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CAPITULO 4

AS INSTITUICOES DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL EM
PORTUGAL, ESPANHA, ITALIA E FRANCA: APROXIMACOES
E DISTANCIAMENTOS'

Luciléia Aparecida Colombo?

1 INTRODUCAO

As politicas de desenvolvimento regional adquiriram importincia como instrumentos
privilegiados para o combate de diversas desigualdades, sejam elas de ordem social
ou territorial. Nesse sentido, este estudo tem como objetivo analisar a experiéncia
do desenvolvimento regional realizada por quatro paises: Portugal, Espanha,
Itdlia e Franga. Priorizamos o entendimento de como as instituigoes responsdveis
pelas politicas regionais foram desenhadas nesses paises ao longo do tempo,
buscando similitudes e distanciamentos entre elas, ressaltando, principalmente,
o modus operandi dos processos decisérios de cada uma das experiéncias. Como
objetivos secunddrios, procuramos analisar como ¢é a estrutura organizacional dessas
institui¢oes — ou seja, qual a predominéncia, seja ela secretaria, ministério, agéncia,
instituto; o mandato da institui¢do, bem como seus gestores; o ano de criagao; o
propésito norteador da criagao — se elas sao centradas no desenvolvimento regional
ou no planejamento urbano; e, finalmente, a escala — multiescalar, macrorregional,
microrregional, municipal.

Este estudo ¢, portanto, uma pesquisa qualitativa, com duas fontes principais:
primdria e secunddria. Como fontes primdrias, utilizamos os relatérios de avaliagio
da Comissdo Europeia e dos ministérios e institui¢des dos paises analisados, bem
como documentos governamentais disponiveis em sites oficiais. Como fontes
secunddrias, realizamos uma ampla pesquisa bibliogréfica e documental, analisando
criticamente livros, revistas, artigos, dissertacoes e teses produzidos no Brasil (ainda

1. Este texto foi apresentado em debate com especialistas no seminario interno Instituicoes de Desenvolvimento
Regional: Experiéncias Internacionais, realizado no Ipea, em Brasilia, em 16 de fevereiro de 2017, sob coordenacdo
de Avristides Monteiro, da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. A autora
agradece os comentarios e as sugestdes de Jodo Mendes Rocha Neto, especialista em ordenamento territorial do
Ministério da Integracdo Social (Ml); Dorotea Blos, especialista em desenvolvimento territorial do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP); e Ricardo Karam, especialista em avaliacdo de politicas publicas na
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituices e da Democracia (Diest) do Ipea, ao mesmo tempo que se
responsabiliza pelos erros remanescentes.

2. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea.
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ha uma caréncia significativa de trabalhos publicados temdtica), e também trabalhos
cientificos publicados nos paises que compoem esta investigagao.

As experiéncias de desenvolvimento regional ao redor do mundo possuem
origens e objetivos diversificados. Algumas datam da década de 1930, outros
paises iniciaram experiéncias de desenvolvimento regional na década de 1950 e
outros, ainda, na década de 1960. As motivagoes para essas politicas também foram
diferentes: para a reconstrucio dos paises no pos-guerra, para melhores condigoes
de vida da populagao, para uma melhor distribui¢io do territério ou ainda para a
promogio de politicas urbanas adequadas.

Além disso, hd que se destacar que a literatura aponta constantemente que
a politica regional promovida pela Unido Europeia (UE) alterou profundamente
o quadro institucional de politicas regionais processadas pelos Estados nacionais,
conferindo um novo estdgio para as intervengoes governamentais e um novo padrio
de atuagao nas politicas publicas (Laureano, 1997). Nesse sentido, convencionamos
a utilizagio de um instrumental tedrico de uma vertente institucionalista, o qual
oferece subsidios importantes para compreendermos o nascimento das organizagoes e
as mudangas institucionais que foram capazes de promover alteragoes na sistemdtica
de formulac¢io e implementagao das politicas regionais, influenciando o processo
decisério e alterando, concomitantemente, a agenda governamental dessas politicas.

A literatura institucional destaca que uma institui¢io se caracteriza pela
capacidade de delimitar escolhas e por possuir mecanismos de implementacio de
decisoes (North, 1990). Possuindo essas atribuicées, as instituicbes nascem com
o propésito de durabilidade, condi¢io que dificulta uma possivel alteragio em
seus pressupostos. Ao mesmo tempo, como ressalta Levi (1991, p. 5), “as grandes
transformacgoes, quando ocorrem, sio interessantes de se estudar”. Portanto,
entender a trajetdria das experiéncias internacionais de politicas regionais, bem
como sua modificagio ao longo do tempo, pode oferecer um panorama analitico
para outros contextos, como o do Brasil.

Os estudos sobre as institui¢des foram ganhando folego especialmente nas
dreas de ciéncia politica e economia, com trabalhos pioneiros como o de North
(1990). O autor defende que as instituicoes sao as regras do jogo em uma sociedade,
as quais possuem a prerrogativa de promover coer¢ao sobre os que dela fazem
parte. Além disso, elas estabelecem normas para o comportamento das equipes
participantes e delimitam o “campo” onde se realizard a partida. A func¢io delas é
facilitar as agoes coletivas e articuladas dos individuos, reduzindo a incerteza que
possa existir entre eles. Desse modo, as institui¢oes influenciam o comportamento
dos participantes, com a capacidade de prever um bom jogo (bons contratos,
por exemplo).
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As institui¢oes criam lagos de confiabilidade, essenciais para manter e
organizar os contratos em uma sociedade. Se as institui¢des sao formatadas para
ter durabilidade ao longo do tempo, regulando as agées dos individuos, como
podemos admitir que elas mudam? Thelen e Steinmo (1992) destacam que as
mudangas institucionais acontecem de forma sutil, em resposta aos movimentos
do contexto socioeconémico ou politico. Essa espécie de incrementalidade no
processo de mudanga institucional conduz ao entendimento de que a mudanca é
pautada pela path dependency (dependéncia de trajetéria), ou seja, toda institui¢ao
existente no presente ¢ a configuragao de decisoes tomadas no passado, sendo que
as atuais sao decorrentes de um processo incremental de decisoes.

Dessa perspectiva tragada por North (1990), é possivel compreender a evolugio
e as transformagoes nas institui¢oes de desenvolvimento regional em alguns paises,
partindo do pressuposto de que essas institui¢des também garantirao o cumprimento
das regras responséveis pela condugao do processo, bem como garantirao processos
adequados. Nesse sentido, tomamos como pressupostos as consideragoes de Di
Maggio e Powell (2005), que salientam que o processo de estruturagio institucional
possui quatro elementos importantes a ser considerados. O primeiro deles, na
perspectiva dos autores, reside na forma de articulagio entre as organizagoes
existentes, promovendo uma espécie de cooperagio entre elas. O segundo ponto
destacado pelos autores diz respeito a formas dominantes e coalizdes institucionais
estabelecidas e delineadas a partir da interagio entre as organizagoes, e o terceiro
diz respeito ao quadro informacional com o qual as organiza¢oes devem possuir
elementos para processamento desses dados. O quarto ponto, finalmente, reside
em um estado de aceitagdo por parte dos atores participantes em um novo acordo
ou pacto firmado entre as partes, ou seja, entre as instituigoes envolvidas.

Por meio desses quatro elementos desenvolvidos por Di Maggio e Powell (2005)
podemos constatar que instituicoes diferentes que atuam em uma mesma diregao,
estruturadas em um campo comum, podem, com o decorrer do tempo, tornar-se cada
vez mais parecidas, comungando dos mesmos pressupostos e possuindo atuacio
semelhante. Uma vez que se tornam semelhantes, essas institui¢des criam regras
préprias que servem também como mecanismos de constrangimento para mudangas
futuras, restringindo a possibilidade de acoes desagregadoras e individuais: nasce,
assim, o conceito de isomorfismo institucional, ao qual dedicaremos aten¢ao mais
apurada no item seguinte deste trabalho.

Dado que o isomorfismo institucional pode explicar algumas mudancas
ocorridas em algumas instituicoes, trabalhamos com duas vertentes principais que
norteiam este trabalho, conforme a seguir descrito.

1) Embora possuindo institui¢des préprias, os paises selecionados
neste trabalho encontraram motivagoes diversas para a criagao
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de institui¢des de desenvolvimento regional, as quais mudaram
significativamente apds a adesao 4 Comunidade Econdmica
Europeia (CEE) e, posteriormente, 3 UE.

2) Apés a entrada na CEE, esses paises adquiriram a capacidade de
isomorfismo institucional, moldando-se aos requisitos da UE,
ao mesmo tempo que alteravam o paradigma de intervengoes
governamentais nas politicas de desenvolvimento regional produzidas
internamente. Ou seja, o processo decisério das politicas regionais
foi alterado substancialmente apés a adesdo dos diferentes paises
ao bloco.

Essas vertentes serdo verificadas minuciosamente com os exemplos
empreendidos por Portugal, Espanha, Itdlia e Frangaao longo deste trabalho.
Convencionamos, entretanto, abordar mais detidamente o referencial

teérico que utilizaremos neste trabalho, cuja andlise sera realizada a seguir.

2 AS INSTITUICOES E A MUDANGCA INSTITUCIONAL: ISOMORFISMO E
PATH DEPENDENCY

Como dito anteriormente, trabalharemos ao longo deste texto com alguns
dos pressupostos tedricos institucionalistas, especialmente aquele que trata do
isomorfismo institucional, bem como da path dependency. O conceito de isomorfismo
ajuda a compreender como, em circunstancias diversas, as institui¢des passam a
adotar comportamento semelhante, o que propicia uma grande capacidade de
todas as politicas por ela produzidas também se assemelharem. Para Di Maggio e
Powell (2005), existem dois tipos de isomorfismo: o competitivo e o institucional,
pois as institui¢oes competem para obter legitimidade social. Dos tipos de mudanga
isomérfica institucional, os autores apontam duas principais: a coercitiva, decorrente
da necessidade de legitimacio institucional, e a mimética, por meio da qual as
instituigoes podem oferecer respostas as situagoes de indefini¢oes.

O isomorfismo coercitivo tem raizes nas pressoes tipicas de todas as instituicoes,
tanto as previstas em seus regimentos e normas quanto aquelas rotineiras, realizadas
por algumas instituigoes sobre outras. A coergao pode envolver uma barganha, ou a
pressao para a realizagiao de um contrato, demonstrando, dessa forma, a existéncia
de relagdes de dominagio que permeiam o ambiente institucional, como ressaltam

Di Maggio e Powell (2005, p. 78) a seguir.

Como resultado, as organizagoes se tornam cada vez mais homogéneas dentro
de determinados dominios e cada vez mais organizadas em torno de rituais de
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conformidade com as institui¢coes maiores. Ao mesmo tempo, as organizagoes
estdo cada vez menos determinadas estruturalmente pelas restricées impostas por
atividades técnicas e cada vez menos integradas por controles de resultados. Sob tais
circunstincias, as organizagoes utilizam controles ritualizados de referéncias e da
solidariedade em grupo.

Por sua vez, o isomorfismo institucional também pode ser pautado pelo
isomorfismo mimético, existente geralmente em situagoes de grande incerteza,
as quais podem desintegrar os lacos cooperativos e estimular as institui¢oes a
procurarem outras institui¢oes como arquétipos a ser seguidos.

Tomar outra institui¢io como modelo, como denominamos, constitui uma resposta
aincerteza. A organizagio imitada pode nio estar sendo consciente de que estd sendo
imitada, ou pode nio ter o desejo de ser imitada. Ela simplesmente serve como fonte
conveniente de prdticas que a organizagio que a copia pode utilizar (Di Maggio e
Powell, 2005, p. 78).

Uma das questdes centrais para o isomorfismo é: afinal, por que as instituigoes
passam a realizar procedimentos idénticos, reproduzindo padrées de outras?
Na realidade, os autores em tela advogam que existe uma crenga de que, ao imitar
exemplos promissores, as institui¢oes também serdo parecidas no que tange a
eficdcia e eficiéncia, evitando caminhos desastrosos na condugio de suas politicas
internas. Isso, entretanto, nao é garantia de que apenas o isomorfismo garantiré
os mesmos resultados institucionais. Nesse sentido, Di Maggio e Powell (2005)
também ressaltam que ¢ preciso considerar algumas pressuposi¢oes. Em primeiro
lugar, é importante compreender que quanto maior o grau de dependéncia de uma
instituicao em relacdo a outra, inevitavelmente o isomorfismo serd maior, pois os
procedimentos e os comportamentos institucionais serao facilmente absorvidos,
em uma espécie de simbiose institucional.

Em segundo lugar, os autores apontam que quanto maior o volume de
recursos destinados para determinada institui¢do, maior serd a possibilidade de esta
realizar isomorfismo, uma vez que os recursos sio limitados em todas as transagoes.
Em terceiro lugar, quanto mais onerosos forem os processos internos para a realizagio
de determinada politica, e, consequentemente, mais duvidosos forem os resultados,
mais facilmente uma institui¢do procurard exemplos em outras, promovendo o
isomorfismo naturalmente para buscar o sucesso de seus empreendimentos.

Ao lado do isomorfismo institucional, também ¢ importante considerarmos
o fendmeno da path dependency, que pode oferecer elementos importantes para
analisar as politicas regionais europeias. A path dependency é um processo circunscrito
ao institucionalismo histdrico, pois a teoria institucional é ramificada, possuindo
diversas vertentes. A corrente tedrica dos chamados “velhos institucionalistas”

tinha como referéncias Veblen (1998), Commons (1934) e Mitchel (1984), os
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quais atribufam centralidade para o papel das institui¢cdes. Estas, porém, mudam
a0 longo do tempo, em decorréncia de uma série de fatores, como crises, conflitos
ou até mesmo para ajustar-se as necessidades de cada contexto social no qual estao
inseridas. De acordo com Cavalcante (2014), acompanhando a perspectiva da
possibilidade de mudanca das institui¢oes, as correntes institucionalistas diferem
entre si e podem ser agrupadas em trés grandes grupos: ) o antigo institucionalismo
de Veblen (1998), Commons (1934) e Mitchel (1984); i) a chamada Nova
Economia Institucional de Williamson (1993), North (1990) e Coase (1993), os
quais utilizam, em suas andlises politicas, elementos da economia; e i) 0 novo
institucionalismo, composto por diversos representantes teéricos e que ramifica-se
em outras trés correntes: histérica, de escolha racional e socioldgica. Esses diferentes
institucionalismos foram explicitados na obra de Hall e Taylor (2003).

Uma das fung¢des das institui¢oes é aumentar a eficiéncia dos processos internos,
além de reduzir os custos de transagio, os quais podem estar relacionados a um
encadeamento que envolve incerteza e boa governanca, e mudam em relagio aos
contratos nas condi¢des em que estdo especificados. Custos de transagio também
podem fazer parte do meio ambiente institucional, ou seja, de regulamentos,
normas e leis.

Deste modo, os custos de transagdo estariam por toda parte, cabendo aos individuos
a sua minimizagao através da escolha do mecanismo de alocagio de recursos —
firmas, mercado e Estado — no qual estivesse implicado o menor custo de transagio

(Cavalcante, 2014, p. 379).

North (1990) conceitua instituigoes como “as regras do jogo” de uma sociedade,
capazes de superar a incerteza e os custos de transagdo. As instituigdes possuem
regras formais e informais, qualificadas para promover constrangimentos para agoes
individualistas dos que delas fazem parte. O autor utiliza as instituigoes para fazer
andlises com um viés econémico sobre os processos sociais — para ele, os individuos
respeitam as normas em decorréncia das préprias san¢oes impostas pelas instituigoes,
pois, na auséncia dessas sancoes, o agente econdmico agiria de acordo com seus
interesses, os quais seriam adequados apenas de modo individual, mas nao no
coletivo. Desse modo, as institui¢des fornecem aos individuos um conjunto de
elementos capaz de lhes auxiliar com as melhores escolhas. Entretanto, a0 mesmo
tempo que oferece meios de constrangimento, as instituigoes também sao permeadas
pelas agoes dos individuos. Por esse motivo, é importante que sejam oferecidos
bons recursos, a fim de que permanecam a elas atrelados.

North (1990) compara as institui¢oes com as regras do futebol: existem
aquelas formais para os jogadores, que dizem o que eles podem ou nao fazer, e as
informais, referentes ao que se espera dos participantes do jogo, baseadas em seu
bom senso. Além disso, para o autor, se as institui¢des representam as regras do
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jogo, as organizagoes sao os jogadores. Surgem, assim, dois importantes conceitos
para o autor: o de equilibrio institucional e o de path dependency. O conceito de
equilibrio institucional deve garantir que as instituiges promoverao a cooperagio
entre os participantes, evitando, assim, deser¢des entre eles.

Por sua vez, o conceito de path dependency refere-se a acontecimentos do
passado que influenciam decisivamente na sequéncia temporal desenvolvida,
induzindo também as decisoes tomadas no presente, sobretudo no campo das
politicas publicas. Além disso, esse conceito de dependéncia da trajetéria também
implica dizer que, se um governo decide por determinada politica, o custo para a
reversdo dessa politica ¢ muito alto, pois os arranjos institucionais existentes também
sio moldados temporalmente. O institucionalismo histérico (Hall e Taylor, 2003)
¢ a referéncia tedrica que alicerca a path dependency, assim como também demarca
claramente o conceito de “momento critico”.

