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APRESENTACAO

Certamente, dentro do contexto de um mercado mais integrado, hd regides que se
ajustam com maior velocidade e conseguem extrair bons frutos do mercado globalizado.
H4 também aquelas que devido ao baixo estoque de capital fisico e humano, a falta
de escala de produgio, a desorganizagio institucional, ou mesmo por op¢io politica,
nio conseguem integrar-se a0 mercado mundial e, por isso, ficam condenadas a permanecer
na cauda esquerda de uma distribuigao de renda. Antecipar tais alteragoes e identificar quais
os perdedores e quais os ganhadores nesse processo gera um grau muito alto de frustragao
e certa sensagdo de incapacidade dos estudiosos e, por isso, torna-se um desafio constante.
Esta complexidade amplia-se quando, legitimamente, questdes ambientais integram-se
a andlise, sejam como restri¢ao sejam como ativo econdmico.

Em nivel teérico, até recentemente as pesquisas tanto em economia urbana, quanto
em economia regional, ndo eram o principal foco das ciéncias econdmicas. A necessidade de
sustentagio de pressupostos, como existéncia de retornos constantes de escala e competi¢io
perfeita, era o ponto crucial para o avango das ciéncias regionais e urbanas. Com a nova
geografia econémica, o panorama mudou. Esta mudanga acentua-se nos estudos que
contrapoem as externalidades marshallianas as deseconomias de aglomeragao ou algum
tipo de congestionamento. As teorias que compdem o nucleo rigido da nova geografia
econdmica destacam a importincia dos rendimentos marginais nao decrescentes para os
fatores de produgio e retornos crescentes de escala, e criam a possibilidade teérica para
multiplos equilibrios, explicando tanto a existéncia de redes de cidades — e nao somente
a distribuigao das atividades —, quanto a diversidade da base industrial desse conjunto de
cidades e a distribui¢io de trabalhadores qualificados no territério.

Mudangas de interpretacio dos problemas regionais, seja em nivel tedrico seja em nivel
empirico, impoem-se. O Ipea entende, portanto, que a questdo regional e urbana ocupa
um importante espago dentro de uma perspectiva do desenvolvimento de longo prazo.
E com esta perspectiva que a Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos (Dirur) vé-se diante
do compromisso de elaborar, editar e divulgar, semestralmente, Boletim regional, urbano e
ambiental que absorve tais questdes. No ambito do Ipea, este boletim contempla as dreas
que estruturam os estudos regionais e que se fazem representar na forma de coordenagoes
inseridas na Dirur, que sdo: estudos regionais; estudos intraurbanos; redes de cidades; meio
ambiente; e federalismo. Esta publica¢ido também abre espaco para colaboragoes externas,
fundamentais para a identificacao da leitura de outros atores (académicos, policy makers e
pensadores livres) sobre os problemas regionais.

O Editor






INTRODUCAO: REDE LATINO-AMERICANA
DE POLITICAS PUBLICAS DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL'

Guilherme Mendes Resende?
Paula Gomes Moreira?

O desenvolvimento regional assumiu, nos altimos anos, importincia central na agenda
dos paises latino-americanos e caribenhos. Isto decorre do fato de que, cada vez mais,
os governos da regiao percebem a centralidade do tema junto a um rol privilegiado de assuntos
que fazem parte de suas agendas politicas. Da mesma forma, as transformagdes processadas
no ambiente internacional foram fundamentais para que houvesse maior cooperagao para
superacio das desigualdades existentes, reservadas as especificidades de cada pais.

A percepgao conjunta de que o compartilhamento de experiéncias na atual sociedade da
informagao ¢ um dos melhores caminhos rumo a superagao de problemas, fez com que surgisse
a ideia de cria¢io de uma Rede Latino-Americana de Politicas Pablicas de Desenvolvimento
Regional, doravante Rede, inicialmente impulsionada pelo governo brasileiro.

A Rede teve seu langamento em dezembro de 2013, em Brasilia, em evento que contou
com a participagio de representantes de treze governos da América Latina, respectivamente:
Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Paraguai, México, Equador,
Panamd, Peru, El Salvador e Uruguai; bem como de funciondrios puablicos de organizacoes
internacionais voltadas ao tema, a exemplo do Programa Regional para a Coesdo Social na
América Latina (EUROsociAL) e da Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

1. Em 2013, foi celebrada uma colaboracéo técnica entre o Ipea e o Ministério da Integracdo Nacional (MI) por meio do Acordo
de Cooperagdo Técnica n° 19/2013 e do termo de cooperacdo para a descentralizacdo de crédito n® 31/2013. Entre as agbes a
serem executadas até o inicio de 2015, estdo relacionados estudos sobre a articulacdo da Rede Latino-Americana de Politicas
PUblicas para o Desenvolvimento Regional (Rede). Um produto desta colaboragdo com o M é a publicagdo de uma edicéo especial
do Boletim regional, urbano e ambiental da Dirur dedicado as experiéncias de politica regional dos paises que fazem parte da
Rede. Gostariamos de agradecer a todos o grande apoio da Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) do MI, especialmente
a diretora Adriana Melo Alves e os dois coordenadores, Paulo Pitanga do Amparo Paulo e Jodo Mendes da Rocha Neto.

2. Diretor adjunto da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea e PhD pela London
School of Economics and Political Science (LSE).

3. Doutoranda em Relacdes Internacionais pela Universidade de Brasilia (UnB) e bolsista na Diretoria de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.



Entre as suas principais frentes de atua¢ao, até o momento cabe citar a troca de conhecimentos
e de experiéncias, tarefa estabelecida apds a constitui¢io de grupos de trabalho nos seguintes
topicos: estatisticas e indicadores para 0o monitoramento e avaliagio de politicas regionais na
América Latina; mecanismos de convergéncia e coesio territorial e regioes de fronteira.

