na aplicagdo da abordagem
estudada e na revelacdo das relacdes causais entre varios elementos, de sorte a
construir e organizar a acdo governamental de forma que 0S recursos a serem
alocados pudessem contribuir para atingir efeitos positivos esperados na sociedade
(item 5.5.4) (BRASIL, 2020b, p. 48).

Por fim, convém registrar que futuras pesquisas, adotando metodologia
semelhante, podem ser realizadas em planos sub-regionais eventualmente
elaborados com o objetivo de trazer uma melhor exposi¢cdo dos aspectos territoriais

das areas que abrangem a atuacao da Sudene.
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