O momento critico acontece quando existe uma mudanga de rota na trajetéria
das politicas processadas, as quais podem acontecer em decorréncia de alteragoes
bruscas, como as revolugées, ou em reformas institucionais importantes. As
mudangas promovidas com o momento critico também passam a ser reproduzidas
na trajetoria, criando padr(’)es que serao repetidos sucessivamente em momentos
posteriores. Nesse sentido, apesar de a estabilidade ser uma caracteristica importante
das instituicoes, elas sdo passiveis de mudancas.

A partir dos referenciais aqui tratados, podemos apontar duas dire¢oes
norteadoras. A primeira delas é abordar que, com a entrada na UE por
Portugal, Espanha, Itdlia e Franca, houve um isomorfismo das instituigdes de
desenvolvimento regional j4 existentes até entao nos paises descritos. A segunda
vertente ¢ apontar que, apesar do impacto da aderéncia desses paises ao bloco
nas politicas regionais, que passam a ser formuladas de acordo com interesses
supranacionais, a path dependency também pode ser verificada, pois cada pais
passou por processos diferentes de adapta¢ao ao novo modelo e, nessa transicao,
a histéria institucional de cada nacio teve um papel decisivo para a aderéncia
das reorientagdes promovidas pelas politicas comunitdrias da UE. Nesse sentido,
constataremos se essas duas vertentes aplicam-se aos casos dos paises aqui tragados
por meio da andlise individual da trajetéria de desenvolvimento regional, como
demonstraremos nas secoes seguintes. Todavia, convencionamos realizar uma
explanagio do funcionamento da UE, bem como de sua evolugio ao longo do
tempo, para posteriormente analisarmos a experiéncia regional de Portugal,
Espanha, Itdlia e Franga. Segue, portanto, a andlise da atuac¢ao da UE e sua
transformagido desde a sua criagdo até o periodo mais recente.
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3 0 FUNCIONAMENTO DA UE: PRINCIPAIS ALTERACOES
AO LONGO DO TEMPO

O marco da formacio da CEE foi o Tratado de Roma, em 1957, no qual havia seis
paises participantes — Franca, Alemanha, Itdlia, Bélgica, Holanda e Luxemburgo —,
e, embora o documento nio explicitasse claramente, havia uma preocupacio com
a promogio do desenvolvimento equilibrado das regides que compunham o bloco.
A elaboragio desse tratado foi pautada por algumas preocupagoes bdsicas, tais como:
o desenvolvimento econdmico; a equalizacio social, buscando homogeneizar a
situagio dos paises-membros; e o desenvolvimento territorial. A dimensao econdmica
era explicada em decorréncia do préprio contexto, pois a Europa necessitava de
uma reconstrugio, em decorréncia do pds-guerra. A dimensao social, por seu
turno, visava aumentar a renda e o emprego dos cidadios, diminuindo, assim,
as disparidades entre o cidadao europeu, e a dimensao territorial era parte das
preocupagdes da CEE em harmonizar o desenvolvimento, reduzindo as disparidades
entre as regioes dos paises que compunham o bloco. A nomenclatura também foi
alterada ao longo do tempo: passou a ser chamada de Comunidade Europeia e,
posteriormente, de UE.

O Tratado de Roma propiciou o nascimento do Fundo Social Europeu (FSE),
responsével pelo incentivo ao emprego e pela adaptagao de pessoas e empresas a
nova ordem econémica mundial, cujos impactos na 4rea social sao importantes, em
decorréncia do avanco da globalizagio. A medida que a CEE avancava, novos fundos
foram criados e, em 1962, aumentando a composi¢io financeira disponivel, a CEE
disponibilizou o Fundo Europeu de Orientagio e Garantia Agricola (FEOGA),
que se dividia em dois: FEOGA-Garantia, sem nenhuma preocupagio direta com
o desenvolvimento regional, e FEOGA-Orientagao, com preocupagoes explicitas
com o desenvolvimento regional.®

Com a ampliagao da CEE e a adi¢ao de novos Estados — especialmente o
Reino Unido, a Dinamarca e a Irlanda, em 1973 —, um novo tratamento para as
desigualdades regionais foi formulado. Com esse novo cendrio sendo engendrado,
em 1975 entrou em operagio o chamado Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER), especificamente voltado para a resolucio das questoes regionais.

O FEDER sofreu as primeiras alteragoes em 1979, mas as mudancas mais
consistentes aconteceram em 1984, com a introducao de dois principios bdsicos:
o da programagio, com um prognéstico de melhor distribui¢ao do fundo, e o da
concentragdo, presumindo que os recursos deveriam ser empregados nas regioes
que realmente necessitavam dos recursos para conter as desigualdades regionais,
evitando dispersoes. Além disso, a reforma empreendida em 1984 ainda ressaltava

3. Ver o trabalho de Sequeira e Diniz (2010), Galvao (2014) e Santinha (2014).
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trés pontos bdsicos a ser perseguidos por todos os paises-membros: o da parceria,
envolvendo todos os atores politicos e gestores responsdveis pela aplica¢ao dos
fundos; o do cofinanciamento dos projetos, a fim de que os Estados-membros
pudessem acessar os recursos dos fundos, desde que as despesas nacionais com
programas jd existentes de desenvolvimento regional nio se tornassem onerosas;
e, finalmente, um terceiro ponto sugeria a construcio de indicadores adequados
para a avaliagio dos recursos do FEDER, capazes de aferir o resultado dos fundos
em cada pais do bloco (Galvao, 2014).

Entretanto, foi nos anos 1980 que novas engenharias institucionais surgiram
para a gestdo da aplicacdo dos fundos europeus, com uma reestruturagio ampla
em sua sistemdtica. Em 1986, pelo Ato Unico Europeu, as desigualdades regionais
passaram a ser uma preocupagao constante da CEE, e, para tanto, novas estratégias
de convergéncia de politicas eram pensadas, a fim de uniformizar as regices do bloco.
Nesse sentido, a CEE passou a adotar o principio da coesao territorial, refor¢ado
posteriormente nos quatro tratados subsequentes: Tratado de Maastricht (1992),
Tratado de Amsterdam (1997), Tratado de Nice (2001) e Tratado de Lisboa (2007).
Em 1988, o chamado Relatério Jacques Delors continha diversas modificagdes,
especialmente na metodologia necessdria para selecionar as dreas prioritdrias, que
receberiam os fundos europeus.

Assim, buscando adequar as politicas dos fundos para regides que realmente
necessitavam de recursos, em 1988, a CEE passou a adotar uma nova divisao
territorial, baseada em dados do Gabinete de Estatisticas da UE (Eurostat), o
6rgao oficial de estatistica europeu. Essa nova divisdo regional obedecia a um
novo método de ordenac¢io chamado Nomenclatura de Unidades Territoriais
Estatisticas (Nomenclature d’Unités Territoriales Statistiques — NUTS), responsdvel
por classificar os paises e suas regioes de acordo com o grau de desenvolvimento,
considerando indicadores de desempenho econémico e social. Houve, a partir desse
momento, a cria¢do de um grande banco de dados, capaz de fornecer e armazenar
informagoes sobre as regioes, a partir de subdivisées: NUTS 1, NUTS 2 e NUTS 3,
sequéncia que indicava o grau de desenvolvimento de cada uma delas. A partir
dessa classificacio, foi possivel empregar os fundos europeus de acordo com o
grau de desemprego, deficiéncia de transporte, infraestrutura, e assim por diante.
Essas remodelacoes passaram a ser efetivas por um periodo restrito de quatro anos,
concretizadas a partir de 1989 até 1993, subsequentemente.

Além disso, novos principios passavam a guiar essa remodelagio dos fundos,
tais como: concentragio; programagao ou planejamento; adicionalidade; e parceria.
A concentragio previa o estabelecimento de estratégias de promogio de dinamizagao
econdmica, a partir das regides menos desenvolvidas. A programagao era baseada
na selecio e no monitoramento dos projetos que deveriam ser implantados nessas
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regioes selecionadas, monitorando a sua implantacio e sua posterior avaliagao.
A adicionalidade garantia que os Estados-membros continuassem investindo
internamente em politicas regionais, mesmo com o auxilio dos fundos estruturais,
evitando, assim, que diminuissem os investimentos nacionais e, também, que nao
dependessem unicamente dos recursos dos fundos. Finalmente, a parceria era
responsdvel por condensar todos os objetivos anteriores, além de envolver mais atores
a0 processo decisdrio, como a sociedade civil, membros dos Estados nacionais e
burocratas da prépria CEE, objetivando a constru¢io de um processo democritico.

Nesse sentido, a chamada politica de coesao passou a classificar as regioes
tanto de acordo com a classificacio NUTS quanto com os chamados objetivos,
os quais foram definidos de acordo com o Regulamento da CEE n® 2052/1988,
aprovado no conselho de 24 de junho de 1988, relativo as miss6es dos fundos
com finalidade estrutural.

*  Objetivo 1: desenvolvimento de regides mais atrasadas.

*  Objetivo 2: auxilio para regioes afetadas em decorréncia da industrializagao.
*  Objetivo 3: combate ao desemprego.

*  Objetivo 4: auxilio aos trabalhadores jovens no mercado de trabalho.

e Objetivo 5: desenvolvimento das dreas rurais e apoio a agricultura.

Em 1992, com a aprovagio do Tratado de Maastricht, as preocupagoes da CEE
nio eram somente em relacdo a infraestrutura dos paises do bloco, mas também com
as questoes sociais, buscando diminuir as distancias entre as regides desenvolvidas
e as ndo desenvolvidas. Nesse sentido, foi incorporada a destinacio de parcela dos
fundos europeus também para a educagio, ampliando o escopo de atuagio da UE.
Por meio dessa nova determinagio, os paises-membros deveriam elaborar planos
regionais, buscando a integracio das novas diretrizes da comunidade. Entretanto,
como salienta Barca (2009), havia uma dificuldade de alguns paises-membros em
utilizar os fundos, por estarem desestruturados burocraticamente para cumprir as
exigéncias da legislacio da CEE, a exemplo da regido sul da Itdlia.

Com a mudanca de nomenclatura da CEE para UE, em 1993, houve algumas
remodelacoes importantes, especialmente a mudanga de cinco para seis anos da
programacao dos fundos e a oficializagio do principio da coesio territorial como um
objetivo a ser perseguido por todos os Estados-membros, anteriormente mencionada
de maneira vaga nos tratados anteriores. Para tanto, o Fundo de Coesao Social
representava um importante recurso financeiro a fim de, em um primeiro momento,
promover a integracao do setor de transportes para um desenvolvimento sustentével.
Além disso, essas preocupagdes foram reforcadas pelo Tratado de Amsterdam, em
1997, que tinha por objetivos a promogio do emprego da Comunidade Europeia,



As Instituicdes de Desenvolvimento Regional em Portugal, Espanha, Italia e ‘ 199
Franca: aproximacdes e distanciamentos

a0 mesmo tempo que buscava uniformizar as regioes em dificuldade econdmica,
preparando-as para a transi¢do futura da ado¢io de uma moeda unica, o euro,

em 1999.

A partir dos anos 2000, a programacio dos fundos estruturais passou a ser
feita de seis em seis anos, alargando, portanto, os objetivos, que também sofreram
alteragoes, conforme podemos observar pelo quadro 1.

QUADRO 1
Politica de coesdo da UE (2000-2006; 2007-2013)
2000-2006 2007-2013
Objetivos/fundos de coesdo ln.Strume.ntOS Objetivos In;trumgntos
financeiros financeiros
FEDER
FSE
- . . FEOGA-Garantia
Objetivo 1 — regiGes menos desenvolvidas . - FEDER
J o FEOGA-Qrientacao Convergéncia FSE
Instituto Francés de Opinido Fundo de Coesdo
Publica (IFOP)
Fundo de Coesao Social Fundo de Coesao Social
Objetivo 2 —regides em reconversdo FEDER
econdmica e social FSE Competitividade regional FEDER
Objetivo 3 — sistema de formacéo FE e emprego FSE
e promogdo do emprego
Programa de Cooperacéo e Integracdo FEDER
Regional (Interreg I11)
Fundo de Iniciativa Comunitaria (Urban Il) | FEDER
Programa de Combate as Desigualdades | o Cooperagao territorial europeia | FEDER
e a Discriminacdo (EQUAL)
LigagBes entre Acdes de Desenvolvimento
da Economia FEOGA-Orientacao
Rural (Leader +)

Fonte: Dados da Comissdo Europeia, 2007. Disponivel em: <https:/go0.gl/49MSrG>.

Em 2006, o Conselho de Ministros da UE aprovou novas modifica¢oes no
FEDER, no FSE e no Fundo de Coesio Social,* estabelecendo a programacio
para o periodo 2007 a 2013. Foi nesse cendrio, e diante das novas prioridades,
que diretrizes inéditas foram elencadas: convergéncia; competitividade regional e
emprego; e cooperagio territorial. Nesse sentido, o objetivo da convergéncia visava
ao fomento do emprego nas regiées menos desenvolvidas, financiado pelo FEDER,
ESE e pelo Fundo de Coesdo Social. Os paises contemplados por esse objetivo
deveriam ter como prerrogativa uma renda per capita inferior a 75% do produto

4. Segundo dados de 2007 da Comissao Europeia, os Estados elegiveis para o Fundo de Coesdo eram: Bulgaria, Republica
Tcheca, Estonia, Grécia, Chipre, Letonia, Lituania, Hungria, Malta, Polonia, Portugal, Roménia, Eslovénia e Eslovaquia.
Em 2007, o Fundo de Coeséo Social foi remodelado, deixando de existir isoladamente, sendo incorporado ao objetivo
de convergéncia. Além disso, também no periodo iniciado em 2007, o Interreg Ill, Urban II, 0 EQUAL e o Leader + foram
incorporados ao objetivo de cooperacdo. Disponivel em: <https://goo.gl/49MSrG>.
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interno bruto (PIB) da média da UE. As regioes elegiveis para a convergéncia
estao no quadro 2.

QUADRO 2
Regibes elegiveis para o objetivo de convergéncia
Pais Regido
Bulgaria Todo o territdrio
Republica Tcheca Stredni Cechy, Jihozapad, Severozapad, Severovychod, Jihovychod, Stfedni Morava, Moravskoslezsko
Alemanha Brandenburg-Nordost, Mecklenburg-Vorpommern, Chemnitz, Dresden, Dessau, Magdeburg, Thuringen
Estonia Todo o territério
Grécia Anatoliki Makedonia, Thraki, Thessalia, Ipeiros, lonia Nisia, Dytiki Ellada, Peloponnisos, Voreio Aigaio, Kriti
Espanha Galicia, Castilla-La Mancha, Estremadura, Andaluzia
[talia Campania, Puglia, Calabria, Sicilia
Letonia Todo o territdrio
Litudnia Todo o territdrio
Hungria Kozep-Dunantul, Nyugat-Dunantul, Del-Dunantul, Eszak-Magyarorszag, Eszak-Alfold, Del-Alfold
Malta Toda a ilha
Polonia Todo o territério
Portugal Norte, Centro, Alentejo, Regido Autdnoma dos Acores (RAA)
Roménia Todo o territério
Eslovénia Todo o territério
Eslovaquia Zapadne Slovensko, Stredne Slovensko, Vychodne Slovensko
Reino Unido Cornwall and isles of Scilly, West Wales and the Valleys

Fonte: Dados da Comisséo Europeia, 2007. Disponivel em: <https://goo.gl/49MSrG>.
Elaboracdo da autora.

O segundo objetivo, referente a competitividade regional e ao emprego,
era financiado pelo FEDER e pelo FSE, visando a atragio de empregos formais
para regides especificas dos paises-membros. Os critérios de elegibilidade dos
paises para atingir esse objetivo podem ser verificados no quadro 3.

Em relagao ao terceiro e tGltimo objetivo, o de cooperacao territorial
europeia, cabe destacar que era utilizado para as regides de fronteiras, tanto
no nivel transnacional quanto no inter-regional, financiado com recursos
do FEDER. Quanto aos critérios de elegibilidade, cabe destacar: 7) niveis
fronteiricos: as regides do nivel NUTS 3, em todas as fronteiras terrestres
e fronteiras maritimas; i7) nivel transnacional: treze zonas de coopera¢io; e
iii) inter-regional: todas as regioes da Europa, sem exce¢ao.’ Cabe destacar, ainda,
que nem todos os paises se beneficiaram da mesma maneira da distribui¢ao dos
fundos europeus, conforme pode ser verificado na tabela 1.