Assim, como parte dos esfor¢os em aprofundar as trocas até entio realizadas, a Diretoria
de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur), do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (Ipea), langa uma edicio especial de seu Boletim regional, urbano e
ambiental sobre a REDE, com a compilacio de artigos de gestores e académicos, com vistas
também a divulgacio das experiéncias latino-americanas de institui¢oes e paises parceiros.

O primeiro artigo, de Jorge Mdttar e Luis Riffo Pérez, discute o problema das desi-
gualdades regionais na América Latina e Caribe, e as formas de superd-las, identificando
iniciativas pioneiras de organismos internacionais, como o Instituto Latino-Americano e
do Caribe de Planejamento Econdmico e Social (Ilpes), da Comissao Econdmica para a
América Latina e o Caribe (Cepal). Além disso, os autores fazem um étimo histérico sobre
a constituicdo da Rede.

O segundo artigo, de Rudolf Buitelaar, enfoca a disponibilidade e as possibilidades de
comparagao estatisticas territoriais entre paises latino-americanos. A geografia do desenvolvi-
mento é o ponto central de seu texto que perpassa ainda, as limitagoes de tais praticas, muito
impactadas pelos desenhos e dimensoes dos paises. No entanto, o autor sugere caminhos
possiveis com vistas a superacio de tais limites, mais focados na dinAmica dos territérios e
menos em categorias estdticas de indicadores.

O terceiro artigo, de Guilherme Mendes Resende, Paula Gomes Moreira, Adriana Melo
Alves e Joio Mendes da Rocha Neto, trata da politica regional brasileira. O texto apresenta
alguns desafios e perspectivas da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
e do Ministério da Integragdo Nacional (MI), que em 2014 completou 10 anos. Ao longo do
texto sdo descritos alguns pontos importantes de sua formulagio, bem como seus principais
instrumentos de financiamento — a exemplo dos fundos constitucionais de financiamento,
entre outros —, e seus impactos com relagao a objetivos previamente estabelecimentos.

Em seguida, Jorge Carlos Diaz Cuervo, aborda o Plano Nacional de Desenvolvimento
2013-2018, documento que rege todo o or¢amento da administragao publica federal do
México. Como consequéncia, 0s programas e poh’ticas setoriais, institucionais e, sobretudo,
regionais passaram a ser elaborados com base nesse plano. Uma das maiores contribuicoes
do artigo é o de representar, do ponto de vista do compartilhamento de experiéncias,
um 4timo exemplo de enfoque regional, porque identifica potencialidades de um ponto
de vista multidimensional, pritica que é cabivel de aplicagdo dentro de outros contextos
latino-americanos.

O quinto artigo, de Camila Londofio Marfa Aguilar, Ivan Osejo Villamil, Cristian
Carmona Oswaldo Sanchez, Diego Gonzélez Supelano, Johanna Alvarez e Juan Camilo
Gaitan Taborda, aborda a caracterizagio territorial da Colémbia. O texto apresenta uma
categorizagao feita pelo Departamento Nacional de Planejamento (DNP), que rapidamente
tornou-se uma ferramenta para a concepgao e implementagio de politicas ptblicas porque
integra abordagens setoriais. Além disso, abre a possibilidade de anilises territoriais a partir
da particularidade das diferentes dreas de desenvolvimento, promovendo a coordenagio dos
diferentes setores na promocio de intervencoes regionais e fortalecendo a descentralizagio.
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J4 para Mauricio Fontanetti Aguiar e Gianluca Spinaci hd alguns fatores importantes a
serem considerados no que tange a elaboragio de uma politica regional latino-americano,
a partir de consideragoes sobre a politica regional europeia. Os autores argumentam
que mesmo o exemplo europeu, o mais reconhecido no mundo, nao ocorre de maneira
homogénea, fato para o qual os formuladores e implementadores da América Latina devem
estar atentos. Dessa forma, sio feitas recomendacoes a luz das restricoes existentes frente
a plena funcionalidade das politicas regionais na Europa, que poderiam vir a ocorrer
também no entorno latino-americano.

Por fim, o boletim apresenta-se como mais um instrumento a ser apropriado por
diferentes agentes, desde aqueles que trabalham efetivamente com o desenvolvimento
regional até mesmo os que pensam sobre o tema. Seu objetivo principal ¢ o de fornecer um
bom exemplo de prética internacional conjunta, que ¢ a Rede, cada dia mais consolidada.
E tanto uma leitura indispensével aos que desejam melhor conhecé-la, quanto um resgate
do que j4 foi realizado.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 11 | jan.-jun. 2015 9






NOTAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO
REGIONAL NA AMERICA LATINA E NO CARIBE E
OS DESAFIOS PARA A MUDANCA ESTRUTURAL
COM IGUALDADE'

Jorge Mattar?
Luis Riffo Pérez>

1 DESENVOLVIMENTO E DESIGUALDADES REGIONAIS NA AMERICA LATINA

O desenvolvimento regional na América Latina e no Caribe tem sido uma preocupacio siste-
mdtica nos trabalhos do Instituto Latino-Americano e do Caribe de Planejamento Econ6émico
e Social (Ilpes) e da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) desde
suas origens, com atuagdes concretas no apoio de desenho e de implementagao de politicas
de desenvolvimento regional, até meados do século passado e em vérios paises do continente.
Essa preocupagcio teve como base a constatagio de elevadas lacunas socioespaciais na América
Latina e no Caribe, quando comparadas as existentes em outros continentes. Um exemplo
¢ a forte concentragio geogrifica, tanto da populagio quanto da produgio, em um nimero
restrito de lugares e cidades.

O avango do processo de industrializagao, durante as décadas de 1950 ¢ 1970,
acompanhado de uma importante dinimica de urbanizacio, deu origem a movimentos
macicos de migragio do campo para a cidade, com um crescimento acelerado das principais
metrépoles latino-americanas. Isso resultou no surgimento daquilo que alguns autores
denominam de macrocefalia urbana, correspondente a um acelerado fendmeno concentrador.
Foi assim que aglomera¢oes urbanas como a Cidade do México, Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Buenos Aires transformaram-se em megarregioes, bem como outras cidades latino-americanas
seguem 0 mesmo caminho.

Essa dindmica campo-cidade gerou uma crescente lacuna nas possibilidades de desen-
volvimento econdmico e nas condi¢des gerais de vida entre as distintas regioes, estendendo
ao interior dos paises o0 modelo centro-periferia que a Cepal havia identificado para o

1. Esta nota é uma versdo ampliada da palestra de Jorge Mattar na reunido da Rede de Politicas de Desenvolvimento
Regional, ocorrida no México, em julho de 2014.

2. Diretor do Instituto Latino-Americano e do Caribe de Planejamento Econdmico e Social (Ilpes) £-mail: jorge. mattar@cepal.org.
3. Investigador na Area de Gestdo do Desenvolvimento Regional e Local do Instituto Latino-Americano e do Caribe de
Planejamento Econdmico e Social (llpes). £-mail: luis.riffo@cepal.org.



comércio internacional. Dessa forma, configuram-se padroes de organizagio espacial bastante
desequilibrados no interior de paises latino-americanos.

No apogeu do modelo keynesiano e de pontos de vista que promoviam uma inter-
vengao ativa do Estado na condugio dos processos de desenvolvimento, foram construidos
sistemas de planejamento, tanto nacional quanto subnacional, que buscaram alterar a
dinimica do crescimento desequilibrado. No caso da dimensao espacial, o planejamento
orientou suas forgas para a busca de padroes de organizagao espacial mais equilibrados.
O exemplo mais emblemdtico de politicas nesse sentindo foi a proposta de criagao de polos
de crescimento ou polos de desenvolvimento com base nas contribuigdes do economista
francés Francois Perroux.*

A crise da divida nos anos 1980, com o surgimento de abordagens teéricas que
privilegiavam a desregulagio e a reducio da intervengao do Estado, fez com que o enfoque
e a institucionalidade do planejamento do desenvolvimento fosse desmontado, o que levou
a0 encerramento das atividades de vdrios ministérios em diversos paises. As prioridades
voltaram-se para a administracio da crise e, uma vez restituidos os equilibrios macroecon6micos,
nos anos 1990, o modelo dominante privilegiara os mecanismos de mercado em detrimento
a0 Estado e, por fim, o planejamento, tanto em sua dimensio nacional e setorial quanto em
sua dimensao regional, considerados como uma politica publica.

Outra crise global, nesse caso a crise financeira de 2008, proporcionou uma inflexao
no que diz respeito ao mecanismo de mercado enquanto principal indutor dos processos de
desenvolvimento. Com efeito, a avaliagio negativa do funcionamento do sistema financeiro
internacional e sua capacidade de regular as fortes forgas especulativas trouxeram como
consequéncia o fato de repensar a relagio estado-mercado construida em torno de estruturas
conceituais neoliberais.

O momento atual das politicas ptblicas na América Latina e no Caribe parece tender
para uma recuperagio do papel do Estado como principal ator de modo a catalisar processos
de desenvolvimento inclusivo e sustentdvel e, em particular, processos de desenvolvimento
regional mais equilibrados. Embora a histéria recente de nossos continentes mostre impor-
tantes avancos em matéria de desenvolvimento econémico e social, nao hd davida de que
as grandes diferencas socioecondmicas existentes entres territorios deprimidos e prosperos
mantém-se na maioria de nossos paises.

E por isso que a dimensio territorial do desenvolvimento, conduzida pela Cepal
desde 2010, ocupa um papel importante nas estratégias de mudanca estrutural com igualdade.
De fato, a Cepal tem proposto, desde 2010, com La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir, (Cepal, 2010a)° que o principal problema a ser enfrentado na América
Latina e no Caribe ¢ a desigualdade, cuja percepgio é que o nosso continente nio é o
mais pobre, mas o mais desigual, e que essa desigualdade expressa-se em vdrias 4reas, tais como
mercados de trabalho, desigualdades de género, étnica e, principalmente, territorial.

Essa énfase na desigualdade como uma questdo central chamou a atencio de vérias
organizagoes internacionais como o Programa das Na¢oes Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud) e féruns globais como o Férum Econémico Mundial, e foi refor¢ada por grandes
pesquisas recentes, como no livro de Thomas Piketty, Capital no século XXI, o que levou

4. Perroux (1955).
5. Um panorama completo sobre o pensamento recente da Cepal pode ser visto em Cepal (2010b; 2012).
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a uma grande discussio académica e politica global. Da mesma forma, novas perspectivas
multidisciplinares sobre os impactos sociais negativos gerados pela desigualdade tém sido
desenvolvidas por pesquisadores como Richard Wilkinson e Kate Pickett.®

A particularidade da abordagem da Cepal se dd com base em sua visao estruturalista do
desenvolvimento, elaborado por vdrios intelectuais latino-americanos, iniciada pelo fundador
da Cepal, Raul Prebisch, e por economistas de renome, como Celso Furtado, Anibal Pinto,
Osvaldo Sunkel, Victor Urquidi, Juan Noyola e Maria da Concegao Tavares, entre outros.’