5. Ver Comissdo Europeia (2018).
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QUADRO 3
Elegibilidade para o objetivo da competitividade regional e do emprego
(2002-2006; 2007-2013)

2002-2006 2007-2013

Objetivo 2: areas industriais, rurais, urbanas ou de pesca que

preencham um certo nimero de critérios Todas as regiGes ndo abrangidas pelo objetivo da convergéncia

ou pelo apoio transitorio (regides NUTS 1 ou NUTS 2)

Objetivo 3: todas as regides nao abrangidas pelo objetivo 1

Auxilio transitorio para as regides NUTS 2 que eram abrangidas

Apolo transitério do antigo objeivo 1 pelo objetivo 1, mas cujo PIB ultrapassa 75% do PIB médio da UE

Fonte: Dados da Comisséo Europeia, 2007. Disponivel em: <https://goo.gl/49MSrG>.

TABELA 1
Distribuicdo dos fundos por Estado-membro (2007-2013)
(Em € milhdes)

Pas Objetiyo:‘ o Objetiyo: i ObjeFivoA: . Total
convergéncia competitividade regional e emprego  cooperacdo territorial europeia

Bélgica 638 1.425 194 2.257
Bulgaria 6.674 - 179 6.853
Republica Tcheca 25.883 419 389 26.691
Dinamarca 510 103 613
Alemanha 16.079 9.409 851 26.339
Estonia 3.404 - 52 3.456
Irlanda 751 151 902
Grécia 13.117 7.093 210 20.420
Espanha 24.597 6.538 4.081 35.216
Franca 3.191 10.257 872 14.320
Italia 21.211 1.402 6.199 28.812
Chipre 213 399 28 640
Letonia 4.531 - 90 4.621
Lituania 6.775 109 6.884
Luxemburgo 50 15 65
Hungria 22.890 2.031 386 25.307
Malta 840 - 15 855
Paises Baixos 1.660 247 1.907
Austria 177 1.027 257 1.461
Pol6nia 66.553 - 731 67.284
Portugal 20.193 728 589 21.510
Roménia 19.213 455 19.668
Eslovénia 4.101 - 104 4.205
Eslovaquia 10.912 499 227 11.638
Finlandia 545 117 1.716
Suécia 1.626 265 1.891
Reino Unido 738 1.139 6.736 10.613

Fonte: Dados da Comissdo Europeia, 2007. Disponivel em: <https:/goo.gl/49MSrG>.
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Nesse sentido, os objetivos da Comissao Europeia foram se alterando ao
longo do tempo, primeiramente funcionando como uma instituigao supranacional
e, de certa maneira, reduzindo a participagao dos Estados nacionais no processo
decisério. Em segundo momento, o que se observou foi uma tentativa de
reincorporar atores nacionais com interesses internos, os quais seriam decisivos
para o sucesso do processo decisério das politicas regionais. O Tratado de Nice, em
2001, e o Tratado de Lisboa, em 2007, jd indicavam essa mudanga de orientagao
da UE, a partir do consenso de que o padrao de governanca multinivel, com
diferentes atores politicos e regionais, era o mais adequado para o futuro do
bloco, consagrado no principio da subsidiariedade. Dessa forma, o Parlamento, o
comité das regioes, as organizagoes Civis e 0s membros dos governos nacionais, a
exemplo de membros das comunidades auténomas da Espanha, passaram a intervir
fortemente nas decisoes relativas as politicas regionais. Apesar de supranacional,
a programagcio para o periodo 2007 a 2013 retirava o protagonismo da UE,
devolvendo-o para os Estados nacionais, que passavam a incorporar seus atores
nacionais nos processos decisérios desenvolvidos.

Realizadas essas consideragoes acerca da trajetéria da UE, cabe agora
analisarmos como cada pais selecionado neste estudo desenvolveu suas préprias
politicas em momentos histdricos distintos. Para facilitar a visualiza¢ao das varidveis
analisadas, convencionamos criar um quadro analitico com os principais elementos
de cada pais selecionado, conforme demonstramos no quadro 4.

Feitas essas primeiras consideragoes, cabe iniciar nossa andlise sobre o caso
de Portugal, no que se refere as suas institui¢oes de desenvolvimento regional ao
longo do tempo.

QUADRO 4
Instituicoes de desenvolvimento regional em Portugal, Espanha, Itélia e Franca

Mandato e gestores — ano

. Escala territorial
de criacdo

Estrutura organizacional — Portugal Propésito

Regional, com estrutura
complexa, formada por um

Distribuicdo regional do presidente (eleito por

Comissdes de coordenacdo planejamento, para que

1979

e desenvolvimento regional

todas as regides tivessem
0 mesmo tratamento

um periodo de trés anos), um
conselho administrativo, uma
comissdo de fiscalizacdo e
um conselho regional

Estrutura organizacional — Espanha

Mandato e gestores — ano
de criacéo

Propésito

Escala territorial

Agéncias de desenvolvimento
regional (ADRs)

1980

Por meio da descentralizacdo,
promover o desenvolvimento
das regides, incentivando as

pequenas e médias empresas

Regional, com assembleia
geral, presidente e
vice-presidente, administracao,
conselho fiscal e diretor-geral

(Continua)
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(Continuacdo)

Mandato e gestores — ano

Estrutura organizacional — Italia Propésito Escala territorial

de criagao
Regional, com conselho de
. . Desenvolvimento da regido administracao, um comité
Cassa per il Mezzogiorno 1950 " 9 strag .
sul da Itélia executivo e um colégio
de revisores
Regional, composto por
L . Desenvolver a regiao presidente e vice-presidente,
Associazione per lo Sviluppo i o )
" . . L meridional da Italia, fazendo | uma assembleia, um conselho
Dell'industria nel Mezzogiorno 1946 até hoje

uma integracdo entre centro | (composto por membros da
e regido UE), um colégio de reviséo, um
diretor e um vice-diretor

(SVIMEZ)

Mandato e gestores — ano

Estrutura organizacional — Franca Propésito Escala territorial

de criagdo
Délégation a I'Aménagement du Desconcentracdo de Paris: . e
P Cn . < - | Estrutura interministerial,
Territoire et a |'Action 1963 mais uma questdo urbanistica submetida a0 primeiro-ministro
Régionale (DATAR) do que regional P

Elaboracdo da autora.

4 0 DESENVOLVIMENTO REGIONAL EM PORTUGAL E AS PRINCIPAIS
INSTITUICOES PRE E POS-ADESAO A CEE

O caso portugués em relagio ao desenvolvimento regional divide-se em antes
e depois de sua entrada na CEE. Lopes (1984, p. 331), um dos pesquisadores
mais influentes acerca da trajetdria do desenvolvimento em Portugal, chegou a
declarar que “nunca houve politica regional em Portugal, embora hd muito se
fale dos desequilibrios regionais e da necessidade de os corrigir”. Baleiras (2011,
p- 36) ressalta que, mesmo com os diversos planos de fomento® desenvolvidos por
Portugal, especificamente com o Plano Intercalar de Fomento (1965-1967), que
previa uma intervengio mais efetiva no desenvolvimento regional, na realidade
0 que se preconizava era o crescimento do PIB, principalmente por meio do
comércio exterior, beneficiando-se do processo de globalizagio. Segundo Caieiro
(2005, p. 206),

a férmula politica que assegurava a estabilidade do regime portugués estava a esgotar-se.
E, por esse motivo, parece surgir a necessidade do Plano Intercalar de Fomento (1965-67).
Efectivamente os trés anos de vigéncia do plano intercalar sio os de balanco e esforgo
derradeiro de concilia¢io da integragio de Portugal na AECL [Associagio Europeia
de Comércio Livre] e da construgao do mercado tnico nacional. Assim, o Plano
Intercalar representa a mudanga sendo sua preocupagio essencial garantir a expressio
de uma politica econdmica realista traduzida na determinagio de assegurar a necessdria

6. Segundo Baleiras (2011), os planos de fomento foram: i) | Plano de Fomento (1953-1958), orientado para a
melhoria da infraestrutura; /i) Il Plano de Fomento (1959-1964), com prioridade na estratégia de investimento na
iniciativa privada; /i) Plano Intercalar (1965-1967), que objetivava, com diferenca dos anteriores, a preocupacdo com
o desenvolvimento regional e com a distribuicdo mais equitativa da renda; iv) Il Plano de Fomento (1967-1973), que
tinha o objetivo de promogéo das exportacdes, visando a uma integracao internacional; e v) IV Plano de Fomento
(1974-1979), visando ao aumento do crescimento para a manutencdo dos empregos.
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coordenagio entre as exigéncias da defesa e os objectivos do fomento econémico.
Como ¢ evidente, é também sua preocupacio a questao da defesa e principalmente
o problema do esfor¢o econdmico-financeiro que ela implicava e cujas consequéncias
comecavam a ser problemdticas.

Além disso, podemos dizer que o Estado portugués possui como uma de suas
caracteristicas importantes a forte centraliza¢ao administrativa em torno do poder
central.” Importante também salientar que, ainda que previsto na Constitui¢ao
de 1976, Portugal delegou a prerrogativa de grande parte da implementacio de
programas e politicas publicas para a competéncia dos municipios. A Constituigio
portuguesa de 1976,% embora preconizasse em muitos de seus artigos a desejdvel
descentralizagdo entre as unidades que compdem o territério, também previa
em seu art. 81, responsdvel por definir as incumbéncias prioritdrias do Estado, a
assertiva que se segue.

Promover a coesio econémica e social de todo o territério nacional, orientando o
desenvolvimento no sentido de um crescimento equilibrado de todos os sectores e
regioes e eliminando progressivamente as diferencas econémicas e sociais entre a
cidade e o campo e entre o litoral ¢ o interior (Portugal, 1976).

Embora pouco institucionalizada, a politica regional existia no pafs
anteriormente a Constitui¢ao de 1976, ainda que timidamente, de cujos marcos
podemos apontar duas institui¢oes relevantes e centralizadas: o Secretariado
Técnico da Presidéncia da Republica’ e o III e IV Planos de Fomento, previstos
para o periodo 1967 a 1973, e 1974 a 1979, respectivamente. Podemos elencar
1966 como um marco para o planejamento regional portugués, ano da criacio da
Comissao Interministerial de Planejamento e Integracio Econémica, responsavel
por promover a articulagdo institucional com os ministérios e com o Secretariado
Técnico, objetivando a elaboragao de programas de desenvolvimento regional de
maneira cooperativa.

No ano seguinte, em 1967, conforme j4 destacado, Portugal vivenciou a
experiéncia do III Plano de Fomento, em que aparece mais claramente a preocupagio
com as desigualdades regionais. Esse plano visava a correcio das desigualdades
sociais por intermédio da priorizagio do desenvolvimento em escala regional
de trés eixos principais: satde, agricultura e educagio. O governo portugués
tentava solucionar o problema do crescimento urbano desenfreado, buscando
um ordenamento do territério concomitantemente a redu¢io progressiva dos

7. Ainda no plano politico, é preciso considerar que Portugal € um pais pouco polarizado em termos partidarios, tendo
como principais representantes o Partido Socialista (PS) e o Partido Social Democrata (PSD), ambos em conformidade
com a ideia de que Portugal tenderia a se desenvolver com a adesdo a CEE, que consideravam positiva.

8. Além disso, Portugal possui um sistema de revisdo constitucional periodico, com algumas realizacdes em 1982,
1989 e 1990.

9. O Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho (STPC) era responsével pela preparacao dos planos de
desenvolvimento econdmico e social, integrando-os com as regides.
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desequilibrios regionais. Eram trés as preocupagoes desse Plano de Fomento:
i) envolver entidades publicas e privadas na implementa¢io das politicas
preconizadas no plano; i) introduzir explicitamente no plano os objetivos do
desenvolvimento regional; e 777) a integragao econdmica, que deveria ser promovida
concomitantemente ao progresso das regides menos desenvolvidas (Caieiro, 2005).

De acordo com Rolim (2015), o III Plano de Fomento foi responsavel por
estabelecer e regulamentar a divisio do pais em seis regides de planejamento:
Norte, Centro, Lisboa, Sul, Acores ¢ Madeira. Em cada uma dessas regioes, foi
criada uma Comissao Consultiva Regional, com o intuito de promover uma maior
participacdo popular no planejamento regional, respaldando o pais com uma
estrutura institucional capaz de promover os objetivos do plano.

Seguindo o conjunto de modificacdes preconizadas, o IV Plano de Fomento,
desenvolvido para o periodo 1974 a 1979, previa novamente medidas para conter as
desigualdades regionais, mas foi interrompido devido ao restabelecimento do sistema
democrético no pais. Apds a alteragao de regime politico, o planejamento regional
passou a ser designado pela chamada Lei-Quadro do Planejamento, responsavel pela
criagio de um departamento de planejamento em cada ministério ou secretaria de
Estado. Além disso, em 1979 houve a criagao de cinco comissoes de coordenagao
regional (CCRs)," objetivando uma descentralizagio do planejamento regional,
localizadas em regides especificas do territério portugués, como o Norte, o Centro,
Lisboa, Vale do Tejo e Alentejo e Algarve. Segundo Rolim (2015), nessas regioes
foram criados um Conselho Consultivo Regional e um Conselho Coordenador,
responsdveis por oferecer apoio técnico para o desenvolvimento da respectiva regiao,
visando ao estabelecimento de um didlogo com os érgaos centrais, sobretudo
com o Ministério da Administragao Interna (MAI), cujas incumbéncias com o
desenvolvimento regional eram fortes, na época.

Os pressupostos de desenvolvimento regional processados até entao foram
interrompidos por duas mudancas de paradigmas considerdveis. A primeira delas
¢ decorrente da crise do petréleo, em 1973, cujos impactos se materializaram em
uma alteragao do planejamento regional, vivenciada em um dilema existente entre
um crescimento econémico internacional e politicas regionais de cunho nacional,
que objetivavam a competitividade da economia portuguesa, ambas desconectadas
do objetivo de combate as desigualdades regionais do pais. A segunda importante
mudanga de paradigma decorreu das alteragoes que Portugal deveria fazer, visando
a adesdo na CEE, sinalizando uma significativa mudanca institucional a fim de
reorganizar internamente a defini¢io de politicas regionais e repensar a questao

10. Segundo Rolim (2015), as CCRs foram instituidas em 1979, com o objetivo de fazer uma distribuicao
regional do desenvolvimento de maneira que todas as regides participassem de forma igual. Inicialmente,
as CCRs coordenavam a¢des dos municipios, mas aumentaram paulatinamente o escopo de atuagao.
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setorial. Assim, a criagdo, em 1983, da Dire¢ao Regional do Desenvolvimento
Regional constituiu uma primeira mudanga institucional com importantes
implicagées para a politica regional, pois inaugurou um periodo em que a
coordenagio dos estudos e as propostas regionais eram tratadas pelas respectivas
comissoes, valorizando, assim, um saber local e democratizando o processo de
formulagio de politicas regionais.

Alguns programas especificos foram desenvolvidos, centrados nas 4reas de
industria, telecomunicagdes e energia. Outros programas tiveram uma maior incidéncia
territorial, tais como: o Plano Nacional de Interesse Comunitdrio dos Acores; a
Operagio Integrada de Desenvolvimento (OID) do Norte Alentejano; e o OID da
Peninsula de Settibal (Costa, 2016). Um documento importante que cabe mengio foi
o Programa Especifico de Desenvolvimento da Industria (PEDIP 1), orientado para as
industrias, cujo objetivo foi priorizar a inovagio, buscando fortalecer a competitividade
das empresas, com infraestruturas tecnoldgicas e com posterior criagio de arranjos
produtivos locais, modernizando, assim, os territérios (Costa, 2016).

4.1 A entrada de Portugal na CEE e a importancia da politica de
coesao territorial

Com a entrada de Portugal na Comunidade Europeia, em 1986, mudancas
institucionais importantes foram realizadas, com a efetivacio de organizagées jd
existentes, como a Comissao de Coordenagio Geral (CCDR) e a Diregao-Geral do
Desenvolvimento Regional. Além disso, como pré-requisito da CEE, Portugal foi
obrigado a apresentar um Plano de Desenvolvimento Regional (PDR), documento
que nortearia a aplicacdo dos recursos provenientes dos fundos estruturais europeus.
Dessa maneira, o PDR tinha duas vertentes principais de investimento: visar a um
aumento da produtividade; e buscar a melhoria da infraestrutura, responsével pelo
suporte para as atividades produtivas.

Segundo Costa (2016), esse PDR ofereceu subsidios para a criago posterior do
chamado I Quadro Comunitdrio de Apoio (QCA), compreendido para o periodo
1989 a 1993, que, além de institucionalizar o programa, também foi responsdvel
por delinear os objetivos dos Programas Operacionais Regionais (PORs). Nesse
sentido, esse QCA possuia uma visao integrada de desenvolvimento regional, com
alteragoes significativas da politica do local, trazendo a tona alguns documentos
antes inexistentes no planejamento, tais como o PDR e os POR:s.

Todas essas alteragdes promovidas pelo governo portugués estavam alinhadas
com uma politica maior, oriunda da CEE, cujo principio é consagrado na coesao
econdmica e social. Dessa forma, os eixos concernentes a0 PDR eram os descritos
a seguir (Pires, 2017).
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1) Incremento da eficiéncia do sistema produtivo, visando principalmente
ao incentivo a infraestrutura e ao aumento da produtividade.

2) Promogio da formagio de recursos humanos, com enfoque na melhoria
dos niveis educacionais e dos cursos de formagao profissional e de nivel
superior, com a presenca das universidades.