Para o estruturalismo cepalino, a desigualdade é uma expressao dos fendmenos mais
profundos, como a forte heterogeneidade estrutural observével em processos de produgao
na América Latina e no Caribe, e é por isso que a Cepal sugere que as estratégias que visam
enfrentar a desigualdade devem, necessariamente, tomar como base processos de mudancas
estruturais que modificam a estrutura de produgio e, portanto, a estrutura de distribui¢io.
Do ponto de vista da Cepal, as desigualdades regionais sio parte do conjunto de desigual-
dades estruturais da América Latina e sua abordagem deve ser concebida a partir de uma
perspectiva sistémica do desenvolvimento.

2 ESTADO E PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO
CONTEXTO ATUAL

No contexto do apogeu do planejamento na América Latina, a Cepal e o Ilpes desempenha-
ram um papel central na formagio da equipe técnica do governo e apoio na construgao de
sistemas de planejamento.® Os cursos de planejamento do desenvolvimento contemplados
nos anos 1950 e 1960 e os médulos sobre planeamento regional e inicio dos anos 1970
comegaram a ditar cursos especificos sobre o assunto.’

Os enfoques prevalecentes nesse momento privilegiavam o planejamento de especialistas
para especialistas, sem a participagio social e sem muita comunicagio com o planejamento
setorial ou nacional. Aqueles eram os dias de plan libro que poderiam ter um contetido
técnico impecdvel, mas costumava ter problemas na sua implementagao, e ainda mais em
sua avaliagdo, precisamente por causa da participagio insignificante da sociedade civil, da
academia e do setor privado no processo.

Sob o contexto do Consenso de Washington e da redu¢io do papel do Estado nos
processos de planejamento, o Ilpes continuou a trabalhar com a questio do desenvolvimento
regional, mas a partir de uma perspectiva local de desenvolvimento enddgeno, orientando-se,
principalmente, para o fortalecimento da capacidade de planejamento dos governos locais,
com apoio de numerosas ONGs. De fato, muitos argumentam que o surgimento e a consolida¢ao
de inimeras ONGs que se voltaram para questoes de desenvolvimento local, com as comunidades
locais e atores do governo, academia, sociedade civil, ocorreram, em grande parte, para preencher
o vicuo deixado pela redugio da participagio do Estado naqueles anos.

Gradualmente, ao longo da ultima década, o desenvolvimento local e regional na
América Latina deixou de ser uma questao de interesse apenas para os governos locais
e emergiu novamente como uma questiao de agendas publicas nacionais, comecando
com o surgimento de um novo ciclo de politicas nacionais de desenvolvimento regional,

6. Wilkinson e Pickett (2009).

7. Para uma revisdo da trajetdria do pensamento estruturalista da Cepal, veja Cepal (1998) e Rodriguez (2006).
8. Ver Mattar e Perrotti (2014).

9. Ver Riffo (2013).
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cujo exemplo emblemdtico é Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, conduzidos
pelo Brasil desde o inicio da década de 2000.

Essa volta da dimensao regional nas agendas nacionais ocorre no contexto de uma
presenca ativa dos governos subnacionais, bem como a reavalia¢io da cidadania como um
ator importante nos processos de governanga, o que levou a necessidade de implementar
agoes de coordenacio em vdrios niveis no que se refere a concep¢io e a implementagio de
estratégias, planos e politicas. E por isso que o Ilpes comegou a incorporar outros elementos
nos cursos de planejamento regional e local, como a coordenagio e coeréncia entre os niveis
de governo, a participacio do cidadao, o ordenamento territorial prospectivo, entre outros.

Além disso, o foco sobre o periodo de desenvolvimento era centrado nos esforgos
de cada pais, mas hoje é dada grande importincia para a criagio de oportunidades para o
didlogo intergovernamental, em que os paises possam compartilhar experiéncias e construir
processos de aprendizado coletivo. E assim que o conceito de rede mostra-se como um
valioso instrumento para a cooperagio.

O planejamento no mundo de hoje torna-se um processo muito complexo e dindmico
devido a necessidade de considerar-se a coordenacao entre os diferentes niveis de governo e
atores sociais, a temporalidade dos processos (curto, médio e longo prazo), a multiplicidade
de setores (agricultura, inddstria, servicos) e sua articulagio com o global e, finalmente,
a intervencgio da equacio estado-mercado-sociedade ao longo de todo o processo: desenho,
execu¢do, acompanhamento, monitoramento e avaliagio.

3 A REDE LATINOAMERICANA DE POLITICAS PUBLICAS PARA O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Nos tltimos trés anos, o Ilpes constatou diversos interesses e esforgos latino-americanos para
criar espagos coletivos de reflexdo sobre os processos de desenvolvimento regional. Assim,
a ideia de construir uma rede intergovernamental comeca a aparecer em vdrias reunioes
ao longo de 2012, incluindo a I Reuniio de Especialistas Governamentais sobre a Politica
de Desenvolvimento Territorial na América Latina e no Caribe, organizada pelo Ilpes em
Santiago, Chile.

Em outubro de 2012, o Ilpes convidou para uma reuniio em Santiago, Chile,
funciondrios de governos de doze paises da regiao, que estavam desenhando e implementando
politicas nacionais de desenvolvimento regional, para compartilhar suas experiéncias.
O EUROSociAL, em sua linha de coesio territorial, tinha feito algo semelhante em uma
reunio em Bogotd no mesmo ano.

Além disso, a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) —
com a sua Comissao de Politica Regional e seu centro de desenvolvimento — em conjunto com
a Diretoria de Politica Regional da Uniao Europeia, e sua politica de coesdo, também
desenvolveram programas importantes de cooperagio nessa matéria com vdrios paises
da América Latina, tornando-se, portanto, parceiros naturais e importantes para uma
iniciativa maior.

A partir desses eventos e intercAmbios nasceu a ideia de criar uma rede. Esta ideia tomou
forma em 2013, sob a lideranca do Ministério da Integragio Nacional do Brasil e com a
colaboragio ativa do Ilpes, da Fundagao Internacional e Latino-Americana de Administragao
e Politicas Publicas (FIIAPP) e do centro de desenvolvimento da OCDE, cuja formalizagao
deu-se em Brasilia e foi denominada de Rede Latino-Americana de Politicas Publicas para
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o Desenvolvimento Regional. Em 2014, a rede realizou a sua reunido anual, em que foi
apresentada a proposta de Politica Nacional de Desenvolvimento Regional do México.

Nesse contexto, vale a pena perguntar agora como foi essa experiéncia? O que podemos
fazer juntos para o beneficio do desenvolvimento regional nos paises? Qual é o objetivo da rede?
Estes sao, em nossa opinio, a partir do ponto de vista do Ilpes, algumas das questoes de
fundo que foram abordadas na reunido da Rede e que se pode extrair reflexdes preliminares
que ajudam a fortalecer futuros trabalhos.

Em primeiro lugar, como j4 foi demonstrado, tanto na reuniio em Brasilia em 2013
quanto naquela realizada no México em 2014, um dos fatores fundamentais de sucesso
para se chegar a uma boa proposta de politica nacional de desenvolvimento regional,
sua implementagio e avaliagdo, refere-se a um apoio politico forte e variado. Os didlogos
e acordos que podem ser alcancados a partir de, por exemplo, um grande pacto para o
desenvolvimento regional terd mais forca se deles participam representantes nacionais,
regionais, setoriais e locais, tanto em nivel de governo quanto da sociedade civil, ou seja,
as partes interessadas do mundo publico e privado.

Dentro da mesma linha, estimamos que a participagao de representantes e colaboradores
de institui¢des de outros continentes, como a Unido Europeia, que possam compartilhar
suas experiéncias, constitui um apoio moral e um respaldo politico importante.

Em segundo lugar, é evidente que hd uma série de temas especificos que podem ser
explorados em conjunto para obter ideias e propostas priticas sobre o que se pode fazer
e o que se deve evitar ou melhorar. No caso da reunio intermedidria no México, foram
selecionados como temas de trabalho o financiamento do desenvolvimento regional,
a cooperago entre fronteiras e o fortalecimento das estatisticas e indicadores territoriais que
sejam compardveis internacionalmente.

Essa ultima questdo é de grande importincia para o Ilpes, que tem trabalhado na
sistematizagao e andlise de indicadores em nivel subnacional nos paises da América Latina e
do Caribe para a preparagao da publicacio semestral Panorama do desenvolvimento territorial
da América Latina e Caribe. Esta publica¢io tem como objetivo geral realizar um acom-
panhamento sistemdtico das dinimicas subnacionais com ocorréncia na América Latina,
a partir de informacoes oficiais disponiveis. Ela também busca promover reflexes académicas
e governamentais sobre a disponibilidade e a cobertura da informacio subnacional, bem
como sobre as defini¢oes conceituais que ajudem a melhorar a interpretagao das dindmicas
territoriais e a concepg¢ao, implementagio e avaliagio de politicas publicas.

Finalmente, no Ilpes, em particular, e na Cepal, em geral, achamos que hd um terceiro
elemento que dd sentido e razao para existéncia da rede. Este elemento associa-se 2 autoimagem
da América Latina e a ideia de integracdo regional.

América Latina ¢ geralmente concebida como um conjunto de paises e ndo como um
conjunto de regides ou territérios muito diferentes. De fato, nos esquemas de integragao
na nossa regiao, ao contrério da experiéncia europeia, a nogio de que os territérios mais
vulnerdveis ou menos desenvolvidos necessitam de apoio e politicas para beneficiarem-se da
integracio comercial nao é muito presente. Isso é uma omissao significativa, considerando
as grandes desigualdades regionais existentes.

Como podemos pensar que a integragio na América Latina pode ser bem-sucedida se
os paises que a compdem estao fragmentados e segmentados?
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Aqueles que trabalham com politicas de desenvolvimento regional nos paises,
em conjunto, estdo construindo uma nova imagem da América Latina, uma imagem
edificada a partir do reconhecimento da diversidade e desigualdade geogréfica nas condicoes
econdmicas e sociais. E um olhar de importancia crucial para construir uma sociedade mais
integrada, mais igualitdria e mais prospera na América Latina. Contudo, tem-se no Ilpes um
mandato de conselho de planejamento regional para avancar na construgao dessa imagem
desejada. Empenho esse que ¢ visto em muitos paises que também caminham na diregao
da construgio de visdes de futuro, envolvendo todos com as politicas de Estado e acordos
entre os atores interessados e as forcas vivas do pais.
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A COMPARABILIDADE DAS ESTATISTICAS
TERRITORIAIS NA AMERICA LATINA'

Rudolf Buitelaar?
Sergio Gonzalez Catalan?

1 INTRODUCAO

Recentemente, na América Latina tem-se observado nos paises latino-americanos um
crescente interesse pela geografia do desenvolvimento, que se traduz na incorporagio de
objetivos associados a um desenvolvimento territorial mais harménico e equilibrado nas
agendas dos governos nacionais.

A Cepal, no documento a Hora da igualdade (Cepal, 2010), identificou como um
dos principais problemas da América Latina as grandes lacunas existentes entre territérios.
A geografia das desigualdades econdmicas e sociais dos paises da América Latina tem
influenciado nas agendas nacionais de politica publica, o que expressa, entre outras
manifestagdes, a ado¢ao de novas politicas nacionais de desenvolvimento regional,
em reformas constitucionais que definem novos parimetros de organizacio territorial,
e nas lacunas de processos de descentralizagao.