3) Corrigir os desequilibrios regionais, aproveitando as potencialidades
de cada regido, em particular, fomentando o desenvolvimento local e
buscando uma ordenagao territorial equilibrada.

Nesse sentido, o I QCA teve objetivos amplos e ambiciosos, compatibilizando
as politicas de desenvolvimento regional com a politica ambiental, a qualificacio
dos trabalhadores, a melhoria dos programas jd existentes e o aumento dos subsidios
aos empresdrios locais.

O II QCA foi estabelecido para o periodo 1994 a 1999, objetivando, assim
como o primeiro, a utilizagio dos fundos estruturais europeus para o desenvolvimento
portugués. O II QCA tinha um slogan bem objetivo — “Promover a qualidade de
vida e a coesio social” — e possuia quatro eixos norteadores. O primeiro previa a
qualificacdo profissional e 0 aumento do emprego no pais; o segundo era voltado
para a infraestrutura, com melhoria nos transportes, nas telecomunicagoes e na
energia, aumentando a competitividade da economia portuguesa, visando ao
comércio internacional. O terceiro previa a integragio social com enfoque na
questdo ambiental; e, por fim, o quarto eixo era voltado para a promogao do
desenvolvimento regional, com o fortalecimento das economias.

Segundo Pires (2017), um dos grandes responsdveis pelo financiamento da
politica regional foi o FEDER, o qual priorizou as dreas de satide e educagao e o
refor¢o do FSE no financiamento de programas setoriais, além do investimento em
infraestrutura. A novidade desse programa foi também o aumento da aplicagao de
recursos nos niveis municipal e regional. Isso se deu como uma tentativa de resolucio
da antiga dicotomia entre os investimentos setoriais versus regionais e nacionais,
por meio do projeto das Aldeias Histéricas, responsdvel pelo desenvolvimento
de dez projetos na regido Centro-Interior de Portugal, conforme apontou Costa
(2016) em seu estudo sobre o pais.

Para o periodo compreendido entre 2000 e 2006, o documento norteador
do desenvolvimento regional em Portugal foi o III QCA. Ele, no entanto, nio
trazia inovagoes significativas no caminho a ser trilhado por Portugal para o
desenvolvimento regional, pois dava prioridade para os programas setoriais,
especialmente o refor¢o das politicas industriais. Essas politicas, consequentemente,
impulsionariam as de emprego e renda, bem como a politica territorial, com énfase
na reordenacdo urbana, e politicas para o ambiente rural, todas pautadas pelo
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incentivo de investimentos em inovagio. Institucionalmente, alguns documentos
foram orientadores desse programa, especialmente com a aprova¢io do Plano
Tecnolégico da Inddstria Transformadora Portuguesa e o Relatério Porter,
bem como a criagio do Férum para a Competitividade, montando um aparato
institucional relevante para a condugio do planejamento regional (Costa, 2016).
Esses documentos priorizaram o apoio para os empresdrios, o desenvolvimento de
clusters de industrias e polos de competitividade, buscando a melhoria institucional
das politicas territoriais.

Entre 2007 e 2013, houve uma reorientagio na condugiao do planejamento
regional portugués, com a introdugio de uma ideia de territorializacio das politicas
publicas, que se aprofundaria nos anos posteriores. Os QCAs foram abandonados
e substituidos pelos chamados Quadros de Referéncia Estratégicos Nacionais
(QRENY), apoiados, fundamentalmente, na politica de coesao da CEE (Pires,
2017; Costa, 2016). A grande alteragio era relacionada ao nivel escalar das politicas
regionais até entdo adotadas: passava-se do nivel setorial para uma politica de
dimensoes multissetoriais, ancoradas na ideia de governanca territorial, tanto
no governo federal como em relagio as regides ¢ aos governos locais, a partir de
coordenacoes institucionais verticais.

Para Costa (2016), o QREN destacava a competitividade e o crescimento
da economia portuguesa, por intermédio da qualificagio de mio de obra e da
melhoria do aparato burocrdtico da prépria administragao publica. Esse documento
¢ importante porque demarca claramente uma mudanga de perspectiva das questoes
regionais até entdo processadas pela CEE, cujas orientagoes passaram a estar atreladas
com politicas publicas de territorializagao, contempladas no bojo da politica de
coesio territorial.

E consenso na literatura (Pires, 2017; Costa, 2016; Santinha, 2014) que dois
tipos de relatérios importantes anunciam a mudanga de orientagao programdtica da
UE: o Relatério Barca — uma agenda para a politica de coesdo — e os relatérios da
Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), todos
de 2009. Esses documentos indicavam uma necessidade de demarcar, pela coesao
territorial, as fragilidades das regides dos paises que compunham o bloco, indicando,
claramente, um novo paradigma do desenvolvimento regional, ancorado agora na
esfera do territério. Embora tenha sido mencionada anteriormente, desde o Tratado
de Roma, em 1957, a coesio territorial foi institucionalmente formalizada por meio
do Ato Unico Europeu, em 1986, por Jacques Delors, visando ao desenvolvimento
harmonioso do territério europeu. Todavia, no Tratado de Amsterdan, em 1997,
surge o conceito de coesio territorial de forma explicita, como um diagnéstico a
ser seguido por todos os paises-membros para promover o equilibrio de toda a UE.
Além disso, o diagnéstico foi expandido para outros documentos posteriores, como
a Agenda Territorial da UE, em 2007, depois revisada em 2011; o lancamento do
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Livro Verde da Coesao Territorial, em 2008; e, finalmente, o destaque atribuido
para a coesio territorial no Tratado de Lisboa, em 2009."

A partir desse momento, podemos dizer que houve uma mudanga significativa
do ponto de vista institucional, a qual impactou decisivamente na inser¢ao de novos
atores ao processo decisorio de politicas de desenvolvimento regional processadas desde
entdo. Portugal se adaptou a essas novas determinagdes, incorporando-as ainda em 2013,
fortalecendo-as no chamado Acordo de Parceria para Portugal 2014-2020, em que as
chamadas place-based policies (politicas do territério) coincidiam com as chamadas
people-based policies (politicas sociais focalizadas nas pessoas), com uma simbiose
importante entre esses dois modelos, conforme antecipado no Relatério Barca, em 2009.

Essa mudanga de paradigma de modelo z0p-down decorre do fato de que, mesmo
com a énfase na politica regional nos anos 1950 e 1960, houve uma fragilidade de
sua aplicacio e resultados nos anos seguintes. Parte desse entendimento decorre do
fato de que, inicialmente, a CEE acreditava nos chamados polos de crescimento,
os quais naturalmente criariam spillovers, expandindo o desenvolvimento por todas
as regides europeias, o que, de fato, nao ocorreu. Nesse sentido, a UE abandonava
os pressupostos de auxilio financeiro para as regides menos favorecidas e passava a
adotar o principio da subsidiariedade, articulando, por meio do principio da coesio
territorial, as dimensoes rop-down com as de bottom-up, estas Gltimas oriundas dos
Estados nacionais. O territério passava a ganhar forca na formulacio de politicas
publicas via modelo horizontal de implementagao.

De acordo com Barca (2009), era necessdria a reorganizagao institucional de todos
os Estados-membros, a fim de que se adequassem a esse novo modelo, principalmente
considerando os atores locais, participativos desse processo. Por meio das place-based
policies, o autor acredita que hd o reconhecimento dos limites das politicas de modelo
top-down, oriundas da UE, enfatizando novos modelos de governanga local no
desenvolvimento regional, com a participagao mais ativa dos Estados nacionais,
os grandes interessados na redugao das disparidades internas.

E preciso destacar o surgimento de importantes documentos de referéncia para
esse novo paradigma de intervengio regional, como o Esquema de Desenvolvimento
do Espaco Comunitdrio (EDEC), responsavel pela articulagio dos atores participantes
do processo decisério de politicas publicas.'> Embora a data do documento seja
1999, ele foi importante, ainda que uma década depois, para a reorientagdo calcada
no territério. Conforme aponta o documento,

o EDEC constitui um quadro de orienta¢io adequado as politicas sectoriais com
impacto territorial da Comunidade e dos Estados-membros, assim como 2 ac¢io

11. Ver Rolim (2015) e Santinha (2014).
12. Ver Papudo (2007).
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das colectividades regionais e locais, tendo em vista o desenvolvimento equilibrado
e sustentdvel do territério europeu (Comissao Europeia, 1999, p. 2).

Além disso, em relagio a aplicagao dos pressupostos do EDEC, o documento
¢ claro ao afirmar que

uma politica de desenvolvimento territorial integrada a escala da UE deve combinar
entre si as opgoes politicas que visam desenvolver determinadas zonas, por forma a
que as fronteiras nacionais e outras restrigées administrativas deixem de constituir
obstdculo ao desenvolvimento. O EDEC define o quadro para uma aplicagio
integrada das opgoes politicas. O seu aprofundamento nio é da competéncia de uma
s6 autoridade, mas sim da responsabilidade de um grande niimero de autoridades
ligadas nao s6 ao desenvolvimento territorial (ordenamento do territério, planejamento
regional, planejamento urbano), mas também ao planejamento setorial (Comissio

Europeia, 1999, p. 39).

Nesse sentido, o documento representou uma ponte importante com os
atores chamados a partir de entao de comunitirios, em conjun¢ao com outros
até entdo existentes, como os atores transnacionais, pertencentes aos conselhos
da UE, e os atores regionais e locais, pertencentes a cada pais-membro do bloco.
Havia, portanto, uma preocupagao clara para estabelecer um desenvolvimento
de modelo horizontal e também vertical, integrando o conselho da Europa e os
novos atores citados na produgio de trés tipos de politicas: setoriais comunitarias,
setoriais nacionais e setoriais regionais/locais.

Passava-se, assim, a um reforgo das politicas puablicas focadas no territério e
sua influéncia foi significativa sobretudo em paises com histérico de reordenagio
territorial tardia.

A influéncia do EDEC nao se fez s6 sentir no nivel das institui¢oes e dos documentos
comunitdrios. Também teve consequéncias no nivel nacional, apesar de esta ter
se verificado bastante varidvel e, na maior parte das ocasiées, muito limitada, fazendo-se
sentir essencialmente em paises onde as politicas de ordenamento do territério foram
reformuladas pouco tempo depois de sua publicacio, como foram os casos de Grécia,

Espanha e Portugal (Santinha, 2014, p. 80).

Recentemente, as politicas regionais portuguesas sao planejadas para o
intersticio 2014-2020, com foco no principio de subsidiariedade, contido no acordo de
parceria, priorizando os investimentos em inovagio e no desenvolvimento sustentével,
e respeitando a programacio dos fundos comunitérios. Esses acordos de parceria sao
alicercados na metodologia da chamada escala NUTS I11, que prevé as interven¢oes
do territério baseadas nas sub-regides, espacos favorecidos para o recebimento das
politicas de desenvolvimento regional. Além disso, as parcerias intermunicipais
portuguesas também sdo responsdveis pela elaboragio das Estratégias Integradas de
Desenvolvimento Territorial (EIDT), as quais contém a chamada Area Integrada
de Desenvolvimento Sustentdvel (Aidus), responsdvel por estruturar as operagoes
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de desenvolvimento urbano, com atuac¢io nos dmbitos regional, intermunicipal
e municipal, obedecendo as divis6es administrativas do pais (Costa, 2016). Dessa
maneira, todos os espagos do territério sio atendidos por meio dessa divisao de
responsabilidades e competéncias entre os diferentes governos.

Os fundos estruturais europeus® tém papel fundamental nesse cendrio. Eles
possuem como prioridades: 7) o investimento em inovagio, reforcando as capacidades
produtivas; 77) parcerias com as empresas ¢ universidades para a promogio de pesquisa
e desenvolvimento; e 777) melhoria da administragao publica portuguesa, visando
a redugao dos custos e aumentando a formagao profissional de jovens e adultos
(especialmente os desempregados), reforcando critérios de eficcia, eficiéncia e
efetividade burocrdtica para a politica de emprego.

A necessidade de aplicacio desses incentivos é essencial para o controle das

diferencas regionais do pais, que sio bastante acentuadas (grifico 1).

GRAFICO 1
Portugal: diferencas regionais (2000-2011)
(PIB regional per capita)
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Fonte: Unido Europeia, 2014.
Obs.: RAA — Regido Auténoma dos Acores; RAM — Regido Auténoma da Madeira.

13. E preciso destacar a importancia dos fundos estruturais europeus em Portugal, especialmente o FEDER, o Fundo
Europeu Estrutural de Investimento (FEEI), o FSE, o Fundo de Coeséo (FC) e o Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento
Rural (FEADER) e o Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas (FEAMP).
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Lisboa possui o melhor PIB, em alguns momentos maior do que a média
nacional, em contraposigao a Norte, Centro, Alentejo e Regido dos Acores, que, por
seus turnos, tém os menores indices quando comparados com a média nacional.
Entre todas as regioes, o Norte ¢ a regido mais problemdtica, apresentando valores
muito abaixo das demais, no periodo considerado. Entretanto, a despeito das
diferencas observadas no PIB, um problema estrutural em Portugal e que tem
estreita ligagdo com a politica regional ¢ o desequilibrio das taxas de emprego.
Entre 2007 e 2013, a taxa de desemprego foi bastante alta (grifico 2).

GRAFICO 2
Portugal: taxa de desemprego (2007-2013)
(Em %)
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Fonte: Unido Europeia, 2014.

Para a avaliagdo de suas politicas regionais, Portugal possui um Indice
Sintético de Desenvolvimento Regional (ISDR), calculado a partir de trés varidveis:
competitividade, coesdo e qualidade ambiental. Em 2011, as regides que se
destacavam no cendrio econdémico portugués por possuirem os melhores indices
de desenvolvimento eram: Grande Lisboa, Grande Porto, Cdvado e Baixo Vouga
(Rolim, 2015). Nesse sentido, ao se adaptar as novas orientagoes da UE, Portugal
insere-se nos principios de desenvolvimento policéntrico, ou seja, priorizando o
envolvimento e uma maior coopera¢io entre vérios atores politicos existentes.
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Segundo Santinha (2014, p. 87-88), o conceito de desenvolvimento policéntrico
& 1% p
pode ser caracterizado conforme descrito a seguir.

1) A organizagao do territério assenta nas cidades, pelo que importa
desenvolver sua capacidade de atratividade e desenvolvimento.

2) Ascidades constituem os nds com os quais se criard uma rede interurbana,
cuja integragao poderd ser intensificada com a constituicao de redes de
sinergia (cooperagio entre dreas urbanas com perfis funcionais idénticos
para a obtengao de massa critica suficiente e troca de experiéncias)
e de complementaridade (cooperagao entre dreas urbanas com perfis
complementares de especializacio funcional e produtiva, préximas entre si).

3) As interagdes sao facilitadas, quer via redes de infraestruturas fisicas e
virtuais, com recurso as tecnologias de informagéo e comunicagao, quer
por intermédio de relagdes institucionais entre diferentes agentes, via
estratégias conjuntas de desenvolvimento.

Nesse sentido, ao promover a territorializagao das politicas publicas, a UE
promoveu uma verdadeira mudanga de paradigma nas politicas regionais processadas
desde entio, pois o territério passou a ser o lugar de referéncia para a implantagao
de politicas publicas, racionalizando e articulando os diferentes atores politicos e
sociais que fazem parte do desenvolvimento regional.

5 A ESPANHA E AS EXPERIENCIAS DAS ADRs

Alguns eventos ocorridos no 4mbito da politica espanhola foram decisivos para
influenciar o desenvolvimento regional processado nesse pais, como as modificacoes
causadas pela reconfiguragio territorial, a partir das quais movimentos de centralizagao
e de descentralizagio foram verificados, os quais também trouxeram a tona o
estabelecimento do federalismo. Sendo assim, foram decisivos para a configuracio
regional espanhola o chamado Estatuto de Autonomia da Catalunha e do Pais Basco,
no periodo 1931 a 1936, com a posterior centralizagio promovida pelo governo
Franco, de 1938 a 1975, e, finalmente, o amplo processo de descentralizacio em
1976, responsdvel pela criagao das comunidades autdnomas. Hd que se destacar,
ainda, a reforma dos governos locais, institucionalizada pelo Ato de Governo
Local, em 1985, seguida da reforma provincial, de 1996. Todos esses movimentos
impactaram decisivamente no modus operand;i das politicas de desenvolvimento
regional espanholas.