Na América Latina e no Caribe tem-se verificado novas iniciativas de integragao regional
por meio da Celac, Unasul, Alba, Alianca do Pacifico, entre outras, com novas lacunas.
Por meio de mecanismos existentes, como Mercosul e Sica, entre outros. Porém, um fato
importante a se considerar é que a integragao entre os paises nao dard bons resultados se os
paises estdo internamente fragmentados, pelo que se faz indispensdvel colocar a geografia das
desigualdades e as politicas nacionais de desenvolvimento territorial na agenda da integragao
latino-americana e do Caribe.

Apés a identificagio da problemdtica territorial mostra-se necessdrio contar com
estatisticas territoriais precisas e robustas para o correto diagnéstico das lacunas, que existem
entre territérios e que permitam um desenho adequado, execucio e avaliagao das politicas
de desenvolvimento para a obtengao da igualdade.

1. Este artigo foi traduzido por Luciana Acioly da Silva.

2. Chefe da Area de Gestdo de Desenvolvimento Local e Regional do Instituto Latino-Americano e do Caribe de
Planejamento Economico e Social (llpes), da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal). E-mail:
rudolf.buitelaar@cepal.org.

3. Pesquisador do Instituto Latino-Americano e do Caribe de Planejamento Econdmico e Social (llpes), da Comissdo Econdmica
para América Latina e Caribe (Cepal). E-mail: sergio.gonzalez@cepal.org.



EUROsocial com apoio do Ilpes tem realizado um esforgo para estabelecer o estado
da arte, em matéria de estatisticas territoriais, nos paises da América Latina, para o qual
tem desenvolvido um trabalho de pesquisa focado na andlise das estatisticas territoriais
econdmicas e sociais. Em seguida, sao apresentados os resultados desse trabalho conjunto,
primeiro mostrando uma andlise geral da comparabilidade internacional das estatisticas e
os principais desafios na América Latina. Posteriormente, serd apresentada uma andlise do
estado da arte das estatisticas territoriais da América Latina, por meio da anilise de fontes
principais de dados: as contas subnacionais que geram o produto interno bruto, o valor
agregado, os dados territoriais e as pesquisas domiciliares que permitem gerar uma série de
indicadores sociais. Por dltimo, sao descritas as principais tendéncias observadas na América
Latina utilizando estas fontes de dados e os desafios em matéria de mensuragao e produgao
de estatisticas territoriais.

2 A COMPARABILIDADE INTERNACIONAL

A comparabilidade internacional das estatisticas ¢ um objetivo amplamente almejado. A maioria
dos paises produz e apresenta estatisticas que se regem por sistemas padronizados e regras inter-
nacionais. No entanto, isso no ¢ garantia de comparabilidade, nem tampouco de qualidade.
A comparabilidade internacional das estatisticas requer cumprir uma série de condicoes que se iniciam
com o levantamento de estatisticas de base, seu processamento e sua transformagio em indicadores.

No caso das estatisticas territoriais a comparabilidade internacional é crucial para poder
mirar as politicas, programas e projetos, atribuir recursos a territérios atrasados e avaliar o
impacto no espago geogrifico.

A comunidade internacional busca, hoje, definir uma agenda geral para o desenvolvimento
das préximas décadas, no que se conhece como “agenda de desenvolvimento pés-2015”
e tem identificado preliminarmente entre os desafios globais a necessidade de adotar-se
um enfoque mais coerente em escala nacional e subnacional, contar com indicadores de
acompanhamento robustos e precisos, obter uma apropriacio por parte da sociedade e
melhorar os sistemas de prestacio de contas na Agenda para o Desenvolvimento P6s-2015,
ir ainda mais longe para acabar com a pobreza e definir novos objetivos de desenvolvimento
e reduzir o gap entre os niveis nacional e local.

Em matéria de contabilidade subnacional, as limita¢oes para comparagio internacional
aumentam devido as diferengas existentes entres os niveis de organizagao politica-administrativa
dos paises que fazem com que as estatisticas descrevam dimensdes socioeconémicas muitos
dispares. Na América Latina “regiao” tem uma conotagio politico-administrativa, que é muito
diferente entre os paises e que obedecem a critérios politicos, histdricos, sociais especificos do
pais, que conduz ao fato de que as estatisticas descrevam realidades muito diferentes entre si.

Adicionalmente, o efeito das diferengas nas estruturas econdmicas amplia as falhas
para o aparato estatistico de base.

Apesar das dificuldades, existem em ambito internacional padrées, manuais, métodos e
operagoes de cooperagio que contribuem para superar esses inconvenientes, determinando
que a comparagao de indicadores se realize em circunstincias “razoavelmente aceitdveis”.
Levando-se em conta os aspectos anteriores pode-se deduzir que a comparabilidade estatistica
dependerd das particularidades da informa¢io primdria, da similaridade estrutural das
economias, assim como da metodologia utilizada na produgio de estatisticas e de calculos
de indicadores.
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3 ESTATISTICAS ECONOMICAS: AS CONTAS SUBNACIONAIS

Para avaliagdo das estatisticas econoémicas territoriais foi analisada a situagdo e a compara-
bilidade internacional entre os paises da América Latina de estimativas do PIB subnacional
para aqueles que as elaboram oficialmente. No quadro 1 podem ser observados os principais
critérios metodolégicos de elaboragao de contas nacionais para Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Equador, México, Panamd e Peru. De acordo com a anilise pode—se contatar que:

*  todos os paises usam o método descendente (distribui¢ao da produgio total nacional
entre regioes). As estatisticas por regido nao sio estatisticas regionais, jd que nao sao
levantadas a partir do territério, mas distribuidas a partir dele;