Além disso, havia a prerrogativa da criacdo, pelas provincias, de alguns
planos norteadores do desenvolvimento, cujos objetivos eram a industrializacio,
buscando a recuperagao do emprego e da renda, alinhando-se aos pressupostos
da competitividade do comércio exterior. Esses planos provinciais, elaborados
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a partir de 1948, tinham trés principais objetivos: o primeiro estava atrelado a
coleta de informagées e de demandas perante os cidadaos nas juntas provinciais,
com o intuito de elaborar propostas e politicas de investimentos; o segundo era
o acompanhamento e a supervisao dos trabalhos dos chamados conselhos de
planos provinciais, que previam alteragbes em 4reas especificas para cada uma das
provincias, conforme deliberagao da maioria do conselho; e o dltimo objetivo do
Plano Provincial era auxiliar na elaboragio do Plano de Ordenagao Econdmica e
Social. Apés debate nas provincias, todas as informagoes eram repassadas para a
Secretaria de Ordenacio Econdmica e Social (SOES). '

Conforme ressalta Simdes (2007), essas préticas de desenvolvimento regional
serviam mais como ensaios de politicas mais férteis, uma vez que nio eram
consistentes do ponto de vista institucional. Entre 1945 e 1973, foram criados
diversos movimentos no sentido de uma reordenagio do territério, principalmente
visando & desconcentracio industrial de Madri para outras regies, por efeito da
implantacio de alguns polos de desenvolvimento. Entretanto, para esse autor, houve
uma limitagio importante nessas experiéncias, especialmente devido ao centralismo
administrativo, tipico da época. Os polos de desenvolvimento eram responsdveis
por tentar oferecer as regioes menos desenvolvidas da Espanha algum tipo de
apoio industrial, especialmente para as regides de Gibraltar, Tierra de Campos,
Ilhas Candrias, Burgos e Huelva, e também em Corufa, Sevilha, Zaragoza e Vigo.

Outras experiéncias espanholas também previam solucionar o problema
da centralizagdo excessiva, buscando algum tipo de cooperac¢io horizontal no
processo decisério e uma espécie de desenvolvimento regional elaborado a partir
do saber local. Além disso, com a chamada “Vertebracion del Territério”, buscava-se
promover a construgao da infraestrutura por meio de uma politica nacional que
estimulasse os distritos industriais, ampliando os polos de desenvolvimento ¢ a
desconcentragio territorial.

Diferentemente de Portugal, entretanto, a Espanha conseguiu concentrar,
a partir dos anos 1980, a tentativa de desenvolvimento regional em torno de
institui¢des importantes, as ADRs. Essas agéncias visavam basicamente a0 aumento
do emprego, comprometido com sucessivas crises econdmicas no pais, e a produgio
de inovagio tecnoldgica, buscando a descentralizagio das atividades de formulagao de
politicas publicas para os demais governos, especialmente os poderes locais.
O principal objetivo da ADR era tornar a regidao um /locus privilegiado e um ator
central na produgao de politicas regionais.

Esse objetivo foi facilitado especialmente porque o processo de descentralizagio
espanhol foi associado ao aumento da democratizagio, especialmente com o

14. Ver Simdes (2007).
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fortalecimento dos governos locais, que se identificavam com as caréncias dos
territdrios, contrariamente ao governo central, cujos objetivos eram nacionais e
nao somente locais. Amparadas pelo processo de descentraliza¢io empreendido,
as ADRs existiram no nivel regional e no municipal, com uma engenharia
institucional diversificada, nio sendo classificadas como publicas, todavia tendo
grande autonomia, atuando em sinergia com as universidades e obtendo créditos
financeiros dos bancos regionais. Facilitadas pela caracteristica principal de atuar
em beneficio das regides, as ADRs funcionavam como associagées importantes,
norteadoras das empresas, articulando-as com o governo central, promovendo
programas regionais com a participagao desses atores.

Algumas instituigoes foram importantes para criar as condi¢oes favordveis para
a atuagao das ADRs, como o Instituto de Fomento Regional das Asttrias (IFR), a
Sociedade para a Promogio e Reconversao Industrial do Pais Basco (SPRI) e demais
institutos para as pequenas ¢ médias empresas de regides especificas da Espanha.

As ADRs espanholas tiveram uma trajetéria distinta das demais experiéncias
internacionais, pois inicialmente a motiva¢io para sua formagao foram os incentivos
financeiros (especialmente para superar a crise), mas posteriormente a ADR promoveu
experiéncias com incentivos nio financeiros, os quais eram capacitados para fomentar
a introdugao de novas tecnologias, dos servicos de apoio, da criagio de novas
empresas, da informagio sobre mercados e geracio de tecnologias para estratégias
de desenvolvimento. As ADRs sdo financiadas por fundos publicos, apesar de nio
atuarem estritamente relacionadas a administragao publica, estando atreladas aos
designios do direito privado. Alguns exemplos sio interessantes, como a Agéncia
Basca, que é uma sociedade an6nima que recebe aporte da Fazenda Geral Basca e da

Caixa de Poupanca Estadual e Municipal (Borba, 2000, p. 77).

Cabe destacar que os institutos de fomento regional (Infos) tiveram um
papel fundamental para alicergar a atuacio das ADRs e ainda funcionam como
institui¢es importantes, especialmente para as empresas das comunidades
autdbnomas. O Instituto de Fomento da Regido de Murcia, por exemplo, atua da
maneira apresentada a seguir.

A informagio ¢ mais do que uma agéncia de desenvolvimento da Comunidade
Auténoma da Regido de Mircia. Em trinta anos de histéria, adicionamos talento e
experiéncia ao espirito empreendedor dos cidadios para avangar juntos nos novos
desafios de um ambiente em constante evolucio. Com uma equipa profissional
altamente especializada, esperamos renovar todos os dias o objetivo que a sociedade
de Murcia nos confiou: promover o desenvolvimento econémico e servir de guia e
apoio a empresas ¢ empresdrios nos novos cendrios de globalizagio e competitividade.
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Nossa demanda olha para a busca pelas chaves que geram na Regido aquele espago
ideal de dinamismo econémico, criatividade e iniciativa empresarial.”®

Além disso, cabe destacar que o organograma da ADR respondia a uma
hierarquia baseada na seguinte configuragao: hd uma assembleia geral, que consite
em presidéncia e vice-presidéncia, administragio, conselho fiscal e diretoria-geral.
O processo decisério obedecia ao seguinte trAmite: a assembleia geral elegia o
presidente e o vice-presidente, assim como os membros da administragio e do
conselho fiscal. O diretor era indicado diretamente pelo presidente, o qual deveria
ainda obter aprovagio da maioria na assembleia geral por meio de elei¢ao de seus
membros, e representava um ator importante, pois conhecia profundamente a regiao
e seus problemas, sendo uma espécie de porta-voz das questoes locais (Borba, 2000).

O presidente das ADRs representava também um papel fundamental, pois
eram individuos com atuag¢des sociais importantes, com assento nas cadeiras dos
departamentos de economia, industria e comércio, sendo considerados “conselheiros”
pelas comunidades locais e “ministros” pela administragdo central. A fun¢ao do
presidente era alinhar os pressupostos regionais com os objetivos nacionais. Jd o
conselho diretor, por sua vez, assessorava o presidente e era composto por membros
do governo regional e do empresariado local, como associagoes comerciais, fundagoes
da industria, universidades, sindicatos e partidos politicos.

As ADRs dispunham de recursos financeiros oriundos de cada provincia e
também de entidades publicas e privadas. Além disso, a inovagio dos recursos das
agéncias residia no fato de que eles poderiam ser divididos em financeiros e nao
financeiros. Estes tltimos eram especialmente remetidos as inovagoes tecnoldgicas
e ao desenvolvimento cultural e social, facilitando, dessa forma, a cooperagao
horizontal entre os atores, ou seja, entre a regido, o governo central e os municipios
espanhdis. Além disso, os recursos nao financeiros dividiam-se em informagoes de
assessoramento — em que poderiam ser enquadrados os servigos de consultoria,
intermediaco e assessoria para os empresdrios — e em provisoes de infraestrutura —
nos quais se concentravam os centros de pesquisa e inovagao, especialmente com a
presenca das universidades, que representam atores fundamentais na pesquisa sobre
o desenvolvimento econémico das regides e na descoberta de novas tecnologias e
de inovacao.

15. “El info es mds que una agencia de desarrollo de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. En 30 afios
cumplidos de historia, hemos sumado talento y experiencia al espiritu emprendedor de los ciudadanos para avanzar juntos
en los nuevos retos de un entorno en constante evolucién. Con un equipo humano profesional altamente especializado,
nos ilusiona renovar cada dia el objetivo que nos encomendo la sociedad murciana: promover el desarrollo econdémico
y servir de guia y apoyo a las empresas y emprendedores en los nuevos escenarios de globalizacion y competitividad.
Nuestra exigencia mira hacia la busqueda de las claves que generen en la Region ese espacio idéneo de dinamismo
econdmico, creatividad e iniciativa empresarial” (Instituto de Fomento da Regido de Murcia). Disponivel em: <http://
www.institutofomentomurcia.es/web/portal/que-es-el-info>. Tradug&o nossa. Acesso em: jan. 2018.
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Além das transformagées com as ADRs, a Espanha promoveu, a partir de
2005, uma intensa valorizagio das pequena e médias empresas (pequenas y medianas
empresas — PYMEs), por meio de um acordo celebrado entre o Ministério da
Fazenda e da Administragao Puablica e o Grupo Banco Europeo de Inversiones
para impulsionar esse ramo de atividade. H4, porém, uma dificuldade adicional
na trajetéria espanhola que reside na fraca articulagio entre os entes federativos,
causada, em grande parte, pela descentralizacio e pelas diferencas culturais existentes
no pais, que nio foi capaz de articular e fomentar formas cooperativas de relagoes
intergovernamentais, conforme apontado em anélises de Arretche (1996).

As ADRs espanholas, por possuirem autonomia e atuarem em contextos
diversificados, também diferem entre si, dependendo especialmente da gestao
de cada ente federado, e essa classificagio ¢ garantida pela Associagio Europeia de
Agéncias de Desenvolvimento (European Association of Development Agencies —
EURADA). Borba (2000) ressalta que essa classificacdo pode ser enquadrada
por meio dos seguintes principios: 7) agéncias fundadas por governos centrais;
i) agéncias oriundas por autoridades locais e regionais; e 7ii) agéncias com
articulagoes publico-privadas. A diferenga entre elas é destacada pelo autor a seguir.

No caso das agéncias criadas pelo governo central, se por um lado contam com recursos
financeiros, por outro elas nao dao énfase aos processos, pois trabalham com produtos
e buscam resultados a curto prazo, descuidando das metas de longo prazo. As agéncias
incorporadas em estruturas governamentais dirigidas por autoridades regionais ou locais
demonstram um bom conhecimento das realidades regionais. Mas, dependentes de uma
hierarquia politica, nio conseguem agilidade devido aos trimites burocrdticos, o que as
torna lentas para operacionalizar projetos de desenvolvimento econémico, que possuem
forte dinAmica de mercado. As agéncias criadas por iniciativas governamentais locais,
possuindo independéncia para agbes concretas, podem tomar decisdes mais rdpidas
e, por estarem mais préximas dos COrpos executivos regionais, sao, entre as estruturas
publicas, as que mais bem oferecem condigoes de sucesso. As agéncias sustentadas por
parcerias publico-privadas, entretanto, sio as que tém melhor habilidade para combinar
pontos de vista e de interesses dos setores publico-privados (Borba, 2000, p. 80).

Além desse aparato institucional arrojado, a Espanha dispunha do chamado
Fondo de Compensacién Interterritorial previsto no artigo 158 da Constitui¢ao
de 1978, especificamente visando & reducdo das desigualdades regionais e ao
financiamento das comunidades autdnomas. Conforme apontam Correa e Lépez
(2002), os principais objetivos desse fundo eram: 7) a constitui¢io de recursos,
corrigindo desequilibrios territoriais; e 77) a sua adequada distribuicao. Os critérios
para este tltimo item foram assim determinados: 70% de forma inversamente
proporcional a renda per capita, 2% diretamente proporcional ao saldo migratério
e 5% proporcional ao territério correspondente. De acordo com os autores em tela,
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o Fundo de Compensagio Interterritorial vem desempenhando duas fungées: uma de
solidariedade, compensando os diferentes niveis de desenvolvimento econémico
de cada comunidade, e outro de suficiéncia, financiando parte do novo investimento
das comunidades autdnomas. Nao hd davida de que esta situacio coloca uma
série de problemas decorrentes da dupla condi¢ao de ser, a0 mesmo tempo, um
instrumento de politica regional e um instrumento de financiamento das comunidades
auténomas; com efeito, no primeiro caso, o objetivo seria favorecer territérios
menos desenvolvidos, enquanto no segundo o objetivo seria financiar os gastos
de investimento das novas competéncias que as comunidades autbnomas estavam
assumindo. E clara a comprovagio de que as comunidades com maiores competéncias
assumidas nio eram, precisamente, as menos desenvolvidas (Correa e Lépez, 2002,
p- 25, tradugdo nossa).'®

Segundo Correa e Lopez (2002), com a reforma dos fundos em 1990, houve uma
reformula¢io nos critérios de reparticio do Fondo de Compensacion Interterritorial,
em que a principal mudanga foi deixar de ser um instrumento de financiamento das
comunidades autbnomas e passar a ser exclusivamente um dispositivo para financiar
a politica regional. Os principais beneficidrios passavam a ser as comunidades com
menor desenvolvimento econémico, retirando uma grande quantidade concentrada

desse fundo para as comunidades autdbnomas, ajustando-se, também, aos principios
do FEDER.

Em 1985, a Espanha ji se preparava para entrar na CEE, estabelecendo a
nova lei de incentivos regionais para a corre¢ao dos desequilibrios econémicos
interterritoriais, que cumpria um duplo objetivo: regular os incentivos regionais e
dispor de uma nova configuragio do Estado para essa integracio. Nesse sentido,
apesar de utilizar um aparato institucional mais organizado em relacio a Portugal no
tocante ao desenvolvimento regional, existe uma mudanga institucional importante
também realizada na Espanha a partir da entrada na UE, em 1986. Essa mudanca,
assim como o caso portugués, foi impulsionada por uma série de exigéncias da
prépria CEE, por intermédio de um conjunto de normas e procedimentos que
deveria ser cumprido pela Espanha para a candidatura.'” Desse modo, segundo

Simées (2007, p. 34),

do ponto de vista das politicas de base territorial e de incentivos regionais a Ley
n°50/1985 — complementada pelo Real Decreto n® 1535/198734 — constituiram-se
no novo marco legal institucional dos incentivos regionais na Espanha, preservando

16. "El Fondo de Compensacion Interterritorial venia desempefiando dos funciones: una de solidaridad, al compensar
por el distinto nivel de desarrollo econdmico de cada comunidad, y otra de suficiencia, financiando parte de la inversién
nueva de las comunidades autdnomas. No cabe duda de que esta situacion planteaba una serie de problemas derivados
de la doble condicion de ser, a la vez, instrumento de politica regional e instrumento de financiacion de las comunidades
auténomas, en efecto, en el primer caso, el objetivo seria favorecer a los territorios menos desarrollados, mientras que
en el sequndo, el objetivo seria financiar los gastos de inversién nueva de las competencias que iban asumiendo las
comunidades auténomas. Resulta claro comprobar que las comunidades con mayores competencias asumidas no eran,
precisamente, las menos desarrolladas.”

17. Por meio da Lei ne 50/1985.
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o preceito constitucional da busca do equilibrio inter-regional, porém simplificando
e racionalizando os procedimentos de concessao de incentivos. Tal racionalizacio,
com efeito, veio suprimir a maioria dos incentivos regionais e “figuras de accién
regional” — todas as Grandes Areas, Zonas, Polos, Poligonos etc. teriam um ano para
cessar as atividades — concentrando ajudas e subsidios em um menor niimero de dreas.

A politica regional espanhola no final dos anos 1990 foi caracterizada pela
descentraliza¢io do processo decisorio, buscando aumentar a coordenagio das
politicas comunitdrias, que passavam a articular os entes nacionais e subnacionais
espanhéis. Além disso, a partir do Ato Unico Europeu, houve um aumento
significativo das desigualdades regionais entre os paises-membros, necessitando,
assim, de novas politicas de integragdo. Nesse sentido, as politicas de coesio
econdmica foram as grandes protagonistas desse periodo, especialmente apds a
Reforma dos Fundos Estruturais — criados jd no final dos anos 1970, sendo o
FEDER o principal, juntamente com a criagio do Fundo de Coesao.

5.1 A entrada da Espanha na CEE

A entrada da Espanha na CEE teve como uma de suas primeiras alteragées a
reconfiguragio do Fundo de Compensagio Interterritorial, conforme destacamos
anteriormente, cujo principal impacto aconteceu com as regioes que apresentavam
graus elevados de desenvolvimento, porém com grandes desigualdades internas,
como foi o caso das comunidades autdnomas de Aragio e da provincia de Teruel.'®

Além disso, é importante destacar a participagao da Espanha nos fundos
disponiveis pela CEE, os fundos comunitdrios, compostos por trés categorias:
fundos estruturais (FEDER, FSE e FEOGA), Fundo de Coesao e FEOGA-Garantia.
E necessdrio acrescentar que os fundos estruturais foram alocados em regioes especificas
da Espanha, a saber: FEDER (Andaluzia, Castilla e Galicia), FSE Andaluzia, Catalunha,
Comunidade Valenciana e Madri), FEOGA (Galicia, Andaluzia) e Fundo de Coesio
(Catalunha, Andaluzia, Madri, Galicia, Comunidade Valenciana).!” Para Correa e
Lépez (2002, p. 35, tradugio nossa), os fundos estruturais beneficiaram sobretudo
as regides mais pobres da Espanha, pois

o FSE apresentou uma distribui¢ao mais uniforme entre todas as comunidades
autdnomas, pois, sendo um instrumento de agao horizontal, isto é, sem finalidade
regional, nio tem de se concentrar nas regides mais desfavorecidas, mas naquelas que
apresentavam os maiores problemas de emprego, como é o caso das comunidades
auténomas citadas. O Fundo de Coesio serd dirigido em cada momento para as

18. Nesse contexto surgiu o Fundo de Teruel, em articulagdo com a Administracdo Central do Estado e a
Comunidade de Aragéo (Correa e Lépez, 2002).
19. Ver Correa e Lopez (2002).
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prioridades fixadas em nivel nacional, de acordo com as orientages comunitdrias
em matéria de meio ambiente e infraestruturas de transportes.?

Nesse sentido, em relagao as comunidades autdnomas espanholas,” a regiao
que apresentasse o maior nimero de pessoas receberia um aporte maior de recursos
financeiros. Além disso, cabe ressaltar que as comunidades autbnomas sao muito
distintas entre si, conforme pode ser observado pelo grifico 3, que demonstra o
PIB negativo em 2013.

GRAFICO 3

Taxa de crescimento do PIB nas comunidades auténomas (2013)
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Fonte: Instituto Nacional de Estadistica, Notas de Prensa, Madrid, 2014. Disponivel em: <http://www.ine.es/prensa/np835.pdf>.

As comunidades autbnomas espanholas possuem autonomia financeira e
politica, garantidas pelo Estatuto da Autonomia, e influenciam decisivamente
nas medidas tomadas no processo decisério, o qual torna-se mais participativo.
Ou seja, 0 governo central delibera para elas a quantidade dos fundos financeiros,
a fim de que apliquem em seus respectivos planos de desenvolvimento regional.
Por meio do artigo 147 da Constituigao espanhola, o Estatuto de Autonomia foi
institucionalizado como a norma institucional basica da comunidade autdnoma.*

20. “El FSE presento un reparto mas uniforme, entre todas las comunidades autonomas, ya que al ser un instrumento
de accion horizontal, es decir, sin finalidade regional, no tiene por qué concentrarse en las regiones mas desfavorecidas,
sino en las que presentan los mayores problemas de empleo, como es el caso de las comunidades autonomas citadas.
El Fondo de Cohesion, en cambio, se dirigird en cada momento a las prioridades fijadas a nivel nacional, de acuerdo a
las orientaciones comunitarias en materia de medio ambiente e infraestructuras del transporte.”

21. As comunidades auténomas da Espanha séo: Andaluzia, Aragéo, Canarias, Cantabria, Castela e Ledo, Castilla-La
Mancha, Catalunha, Comunidade de Madri, Comunidade Foral de Navarra, Comunidade Valenciana, Estremadura,
Galicia, llhas Baleares, La Rioja, Pais Basco, Principado de Astrias, Regido de Murcia.

22. Para mais detalhes, ver artigo 147 que consta da Constituicdo espanhola, de 1978, sob o titulo VIl “Da Organizacéo
Territorial do Estado”, capitulo terceiro “Das Comunidades Auténomas”.
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Por uma ampla descentralizacio territorial, elas foram reconhecidas como espacos
com poderes préprios, com autoridade para formular politicas publicas em suas
dreas de jurisdigao.

Além dessa novidade institucional, a Espanha possui uma periodiza¢ao bem
demarcada quanto aos processos de desenvolvimento regional, especificamente quando
relacionada a sua coparticipagio na programacio da UE, com dois periodos distintos:
de 1994 a 1999 (Fuente, 2002) e de 2000 a 2006.% As andlises demonstram uma
melhoria significativa em todo o territério espanhol, apds o recebimento dos fundos
comunitérios oriundos da UE. Ou seja, embora contasse com experiéncias prévias de
instituigdes para pensar a questao regional, a exemplo das ADRs, a ajuda financeira da
UE foi decisiva para a melhoria do desenvolvimento regional na Espanha, indicando,
assim, um mimetismo institucional semelhante ao de Portugal em relagao ao bloco.

E preciso destacar, além disso, a presenca da Associa¢ao Espanhola das Agéncias
de Desenvolvimento Regional (Agencias de Desarrollo Regional Espafiolas— FORO-ADR),
que funciona até o momento e tem como objetivo fiscalizar as agoes das ADRs no que
tange aos servigos prestados a empresas e empreendedores. Elas definem-se como
marco estable de cooperacién (marcos estdveis de cooperacio), com origem em 2001 e
formalizagao em 2007. Segundo seu estatuto formal, a FORO-ADR (2013, p. 2-3,

traducdo nossa) tem as atribuicoes a seguir.

1 — A finalidade primordial da Associagio é promover a colaboragio entre as entidades
publicas dependentes das administracoes publicas das comunidades autdnomas e
cidades autdnomas, dedicadas a favorecer o desenvolvimento econémico regional
e 0 apoio a pequena e média empresa. Do mesmo modo, a Associagio tem como fim
principal articular um mecanismo de colaboragio eficaz com as demais agéncias de
desenvolvimento regional no nivel internacional e com os organismos que as retinem,
e, muito particularmente, com as ADR’s ibero-americanas em conformidade com o
previsto no artigo 7, na se¢ao 4 a 9, inclusive dos presentes estatutos. 2 — A Associagio
declara que entre seus objetivos programdticos estd o seu propésito de promover
a constituigio de uma Associagio que retina todas as agéncias ibero-americanas
de desenvolvimento regional.?*

Nesse sentido, a experiéncia recente da associagao que regula as agéncias de
desenvolvimento representa um passo importante na experiéncia espanhola

23. Disponivel em: <https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-statistical-books/-/CH_06_2012_XLS?inheritRedir
ect=true&redirect=%2Feurostat%2Fweb%2Fincome-and-living-conditions%2Fpublications%2Fstatistical-books>.
24." 1~ La finalidad primordial de la Asociacidn es promover la colaboracion entre las entidades publicas dependientes
de las administraciones publicas de las Comunidades Auténomas y Ciudades Autonomas, dedicadas a favorecer el
desarrollo econdmico regional y el apoyo a la pequefia y mediana empresa. Del mismo modo, la Asociacion tiene como
fin principal el articular un mecanismo de colaboracion eficaz con las demds agencias de desarrollo regional a nivel
internacional y con los organismos que las retnen, y muy particularmente con las ADR's Iberoamericanas, de conformidad
con lo previsto en el articulo 7, apartados 4 al 9, inclusive, de los presentes estatutos. 2 — La Asociacion declara entre
sus objetivos programaticos su propdsito de promover la constitucion de una Asociacion que retina todas las agencias
iberoamericanas de desarrollo regional.”
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de desenvolvimento regional, ao atuar como mecanismo de criagio de nerworking
entre as agéncias, com trocas de experiéncias e informagoes entre elas, bem como
de accountability para as comunidades autdnomas.

6 A ITALIA E A EXPERIENCIA DO MEZZOGIORNO

Dos exemplos internacionais que estamos tratando neste estudo, a Itdlia representa um
dos mais consistentes em termos institucionais, dividindo-se em trés fases principais: a
primeira fase corresponde ao chamado inzervento straordinario (1950-1965), a segunda
fase ao intervento straordinario (1965-1986) e a terceira a uma mudanga importante
ocorrida entre 1986 e 2000, que culminou com uma politica mais sistemdtica do
pais, em confluéncia com as regras da UE.

Maciel (1996) salienta que a Itdlia vivenciou um verdadeiro milagre, seguido
de uma derrocada nos anos 1990. Numa visao global, o pais se caracteriza por
uma regido muito desenvolvida no norte e noroeste, denominada Primeira Itdlia,
e uma grande regido conhecida como Segunda Itilia, onde se registram indices
de subdesenvolvimento marcantes historicamente, similarmente ao que ocorre no
Brasil com as regices Norte e Nordeste. No caso da Itdlia, as regides do centro e do
nordeste tém apresentado avangos continuados em seu desenvolvimento industrial
por meio de aglomeragoes de pequenas firmas, denominadas Terceira Itdlia.

O modelo de desenvolvimento dessa nova regiao da Terceira Itdlia surgiu
com grande forga a partir das décadas de 1970 e 1980, ao mesmo tempo que o
Programa de Desenvolvimento Regional da Cassa per il Mezzogiorno entrava
em colapso no sul italiano. Vale lembrar que a experiéncia da Cassa serviu de
modelo para a formatagao, no Brasil, da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) na década de 1960. O modelo da Terceira Italia é constituido
de um complexo de distritos industriais e c/usters, com incentivo para a pequena
e a média indtstria (Maciel, 1996).

6.1 Modelo de inspiracdo da Sudene: a Cassa per il Mezzogiorno

A interven¢do no Mezzogiorno representa uma nova engenharia institucional
em torno de politicas publicas para o territério italiano, uma vez que envolvia
a coordenacio das politicas formuladas pelo governo central e pelo Parlamento.
Implementada por uma institui¢io ad hoc, a Cassa per il Mezzogiorno surgiu em
1946, com a ajuda do Banco Internacional de Reconstrugao e Desenvolvimento,
posteriormente chamado de Banco Mundial, e também com o auxilio do Banco
da Itdlia. Nesse sentido, ela era uma entidade de personalidade juridica prépria,
nio uma autarquia, assim como também nao era uma fundagio ou empresa
publica. Representava um organismo do Estado, com caracteristicas especiais e
extraordindrias, com autonomia financeira. Além disso, a Cassa foi criada com um
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recorte temporal limitado. Mesmo que tenha obtido diversas prorrogagoes ao longo
do tempo, ela veio para cumprir uma missao especifica, em um prazo determinado.
Quanto aos recursos financeiros, possuia autonomia financeira, Cujo orgamento
estava explicitado nos planos plurianuais e nos planos e programas formulados e
implementados (Carvalho, 2014).

A Cassa contava com profissionais da administragdo publica italiana e
burocratas especializados na execugao de programas especificos. O arcabougo
institucional era formado por um conselho de administragio, um comité executivo
e um colégio de revisores. Segundo Carvalho (2014, p. 72-73), o conselho de
administracdo era representado por

um presidente, nomeado pelo presidente da Reptblica, por indicagio do ministro
para a Intervengio Extraordindria no Mezzogiorno, depois de ouvido o Conselho de
Ministros e dois vice-presidentes e dez membros escolhidos entre pessoas especializadas
em assuntos relativos as 4reas de interesse do Mezzogiorno. Tais membros sio
nomeados pelo presidente do Conselho de Ministros, por proposta do ministro para
a Intervencio Extraordindria no Mezzogiorno, apés ouvido o Conselho de Ministros.

O autor em tela destaca que todas as orientagoes da Cassa eram decididas
por um Comité de Ministros para Interven¢io Extraordindria no Mezzogiorno
(COMIM), presidido pelo ministro do setor e composto pelos ministros de vérias
dreas importantes do Estado italiano, como Or¢amento e Planejamento Econdmico,
Tesouro, Instrucio Publica, Trabalho Publico, entre outros (Carvalho, 2014).

A sustentagio da institui¢io era quase que exclusivamente realizada por
meio de incentivos fiscais para a promogio da industrializagio do Mezzogiorno,
contando, ademais, com recursos financeiros do governo central, via créditos para
o desenvolvimento da agricultura, da pesquisa e da assisténcia técnica. Entretanto,
apesar de uma estrutura financeira vantajosa, Carvalho (2014) salienta que a Cassa
ainda apresentou deficiéncias, quando percebemos os resultados de sua atuagio no
combate das desigualdades regionais.

Verifica-se que a participagio da renda ou do produto do Mezzogiorno na renda ou
no produto global da Itdlia cresceu relativamente muito pouco, de 1950 a 1970,
embora os valores absolutos da produgio econdmica da 4rea, considerados de forma
isolada, tenham se elevado substancialmente (Carvalho, 2014, p. 141).

Nessa primeira fase da intervengio no Mezzogiorno, pode-se dizer que os
atores do processo decisério estavam bem reduzidos: basicamente, o governo
central estabelecia as diretrizes das obras a serem realizadas no Mezzogiorno e o
Parlamento aprovava os planos plurianuais, pois os recursos eram liberados por
intermédio de leis especificadas em um periodo de dois anos, obtendo prorrogagoes
a partir dessa aprovagao (Carvalho, 2014; Maciel, 1996). Nesse sentido, o processo
decisério ainda obedecia a um modelo zp-down, visto que as regides e as provincias
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nio tinham um protagonismo relevante até a década de 1970 na formulagio de
politicas. Nessa fase também imperou a técnica em vez da politica, conforme
apontam Carvalho (2014) e Maciel (1996), uma vez que nio participava do processo
decisério nenhum deputado ou senador, tampouco lideres de movimentos sociais,
exceto pela presenca ativa de membros da chamada Associazione per lo Sviluppo

dell'Industria nel Mezzogiorno (SVIMEZ).?

A estratégia utilizada pela Cassa per il Mezzogiorno foi alicercada em dois
objetivos principais: em primeiro lugar, buscava-se superar a condigao de atraso
econdmico da economia do sul, o qual trazia restri¢oes para a integragdo com a regiao
norte. Em segundo lugar, procurava-se adequar a regiao sul ao sistema politico e
institucional do pais, tentando atingir o desenvolvimento de uma politica regional
alinhado com a politica processada no centro do poder do pais. Desse modo,
a instituigdo previa a superagao das desigualdades regionais por meio de uma
intervencio efetiva do Estado, em decorréncia da industrializacio, tendo como
suporte a SVIMEZ, em dezembro de 1946.

A SVIMEZ inaugurou a chamada moderniza¢io do territério meridional
(Carvalho, 2014), superando a antiga visdo da teoria anterior, que versava
basicamente pelo assistencialismo e filantropia do Mezzogiorno, substituindo-o por
politicas publicas consistentes, apoiadas basicamente no papel do Estado. Saraceno
(1986, p. 11, tradugio nossa) descreve assim a nova politica entao emergente:

o intervento extraordindrio proposto no imediato pés-guerra deveria ter essencialmente
estabelecido para o sul um modelo de desenvolvimento que (...) fazia do investimento
industrial um problema de igual natureza para aquele que, de uma maneira diferente
da Inglaterra, resolveu a Alemanha no século XIX e, ainda de forma diferente, foi
resolvido, na primeira parte do século XX, na Itdlia, na 4rea fora do Mezzogiorno.*

Ainda hd que se ressaltar o papel da burocracia nessa primeira fase de
interven¢do no Mezzogiorno, composta por técnicos altamente qualificados,
conforme aponta Graziano (2014). Além disso, para a compreensao detalhada
da importincia das experiéncias de desenvolvimento regional no Mezzogiorno,
Cafiero” produziu, em 2000, uma reconstrugao da meméria do Mezzogiorno, com

25. A SVIMEZ é uma entidade privada, sem fins lucrativos, fundada em dezembro de 1946. Logo apés a Segunda
Guerra, um grupo de empresarios e industriais decidiu instituir um centro de estudos e pesquisa no Mezzogiorno.
O objetivo da SVIMEZ é o estudo da economia da regido, com foco no desenvolvimento regional, mediante uma
integracdo econdmica de toda a Italia.

26. "Mezzogiorno L'intervento straordinario proposto nell'immediato dopo guerra avrebbe dovuto in sostanza instaurare
per il Mezzogiorno un modello di sviluppo che (...) vi rendesse conveniente I'investimento industriale, problema di natura
uguale a quello che, in modo diverso rispetto all'Inghilterra, aveva risolto la Germania nell'Ottocento e a quello che,
ancora in modo diverso, era stato risolto, nella prima parte del Novecento, in Italia, nell'area esterna al Mezzogiorno.”
27. 0 trabalho de Cafiero (2000) é importante, sobretudo, para superar a simplificacdo sobre a experiéncia da Cassa per il
Mezzogiomo, primeiramente porque, por meio de uma visdo mais ampla sobre o desenvolvimento regional, oferece subsidios
para a compreensdo de modelos internacionais, explicando a desigualdade dos paises menos desenvolvidos e definindo
os rumos do dualismo econ6mico, na Italia e nos demais paises.
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a obra Storia dell'intervento straordinario nel Mezzogiorno (1950-1993), em que faz
uma anilise nao s6 de instrumentos locais, mas especialmente dos internacionais,

que impactaram a SVIMEZ.?#

Basicamente, a Cassa previa uma “programagio negociada do desenvolvimento”,
conforme apontou Lepore (2010), que resultou em um montante de recursos
destinado ao crescimento da economia local. Essa nova programagao envolveu o
crescimento do sul, sobretudo porque a experiéncia da Cassa foi facilitada pelo
sentimento de reconstrugio vivido pela Itdlia no pds-guerra, buscando reunificar
o pais destruido, assim como suplantar as diferengas entre o norte (desenvolvido)
e o sul (pobre) (Galvao, 2016).