*  entre os paises sio utilizadas diferentes classificagoes de atividades econdmicas, o que
causa uma limitagao da andlise da estrutura produtiva e a consequente comparabili-
dade entre paises. Usam-se a CIIU (Classificagao Industrial Internacional Uniforme
de todas as atividades econdmicas), porém os ritmos de adocio das versoes mais
atualizadas sio diferentes;

*  em todos os paises, para a alocagio do PIB por regido, usa-se o método da produgio,
nao do gasto. Além disso, quatro paises utilizam como marco metodoldgico referencial,
0 SCN 1993, para a elaboragao das contas subnacionais (Bolivia, Brasil, Panam4 e
Peru), e quatro paises adotam como guia o novo manual SCN (Sistema de Contas

Nacionais) 2008 (Colémbia, Chile, Equador e México); e

*  ndo sio elaborados tabelas de recursos e usos (TRU) sem o que nio se pode calcular
matriz de insumo-produto.

Com base nas caracteristicas agregadas das contas subnacionais é evidente a
necessidade de fortalecer, atualizar e padronizar a informagao para obtengao de maior
comparabilidade internacional.

Uma solugio efetiva seria a adogao de um método misto que combine a aproximagio
descendente com a ascendente nas contas subnacionais e a constru¢io conceitual de contas
satélites subnacionais para territdrios especificos que possuem caracteristicas distintas que
garantam uma aproximagao de acordo com suas caracteristicas particulares. Em outras palavras,
¢ indispensdvel promover a elaboracio de informacio regional adicional que complemente
a andlise para aprofundar a descri¢do e a anélise em situagdes pontuais.
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4 ESTATISTICAS SOCIAIS: AS PESQUISAS DOMICILIARES

Para analisar a comparabilidade das estatisticas sociais foram tomadas como referéncia as
pesquisas por domicilio de 14 paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional), Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, México, Panamd, Paraguai, Peru, Uruguai e
Venezuela (Republica Bolivariana).

Utilizando a informagao das pesquisas foram elaborados metadados com base nos seguintes
critérios: nome da pesquisa, tiltimo ano da pesquisa, periodicidade, objetivo, organismos executores,
popula¢ao-alvo, periodo de coleta da informagio, tipo de pesquisa, desenho, amostra do estudo,
base amostral, tamanho amostral e se¢es ou temas da pesquisa.

Posteriormente, realizou-se uma andlise da robustez de indicadores sociais chaves
em nivel subnacional construidos com informacio proveniente das pesquisas domiciliares
dos paises. Especificamente, comparou-se a precisio das estimativas de trés indicadores
(pobreza, frequéncia em estabelecimentos de ensino e anos de estudo) com base no nivel
de desagregacio (nacional, regional, departamento etc.).

Como sabemos denomina-se pesquisa domiciliar, qualquer pesquisa que utilize uma
amostra, em geral probabilistica, em que as conclusoes extraidas podem ser extrapoladas
para a populacio total e cuja a unidade de observagao ¢ o lar ou a habitacio. Estas amostras
sio uma réplica aproximada, mas nao exata da populagao total, e, portanto, estdo sujeitas a
diversos tipos de erros. A magnitude deste erro depende do tamanho da amostra e também
da variabilidade do dado que se estd analisando.

A forma de medir o erro amostra, o erro relativo, realiza-se por meio do coeficiente de
variacio (CV). Este coeficiente mostra a confiabilidade da estimativa da varidvel e é definido
como erro-padrao da estimagao dividido pelo valor estimado do pardmetro. Quanto menor
seja p coeficiente de variagio, menor serd a diferenca entre a estimativa amostral e o verdadeiro

()

valor populacional. Matematicamente, este coeficiente estd dado por cv =
onde 0 é a variAncia amostral da estimacio do pardmetro e 0 é o parAmetro estimado. Corresponde
a0 quociente entre o erro-padrio do estimador e o estimador multiplicado por 100.

De acordo com a categoria em que se localiza o CV, podemos classificar as estimativas
de acordo com seu grau de precisdo como precisa, aceitdvel ou pouco confidvel (quadro 2).

QUADRO 2
Precisdo do coeficiente de variacdo (CV)
Valor do CV | Precisdo da estimativa
Até 10% Precisa
De 11% a 20% Aceitavel
Mais de 20% Pouco confiavel

Elaboracdo dos autores.

Na tabela 1 é apresentado um resumo dos coeficientes de variagio obtidos para trés indica-
dores selecionados ao desagregar os indicadores segundo regio ou divisao politico-administrativa
em cada pais. Os trés indicadores utilizados foram pessoas em situagao de pobreza, frequéncia em
estabelecimentos educacionais (jovens entre 13-19 que frequentam estabelecimentos de ensino)
e por meio de anos de estudo para homens entre 65-79 anos. Cabe destacar que a eleicao de
indicadores obedece a uma légica com base no teste da precisao dos indicadores territoriais a
medida que introduzem filtros adicionais, desta forma, o indicador de pobreza nao tem filtros
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mais que a desagregacio territorial, ainda que o indicador de frequéncia em estabelecimento
de ensino tenha um filtro adicional etdrio (jovens de 13 a 19 anos) e, por tltimo, o indicador de
média de anos de estudo tem dois filtros adicionais, um etdrio (adultos entre 65 e 79 anos)
e um de género (homens).