A segunda fase do intervento straordinario no Mezzogiorno (1965 a 1986)
culminou com a crise dos anos 1970, quando a persisténcia de diferengas regionais
significativas entre o norte e o sul colocavam em questdo a eficiéncia da Cassa.
Nesse periodo também aconteceram algumas alteragoes importantes na instituigao,
principalmente em decorréncia da Lei n® 183/1976, que preconizava maior
objetividade, com um planejamento baseado em um escopo bem definido, em
um periodo de cinco anos. As dreas que foram priorizadas nesse novo periodo de
atuagao da institui¢do relacionavam-se com o emprego, a renda e a industrializagao.
Além disso, foi instituida uma comissao bicameral, no Parlamento, com o objetivo
de acompanhar e supervisionar as aces da Cassa, o que lhe conferiu grande perda de
autonomia (Carvalho, 2014).

Essa perda de autonomia foi o estopim para uma indefinicio institucional,
nos anos posteriores, do papel da Cassa para o territério italiano. Diante dessa
inconsisténcia institucional, principalmente no que tange ao controle das politicas
desenvolvidas no Mezzogiorno, foi reforcado o argumento de ineficdcia da
institui¢do, o qual também serviu de justificativa para sua extin¢io, em 1984, por
meio de um decreto governamental. Conforme aponta Graziano (2014, p. 11,
tradu¢io nossa), que analisou os motivos que levaram a extingao da Cassa,

do ponto de vista da politica ptblica, no que diz respeito aos objetivos, a politica
italiana continuou a se concentrar na busca do progresso econdmico e social das
regioes do sul, mas nao havia mais especificacoes sobre metas quantitativas ou sobre
o0 tempo necessdrio para alcancar a meta; ao principio da concentragio territorial, a
Lei n®717/1965 acrescentou a da programagio que, como j4 observamos, permaneceu
no papel e nunca foi implementada; os instrumentos de politica permaneceram os
mesmos que os da fase anterior, ou seja, empréstimos a taxas subsidiadas ou nio
reembolsdveis para iniciativas destinadas a promover o desenvolvimento regional;
finalmente, os procedimentos tornaram-se muito mais discretos do que no passado
devido a necessidade da “opinido de conformidade” do ministro de Intervengées

28. Atualmente, a SVIMEZ atua no sul da Italia para angariar a presenca de novos polos industriais para a regiao.
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Extraordindrias que limitou grandemente a independéncia das institui¢oes de crédito
nas decisbes sobre a concessiao de empréstimos subsidiados.”

Ou seja, diante de uma possivel indefinicao de objetivos e metas, bem como
de um planejamento tortuoso, o governo decidiu pela extingio da instituicio,
argumento semelhante ao que ocorreu no Brasil, com o desaparecimento da Sudene.
Se a primeira fase de intervencio italiana no Mezzogiorno foi caracterizada pelo
predominio da técnica em detrimento da politica, conforme apontaram Carvalho
(2014) e Maciel (1996), nessa segunda fase foi o oposto: a influéncia dos partidos
politicos italianos era cada vez maior, inclusive para influenciar a escolha do
Ministro do Intervento Extraordindrio. Esses novos atores politicos causaram,
em grande medida, um processo decisério mais lento e menos eficaz quanto a
produgio de politicas regionais.

A Ttdlia, entretanto, foi um dos primeiros paises a entrar na CEE, em
1957, juntamente com Alemanha, Bélgica, Paises Baixos, Franca e Luxemburgo.
Nesse sentido, tanto o primeiro quanto o segundo intervento extraordindrio
aconteceram com o pais jd ingresso no bloco. Uma mudanca significativa nas
politicas regionais foi promovida no final dos anos 1980, decorrente da politica
comunitdria da UE.

6.2 A Italia frente as novas determinacées da UE

As politicas comunitdrias da UE foram reformuladas em 1988, e, para a Itdlia,
especificamente, as mudangas se fizeram sentir rapidamente. Se o que imperou no
momento precedente foi a indefini¢do quanto aos objetivos das politicas regionais,
no periodo dos anos 1980, os propésitos tinham um recorte bem explicito, calcados
naquelas regiées com PIB per capita inferior a 75% da média da Comunidade
Europeia. Esse objetivo alterava profundamente as experiéncias até entao adotadas,
que possufam a meta vaga de explicitar genericamente o desenvolvimento social e
econdmico da regiao sul da Itdlia. Nesse sentido, as politicas regionais processadas
com a intervengio direta da CEE abandonaram o cardter extraordindrio, focalizado
na regido sul da Itdlia, e passam a ser direcionadas para o territério da Comunidade
Europeia: nenhuma regio poderia ficar aquém de 75% do PIB per capita da média
do bloco econémico.

29. “Sotto il profilo della politica pubblica, per cio che attiene gli obiettivj la politica italiana continuava ad essere incentrata
sul persequimento del ‘progresso economico e sociale delle regioni meridionali’, ma non vi erano ulteriori specificazioni
su obiettivi quantitativi né sui tempi necessari per raggiungere I'obiettivo; al principio della concentrazione territoriale la
L. 717/1965 aggiunse quello della programmazione che, come abbiamo gia rilevato, resto sulla carta e non venne mai
attuato; gli strumenti di policy restarono quelli della fase precedente, e cioé finanziamenti a tasso agevolato o a fondo
perduto per iniziative volte a promuovere lo sviluppo regionale; infine, le procedure diventarono molto piu discrezionali
rispetto al passato a causa della necessita del ‘parere di conformita’ del Ministro per gli Interventi Straordinari che limito
notevolmente I'autonomia degli istituti di credito nelle decisioni circa I'erogazione di mutui agevolati.”
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As politicas, agora sob o controle da UE, tinham objetivos mais claros, os
quais deveriam ser pautados pelos seus principios norteadores: planejamento,
parceria e concentragio. O primeiro, planejamento, ganhava notoriedade porque
substitufa um periodo anterior de indefini¢ao quanto ao alcance das metas propostas,
estabelecendo de forma clara o que deveria ser cumprido em um periodo temporal
curto. O segundo principio, de parceria e de cooperagio, previa articulagoes tanto
verticais quanto horizontais entre os atores pertencentes ao processo decisério, o
qual era controlado fortemente pela figura central de dirigentes e gestores da CEE.
O principio da concentragio, por sua vez, buscava corrigir algumas distor¢oes
causadas especialmente na segunda fase do intervento straordinario, mas esbarrava
na presenca de interesses politicos difusos, em grande medida com os partidos
politicos exercendo forte pressiao sobre as politicas da Cassa. Segundo Barca (2009),
os interesses particularistas comecavam a se sobrepor aos interesses regionais.

Como ressalta Graziano (2014), a Itdlia teve uma dificuldade muito grande
para se adaptar a politica de coesio imposta pela UE. O autor em tela ressalta que
a implantagio dos fundos nos periodos estipulados (1988-1993 ¢ 1994-1999) foi
dificultada sobretudo pela fraqueza das instituigoes existentes na Itdlia, especialmente
na década de 1980, personificadas pelos ministérios da Agricultura, do Or¢amento
e da Inddstria, os quais atuavam de forma desordenada, em agoes desarticuladas
entre si. A indefini¢do institucional adquiria for¢a nos anos 1980, com a criagao
do Ministério das Politicas de Coordenagio, e, em 1987, com o Departamento das
Politicas Comunitdrias, responséveis pela implementagio dos fundos comunitérios.
Os rumos das politicas regionais, entretanto, continuavam genéricos e imprecisos
quanto ao combate da pobreza na regido sul.*

Seguindo o exemplo de Portugal e Espanha, a Itdlia também preparou os
quadros comunitdrios de apoio para os periodos de 1994-1999 e 2000-2006,
buscando aumentar a capacidade institucional italiana de se adaptar aos pressupostos
de coesdo da UE, especialmente com a cria¢do do Departamento de Politicas de
Desenvolvimento e Coesio, no 4mbito do Ministério do Tesouro, que centralizou
as decisoes relativas aos fundos de coesio, garantindo-lhes maior eficiéncia.

O protagonismo do Departamento de Politicas de Desenvolvimento e Coesao
passava a ser evidente principalmente apds a incumbéncia de promover uma maior
organizagio da programagio das politicas, arroladas para todos os paises do bloco
e implementadas no mesmo periodo. Concomitantemente a uma maior eficiéncia

30. De acordo com Graziano (2014), novas instituicbes comecaram a surgir, como o Observatério das
Politicas Regionais, que substituiu a entdo Agéncia de Desenvolvimento do Sul da Italia, que, por sua
vez, foi a substituta da Cassa per il Mezzogiorno, quando esta foi extinta, em 1984. O papel desse
Observatério era especialmente o de monitorar as politicas regionais, garantindo que as politicas de
coesdo da UE fossem de fato implementadas.
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da introdugao das politicas de coesdo, havia um declinio dos atores regionais, que
nao participavam ativamente do processo decisério. Os representantes das regioes
tinham um papel residual, de apenas referendar as decisées emanadas da UE, paraa
implanta¢ao na Itdlia. Era o auge da chamada europeizacio das politicas regionais,
iniciada com a reforma dos fundos estruturais em 1988.°'

Desse modo, o movimento de entrada na UE teve dois efeitos na Itdlia:
o primeiro deve-se ao fato de que, ao diminuir a participagio de atores regionais,
reduziu-se, simultaneamente, a democratizagao das politicas, anteriormente
formuladas e implementadas com a participacio de diversos atores no processo
decisério. O outro efeito, vinculado a redugao de atores no processo decisério, por
sua vez, foi assegurar a condugao das politicas regionais a partir dos pressupostos
supranacionais, e a Itdlia conseguiu, dessa maneira, uma adaptagio — ainda que
tardia — as politicas de coesao da UE. A partir da utilizagio dos fundos comunitdrios,
anteriormente nao implementados por conta de uma interferéncia constante no
processo decisério que vetava sua utilizagdo, as regioes italianas conseguiram
alavancar um grau de desenvolvimento considerdvel.

Centralizada no Departamento de Politicas de Coesio, a intervengao nas
regides deprimidas foi facilitada, consagrando a dualidade relacionada também
aos paises como Portugal e Espanha. A partir da coordenacio supranacional da
UE e com a retirada gradual de vero players do processo decisério, as politicas
transnacionais conseguiram atingir alguns pontos estratégicos do territério italiano
deprimidos (Graziano, 2014). A consagragio das politicas de coesao foi realizada as
custas de um processo de construcio nao democrética das comunidades afetadas.
Cabe destacar, entretanto, que, ao retirar o protagonismo dos atores regionais do
processo decisério, a prépria ideia de democratizacio das politicas regionais ficou
comprometida, uma vez que nio havia nenhuma participagio por parte dos usudrios.

Os investimentos italianos dos anos 2000 em diante obedeceram ao orcamento
dos fundos europeus, responsdveis, a partir de entao, pelas politicas regionais dos
paises-membros. A tabela 2 demonstra que, embora o setor de industria e servigos
ainda ocupe uma posicao confortdvel no ranking das prioridades, outros setores
comegaram a despertar atengao.

31.Aliteratura sobre o desenvolvimento regional a partir dos pressupostos da UE utiliza com frequéncia esse termo da
europeizagao das politicas regionais, em especial nos trabalhos de Barca (2009) e Graziano (2014).
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TABELA 2
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Programacdo e despesa dos fundos estruturais do Mezzogiorno por setor

(2000-2009)

Numero de projetos Custo total

Setor

Ndmero % € milhdes %
Agricultura e pesca 73.437 25,1 5.927 9.8
Transporte 733 0,3 5.912 9,8
Meio ambiente 7.508 2,6 4.088 6,7
Administraco geral
Agua 2.993 1,0 4.919 8,1
Cultura e servicos recreativos 5.066 1,7 3.115 5,1
Defesa, Justica e seguranca publica 894 0,3 1.269 2.1
Habitacdo e urbanismo 3.234 11 2.769 4,6
Energia 8.861 3,0 616 1.0
IndUstria e servicos 57.274 19,6 11.359 18,7
Formacao 28.587 98 1.796 2,8
Intervencdo no campo social 1.405 0,5 556 0,9
Instrucao 50.187 17,2 1.353 2,2
Trabalho 23.875 8,2 3.485 5,7
Pesquisa e desenvolvimento 4.701 1,6 3.496 58
Tratamento do lixo 3.117 11 1.612 2,7
Sanitarismo
Telecomunicacdes 9.184 3,1 1.449 2,4
Turismo 5.255 1,8 2.272 3,7
Outras despesas 4.744 1,6 955 1,6
Estradas 1.304 0,4 3.762 6,2
Total Mezzogiorno 2009 292.449 100 60.621 100

Fonte: Unido Europeia (2009).

Nesse sentido, as dreas que receberam mais recursos no Mezzogiorno foram
agricultura e pesca, e industria e servigos. A experiéncia italiana também comprovou
que, ao se adaptar as politicas da UE, o impasse sobre os rumos da politica regional
foi, de certa maneira, resolvido. A participagao politica e social da populagao-alvo

dessas politicas supranacionais, no entanto, é indubitavelmente contestdvel.

7 A FRANCA E O MODELO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
A Franga difere dos demais paises retratados anteriormente por dois motivos
principais: primeiro porque sempre foi um pais caracterizado por uma economia
estdvel, destoando, portanto, dos exemplos antes destacados, como Portugal,
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Espanha e Itdlia. Em segundo lugar, a experiéncia francesa de desenvolvimento
regional esteve fortemente atrelada a um ordenamento do territério, nos anos 1960.
Esse ordenamento do territério francés objetivava, em primeiro lugar, reorganizar o
pais, destruido depois da Segunda Guerra Mundial. Além disso, buscava alternativas
para a desconcentragao, pois Paris era uma cidade altamente concentradora, e
seu entorno permanecia com um nimero reduzido de moradores e de atividades
produtivas. A exemplo da experiéncia espanhola, com grande descentralizacio das
atividades, a Franga optou por um processo decisério que aos poucos foi atribuindo
poder para os atores regionais e subnacionais.

A concentragio em torno de Paris representava um problema tanto em termos
demogréficos como em relagio as dreas econdmicas e sociais. O ordenamento mais
equilibrado, com a descentralizagio demografica e econdmica para além de Paris, traria,
também, uma harmonizacio regional, de modo a distribuir o crescimento econdmico
para todo o territdrio do pais. Parte desses objetivos foram concentrados na DATAR,
em 1963, que contava com o Fundo para o Planejamento do Desenvolvimento
Regional (Fonds d’Intervention pour ’Aménagement du Territoire — FIAT), para o
financiamento dos projetos. Segundo Jaccoud (2001, p. 21),

a estratégia de intervencio centrava-se, assim, na descentralizagio da atividade
econdmica, embora nio tenha seguido o caminho da institucionaliza¢io burocrdtica da
administragio publica, tendo, de um lado, o planejamento econdémico de base nacional
como principal instrumento da agio publica e, de outro, a meta da distribui¢o mais
equilibrada do desenvolvimento econémico sobre o territério nacional. A DATAR
foi criada como uma organizac¢io original, de cardter interministerial, submetida
ao comando do primeiro-ministro e com vida temporal — cujos objetivos muito
especificos sdo utilizados como ferramentas para implementagao - e nao como uma
institui¢do. A missdo era, portanto, dupla: elaborar projetos ou planos de agao e
estimular sua implantagio junto aos ministérios e demais érgaos da administragio
publica. Assim, a DATAR nio geria os préprios projetos, mas sua funcio seria de
cunho estratégico e ndo operacional.

Além do FIAT, a DATAR contava com o Fonds Interministériel de
Développement et d’ Aménagement Rural (FIDAR), o Fundo Especial de Adaptacio
Industrial, o Fundo de Intervencao para o “Aménagement” na Montanha (FIAM), o
Fundo de Reestruturagao de Zonas de Minas (GIRZOM) e o Fundo Regionalizado
de Ajuda as Iniciativas Locais (FRILE) (Jaccoud, 2001).

Todas as novidades oriundas com a experiéncia da DATAR foram respaldadas
em uma importante reforma territorial que legitimou a presen¢a de uma nova
esfera administrativa: as regioes. Essa reforma aconteceu em 1960 e introduziu
um novo ator ao processo decisorio, até entao composto pela presenca apenas
do governo central, dos departamentos e das comunas. A tradi¢io centralizadora
francesa implicava em acumular poder cognato na esfera do governo central, o
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grande protagonista na formulago de politicas regionais. Com o nascimento das
regides, transferia-se parte desse poder do centro para as instincias subsequentes,
responsabilizando esse novo ente administrativo pela producao de politicas regionais.

As politicas regionais francesas alteraram suas caracteristicas principalmente
a partir da década de 1980, sendo formuladas, em grande medida, de maneira
bottom-up, facilitadas pelas leis de descentralizagao aprovadas no pafs. Se,
por um lado, a DATAR comecava a perder forga, por outro lado, houve um
grande fortalecimento do poder decisério dos departamentos e das comunas,
especialmente na gestao dos recursos financeiros. Todavia, em relagao ao processo
de descentralizagao promovido, Jaccoud (2001) destaca que a eficicia dessa
reforma ¢ questiondvel, pois nao havia convergéncia de leis, as quais acabavam
tornando oneroso o processo decisorio, especialmente em uma divisao clara de
competéncias entre os diferentes governos, fator que promovia uma lentidio na
implementagio das politicas. De acordo com a autora,

a reforma do planejamento nacional também permitiu importantes mudancas na
prética do desenvolvimento regional, principalmente com o objetivo acompanhar a
descentralizacao das politicas publicas, delegando as regioes a atribuicao da elaboragio
e da gestao de um plano nacional de desenvolvimento, a0 mesmo tempo que autorizou
o Estado a realizar contratos com as diversas esferas territoriais, seja a regido, seja o
departamento ou as comunas. Estes contratos limitaram-se 2 esfera da regio, onde
os acordos entre o Estado e as regides passou a formalizar-se por meio dos chamados
“Contratos de Plano Estado-Regiao”, principal instrumento da politica regional a partir
de entio. De acordo com a lei sobre a reforma da planificagao (1982), os Contratos de
Plano Estado-Regiao deveriam ser o ponto de articulagio entre o plano nacional e os
planos regionais. Era duplo o objetivo de tais Contratos: articular horizontalmente
os atores institucionais de uma mesma regido e integrar verticalmente as diferentes
esferas politico-administrativas (Jaccoud, 2001, p. 32).

As alteragbes promovidas ao longo do tempo na Fran¢a no que tange ao
planejamento regional foram facilitadas pelo empenho do governo central em
promover reformas estruturais. Cabe destacar uma lei aprovada pelo Parlamento
francés, em 1999, chamada de Loi pour ’Amenagement et le Développement
Durable du Territoire (LOADDT) — Lei Voynet —, que tinha como objetivo
modificar o modus operand; da politica regional, ao valorizar os recursos locais e dos
interesses regionais especificos e divergentes entre si. Segundo Mazet (2007, p. 38),

a criagdo, pela lei de 25 de junho de 1999 (Lei “Voynet”, artigo 26), de Conselhos
de Desenvolvimento nas provincias e nas aglomeragoes urbanas com mais de 50 mil
habitantes, inscreve-se na preocupagio dos diferentes governos com associar os cidadios
as decisdes politicas locais, em nome da democracia participativa. Este objectivo é
claramente afirmado no enunciado das razées da lei, onde encontramos toda a retérica
encantatdria prépria da politica de ordenamento e desenvolvimento do territério.
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E, ainda,

apds a adocio da lei, os eleitos locais foram, por conseguinte, obrigados, seja no
quadro do estabelecimento publico de uma cooperagio intermunicipal, seja no quadro
provincial, a criar estes Conselhos de Desenvolvimento. A fun¢ao que a lei lhes atribui
¢ estritamente consultiva: as suas decisdes nao se impdem s instAncias comunitdrias,
mas orientam os seus debates, devendo permitir aos eleitos chegar a um “interesse
geral territorializado”, um “bem comum” aceitdvel pelo maior nimero. E assim que
os membros do Conselho de Desenvolvimento devem contribuir para elaborar a
carta provincial ou o projecto de aglomeracio, pronunciar-se sobre documentos de
planificagio como os Planos Locais de Urbanismo (PLU), os Esquemas de Coesio
Territorial (SCOT), os Planos de Deslocamento Urbano (PDU), e ainda sobre
as questdes urbanas e sociais do territdrio. A lei introduz, todavia, uma diferenca
entre os Conselhos de Provincia e os Conselhos de Aglomeragao. Os primeiros sio
automaticamente associados  elaboragio da carta provincial, ao passo que os segundos
s6 intervém em caso de preparagio de um projecto de aglomeragao. Verifica-se, no
entanto, que a maioria das aglomeragées adoptou esta prética, o que relativizou a
distingao estabelecida pelo legislador (Mazet, 2007, p. 38).

Assim, de acordo com o que Jaccoud (2001) chamou de recomposigio do
territdrio, o exemplo francés pautou-se na descentralizagio e na busca de articulagoes
intergovernamentais, trazendo a participacio dos governos dos diferentes niveis para
o centro do debate sobre a produgio de politicas pablicas regionais. As reformas
implementadas pelo governo francés propunham fortalecer as identidades locais,
promovendo instrumentos sociais para o aumento da solidariedade social. Todavia,
ao fortalecer a identidade e a promogio da regido como um ente subnacional,
possibilitava-se a formulagao de politicas publicas mais condizentes com o perfil
de cada uma dessas regioes. Frente a consolidacio regional, a prépria identidade
nacional era promovida e afirmada, diante de modifica¢des econdmicas importantes
processadas em nivel mundial.

Entretanto, diferentemente da experiéncia de Portugal, Espanha e Itdlia, a
Franga aderiu a politica de coesao da UE em uma posigao bastante confortdvel em
termos econdmicos, sendo o primeiro pais a se beneficiar do chamado Objetivo 2,
da politica de coesdo europeia, a qual é basicamente mantida pelo FEDER e
pelo FSE para as regioes em situagio de reconversao econdmica e social, nao
sendo consideradas completamente empobrecidas. Segundo dados da Comissao
Europeia, no periodo de 2000 a 2006, a Franga recebeu um total de € 16 bilhoes,
que foram empregados quase que exclusivamente para ampliar a competitividade
regional e promover o emprego no pais. Outros setores beneficiados foram a
pesquisa e a inovagao, além da infraestrutura de transporte e o desenvolvimento
de novas tecnologias.
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Para gerir os recursos do FEDER, a Franga necessitou elaborar um quadro
regional, a exemplo de Portugal, Espanha e Itdlia, como exigéncia das novas
prerrogativas impostas pela UE, quadro formulado pela Delegacio Interministerial
para a Planificagao e a Competitividade dos Territérios (Diact).*” Ficava encarregada
de gerir os recursos do FSE a Delegagiao-Geral para o Emprego e para a Formagio
Profissional (DGEFP). H4, também, na experiéncia francesa, uma altera¢ao
importante em relacio a implantagio dos programas operacionais do FEDER, que
passava a ser realizada pelos prefeitos das regides, atores importantes no processo
decisério. Em relacio a gestao do FSE, havia uma articulagio entre vérios entes
administrativos, especialmente o governo central e os prefeitos das regioes.

Dessa forma, podemos destacar que as leis de descentralizagio foram
importantes para alterar o paradigma do processo decisério, até entdo em
convergéncia com o governo central. E preciso ressaltar, todavia, que a autonomia
dos entes subnacionais foi facilitada também pela Lei Deferre, de 1982, a qual
buscava ampliar a autonomia de municipios, departamentos e regiées francesas.
Por intermédio dessa lei, foram aprovadas mais quatro leis de descentralizacio,*
com o objetivo de fortalecer e empoderar as comunidades locais na produgao de
politicas regionais.*

Uma das inovagdes recentes na Franga foi o Estabelecimento Publico de
Cooperacio Intercomunitdria (EPCI), responsdvel por certas politicas publicas
especificas por meio de cooperagoes verticais determinadas entre os municipios.
Alguns dos setores contemplados foram: coleta de lixo, saneamento, transportes e
determinadas diretrizes de planejamento de desenvolvimento econémico e urbano.
Nesse sentido, os municipios transferem parte de seu poder de implementagao
dessas politicas para organizagoes intercomunais por meio de dois tipos de recursos
financeiros, segundo dados do Ministério dos Assuntos Municipais ¢ Regionais:
i) com tributagao prépria, ou seja, competéncias obrigatérias préprias e com
uma tributa¢do especifica; e 77) sem tributagao prépria, ou seja, dependente da
transferéncia tributdria dos municipios.

Nesse sentido, as competéncias obrigatérias e facultativas dos entes subnacionais
franceses passavam a ser os que se seguem.

* DPara as comunidades de aglomeragao

32. Ver Aguiar e Spinaci (2015).

33. As quatro leis que também foram responsaveis pela descentralizacdo da Franca foram: Lei ATR, Lei Pasqua, Lei
Voynet e Lei Chevénement.

34. As politicas de descentralizacdo tiveram um marco institucional importante, que foi a Revisdo Constitucional de
2003, aprovada pela Lei Constitucional ne 2003-276 sobre a organizacao descentralizada da Republica.
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1) Competéncias obrigatérias:
a) desenvolvimento econdmico do interesse da comunidade;
b) desenvolvimento circunscrito a drea da comunidade;
c) habitacao e habitacio social; e
d) politica da cidade.
2) Competéncias opcionais:

a) criacdo, desenvolvimento e manutencao de estradas de
interesse comunitdrio;

b) criagdo ou desenvolvimento e gestao de parques;
c) saneamento bdsico e dgua;

d) luta contra a poluicio e tratamento de residuos domésticos
e similares; e

e) construcgdo, desenvolvimento, manutengao e gestao de
equipamentos culturais e esportivos.

*  DPara as comunidades das Comunas

1) Competéncias obrigatérias:
a) desenvolvimento econdmico e espacial.

2) Competéncias opcionais:
a) politica de habitagao;
b) criagio e manutencio de estradas;
¢) criagdo e manutengio de projetos culturais; e
d) conservacao de escolas.”

Desse modo, assim como nas experiéncias anteriores retratadas neste trabalho,
a Franga, no periodo mais recente, também ampliou a participagio de outros atores
no processo decisério, transformando a maneira com a qual as politicas regionais
foram até entao formuladas.

35. Dados obtidos com base em Arsenault (2005), do Ministério dos Assuntos Municipais e Regionais.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou analisar as experiéncias de desenvolvimento regional em
Portugal, Espanha, Itdlia e Franca, enfatizando como esses paises utilizaram um
aparato institucional para o planejamento de suas regides. A partir de uma teoria
institucionalista, priorizamos estabelecer, ao longo do tempo, como nasceram as
institui¢oes de desenvolvimento regional e como se transformaram. A escolha
desse referencial tedrico permitiu analisar a presenca do isomorfismo institucional
e também da path dependency, elementos que estiao presentes ora em um caso
analisado, ora em outro.

Em primeiro lugar, para o caso de Portugal, especialmente a partir de 1961,
houve uma reestruturagio institucional a partir da Junta de Planejamento Regional
e do Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, responsdveis, a partir de
entio, pelos planos nacionais de desenvolvimento em todo o territério portugués.
Foi a partir de 1979, porém, com as chamadas Comissées de Coordenagio e
Desenvolvimento Regional, que esse desenvolvimento ganhou forma e contetdo.
Essas comissoes objetivavam que o projeto deveria atender a todas as regioes,
indistintamente. Nesse sentido, a escala do planejamento em Portugal era composta
de uma estrutura regional complexa, formado por um presidente (eleito por um
periodo de trés anos), um conselho administrativo, uma comissao de fiscalizagio
e um conselho regional.

A grande mudanga institucional verificada no caso portugués aconteceu
com a adesdo a2 Comunidade Europeia, a qual disponibilizou diversos fundos
que auxiliaram o pais na promogao de politicas ptblicas regionais. Nesse sentido,
a politica regional se transformou para se adequar as politicas de coesao da UE,
onde as politicas nacionais passaram a ter um comportamento de mimetismo
frente as determinagoes da institui¢io supranacional, submetendo-se aos seus
ditames. E preciso ressaltar, todavia, que também verificamos um processo de path
dependency no caso portugués, especialmente no periodo mais recente, a partir
dos anos 2000, quando a UE passou a considerar novos atores locais no processo
decisério, principalmente com o principio de subsidiariedade, o que implica
promover a articulagio tanto de atores portugueses quanto de membros da UE
para a formulagao das politicas regionais.

No caso espanhol, por sua vez, apesar de algumas experiéncias de
desenvolvimento regional datarem de meados da década de 1940, a grande inovagio
institucional aconteceu em 1980 com as ADRs, cujo pressuposto era, amparado
na ampla descentraliza¢io do pais, promover o desenvolvimento das regioes,
incentivando as PYMEs. A escala adotada para o planejamento regional foi a
regional, amparada em uma assembleia geral, com a presenca de um presidente, um
vice-presidente, um nicleo administrativo, um conselho fiscal e um diretor-geral.
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A Espanha também segue o exemplo portugués, em que se verifica um
isomorfismo institucional — especialmente quando o pais passou a fazer parte do
bloco da UE — para se acomodar 2 politica de coesdo. Verificamos também que,
no periodo recente, houve uma maior descentralizagao do processo decisério,
especialmente voltada para as comunidades auténomas, as quais foram beneficiadas
com o repasse desses fundos, por apresentarem baixos niimeros de desenvolvimento.
Um fator que diferencia a Espanha do caso portugués reside exatamente na forga das
instituigoes preexistentes, como as ADRs. Também podemos dizer, todavia, que a
path dependency pode ser verificada, pois as diferencas regionais espanholas sempre
exigiram algum grau de intervengio estatal nas politicas regionais implementadas.

A Ttalia, como ja mencionamos anteriormente, é especialmente interessante
porque inspirou outros casos de desenvolvimento regional, a exemplo da Sudene,
no Brasil. E preciso destacar, contudo, dois momentos significativos da politica
de desenvolvimento regional italiana: um primeiro momento, de 1946 até hoje,
com a SVIMEZ, que antecedeu a experiéncia da Cassa per il Mezzogiorno, cujo
propdsito era desenvolver a regido meridional do pais, buscando uma conexao com
as industrias do centro e das diversas regioes da Itdlia. A escala de atuagio dessa
associagao era regional, composta por um presidente, um vice-presidente, uma
assembleia, um conselho, (atualmente também composto por membros da UE),
um colégio de revisao, um diretor e um vice-diretor. Essa experiéncia funciona
até os dias atuais e ampara-se em uma ideia do desenvolvimento regional a partir
da industrializacio do pais.

Um segundo momento da politica regional italiana foi a inauguragao da Cassa
per il Mezzogiorno, em 1950, que buscava reduzir as desigualdades da regiao sul da
Italia. A escala da Cassa era regional, composta por um conselho de administrago,
um comité executivo e um colégio de revisores.*

Recentemente, a Itdlia vivenciou uma nova tentativa de se adequar aos
pressupostos da UE, porém, com algumas diferengas em relagao aos casos portugués
e espanhol. Em primeiro lugar, observamos um isomorfismo institucional no pais,
especialmente para se adaptar a politica de coesao da UE. A diferenga, entretanto,
reside no deslocamento do processo decisério: se com a experiéncia da Cassa per il
Mezzogiorno havia uma prética prévia descentralizada, com a ampla participacio
dos atores regionais, no periodo mais recente, o que observamos em relagao ao caso
italiano foi uma centralizagdo, especialmente no que tange a gestao dos fundos
europeus. Verificamos também a existéncia da path dependency, especialmente
porque a experiéncia da Cassa foi decisiva para as intervengdes governamentais,
mas ainda existe um processo decisério centralizado, o qual difere dos outros dois
casos analisados.

36. Para mais informacdes, ver Carvalho (2014).



As Instituicdes de Desenvolvimento Regional em Portugal, Espanha, Italia e 237
Franca: aproximacdes e distanciamentos

Finalmente, a experiéncia francesa difere das demais porque o pais nio
vivenciou uma politica de desenvolvimento regional, propriamente dita. Na
realidade, em 1963, com a criagdo da DATAR, havia um propésito de promover
a desconcentragdo de Paris para as cidades vizinhas, cujo objetivo era mais
urbanistico do que regional. A escala da DATAR era composta por uma estrutura
interministerial, submetida ao primeiro-ministro, o qual era incumbido de
ratificar as decisoes.

No perfodo mais recente, entretanto, também observamos um isomorfismo
institucional no pafs, adaptando-se ao principio de subsidiariedade da UE e uma
descentralizagio considerdvel do processo decisério, autonomizando municipios
e comunas. Ocorre que, em relagio ao processo de path dependency, nao podemos
afirmar que as institui¢des atuais tém origem no passado, visto que, anteriormente,
como salientamos, as politicas praticadas pela Franga nao eram voltadas para o
desenvolvimento regional, mas para uma reorientagio do planejamento urbano,
com a desconcentragio em torno de Paris. Por fim, gostarfamos de destacar a
seguir uma passagem de Brandao (2008, p. 147), que sintetiza tais consideracoes.

O estudo dos casos internacionais pode aportar interessantes licoes; porém, o Brasil
nio pode ou precisa copiar modelos de desenvolvimento. Sio os seguintes pontos
importantes da agenda cientifica: discutir as técnicas de formulagio e disseminagio
dos modelos analiticos e de intervengao; pesquisar as elaboracoes tedricas e seu
significado discursivo, ideoldgico e politico; e averiguar como sdo promovidos e
divulgados, via importagées, incorporagées, empréstimos e ressignificagdes, em uma
espécie de difusio transnacional de experiéncias especificas que sio convertidas em
referenciais de validade universal, com aceitabilidade generalizada. Assim, o “modelo”
também pode significar um ideal normativo, um paradigma para agio, a referéncia
a um exemplo ou imagem que serve de inspira¢io ou que se busca reproduzir nas
instituigdes e prdticas sociais.

Nesse sentido, a partir das consideragdes aqui expostas, desses paises
selecionados, podemos abrir algumas vias analiticas para pensarmos as nossas
institui¢des de desenvolvimento regional e averiguar em que medida possuem
semelhangas e diferengas. O estudo abre, ademais, a possibilidade do didlogo para
futuros mapeamentos institucionais.
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