TABELA 1
América Latina (quatorze paises selecionados), coeficiente de variacdo minimo e maximo para trés
indicadores selecionados, segundo regides — Circa (2009-2011)

, Pessoas em situacio J_ovgns entre 13 e 19lanos Média de anos de estudo
Pais  ano da pesquisa Num?[o de pobreza assistidas em esFabe!eamentos de adultos homens entre
de regibes educacionais 65 e 79 anos

CV minimo  CV maximo CV minimo CV méximo CV minimo  CV maximo
Argentina 2011 6 2,07 4,25 0,64 1,09 2,38 4,99
Bolivia 2009 8 2,93 9,40 1,66 6,46 10,26 38,87
Brasil 2011 7 0,57 1,89 0,48 0,92 2,37 3,79
Chile 2011 15 3,35 8,60 1,22 6,01 2,40 9,61
Coldmbia 2011 24 0,92 2,93 0,85 2,14 2,72 10,86
Costa Rica 2011 6 2,59 5,58 1,20 3,02 5,86 30,47
Equador 2011 4 1,54 2,54 1,31 1,46 3,42 5,03
El Salvador 2010 5 1,22 2,04 1,43 1,76 6,65 11,18
México 2010 32 1,87 8,96 1,60 1,77 4,06 23,83
Panama 2011 12 2,75 7,12 1,30 9,87 3,22 68,38
Paraguai 2011 7 2,93 5,98 2,00 4,56 6,45 36,76
Peru 2011 8 1,25 4,75 1,33 2,93 3,25 11,44
Uruguai 2011 19 1,72 15,82 0,78 6,13 1,09 7,47
Venezuela 2011 24 1,61 4,85 1,38 3,01 4,29 20,44

Fonte: TabulacGes especiais dos respectivos paises, ajustadas pela Cepal.
Elaboragdo dos autores.

Podemos constatar que entre paises observa-se uma grande heterogeneidade em seus
coeficientes de variacio para todos os indicadores. Em relagao aos pobres nao indigentes,
o intervalo no coeficiente de variagao vai de 1% a 15,8% na regiao de Coldnia no Uruguai,
¢ dizer, em categorias aceitdveis de precisao do indicador. Quando analisamos o indicador
de assisténcia a estabelecimento educacional podemos observar coeficientes de varia¢io em
categorias aceirdveis de precisao em todos os paises. Por tltimo quando analisamos o terceiro
indicador de média de anos de estudo para homens entre 65-79 anos em vdrios paises,
sdo observados coeficientes de variagio considerados pouco confidveis.

No teste dos indicadores demonstra-se empiricamente que em todos os paises, os coeficientes de
variagio aumentam ao desagregar as estimativas em dreas geograficas (dominios). Assim, mesmo em
praticamente todos os paises, as estimativas mostram-se pouco confidveis quando sio agregados
filtros (grupos de idade, sexo etc.) em conjunto com um maior nivel de agregacio.

Em outras palavras, as medicoes subnacionais sao de boa precisio na medigao de
indicadores para os quais foram desenhados, como pobreza, 3 medida que sio introduzidos
mais filtros (regido, categorias etdrias, sexo) devem ser utilizados com mais cuidados os
valores e as conclusoes que se depreendem dessas, ji que perdem precisio.

Por outro lado, dada a variabilidade dos erros de estimagio que podem ser cometidos
de acordo com o tipo de indicador e quantidade de filtros que se aplique a informacio,
¢ indispensdvel conhecer o alcance que tem as bases de dados das pesquisas domiciliares com
base na informagio dos metadados, de maneira a se saber com clareza qual a magnitude
do erro segundo o indicador ou nivel de desagregacio. Esta informacdo, em geral, nio é
especificada com clareza em todas as pesquisas.
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5 DESEMPENHO ECONOMICO E ESTATISTICAS SOCIAIS NOS TERRITORIOS

Com base no panorama de Desarrollo territorial da Cepal (2013), ficou demonstrado que na América
Latina observa-se uma alta concentragao do produto e da populagio em poucos territérios e que
existem elevados niveis de disparidades territoriais, mas que na tltima década, em vdrios paises,
observam-se leves convergéncias na redu¢do das desigualdades econémicas territoriais.

Utilizando a informagao que provém das contas subnacionais e das bases de dados
das pesquisas domiciliares é apresentada tipologia e classificacio de territdrios para os
paises da América Latina, as quais possuem medicoes subnacionais do PIB por habitante*
(valor agregado por habitante) e de pesquisas domiciliares.’

Em matérias de desempenho territorial observa-se uma grande diversidade no compor-
tamento dos territérios. Grande parte dos territérios mostraram dinimicas de crescimento
econdmico positivas na tltima década.

Os territérios de indicadores sociais mais altos s3o aqueles que também mostraram
niveis de valor agregado per capita maiores nos ultimos anos e correspondem a cidades
capitais, territrios que proveem servicos e com presenga do setor de mineragio. A Regiao
Metropolitana do Chile ¢ a que mostra melhor desempenho econémico e os niveis mais
altos nos indicadores sociais (quadro 3). Sao Paulo, a regido de Atacama do Chile, Nuevo
Leon e o Distrito Federal do México também mostram bom desempenho econdmico junto
a indicadores de desenvolvimento social elevados.

Existe um ndimero significativo de territérios de baixo PIB per capita, mas em rdpido
crescimento e com niveis de [ndice de desenvolvimento social médio (quadro 4); a maioria
destes territdrios estd no Brasil, Colombia e México. Os territérios com indicadores sociais
mais baixos: Potosi, na Bolivia; Chocé na Colémbia; Maranhao e Piaui, no Brasil; os que
apresentam dinimicas econdmicas recentes superiores & média. Além disso, no Chile,
hd vdrias regides convergindo que jd possuem bons indicadores sociais, como Aysén,

Coquimbo, Los Rios, Maule, Biobio, O’Higgins ¢ Magellanes.

Arica e Parinacota, los Lagos e Valparaiso mostram niveis de indicadores de desenvol-
vimento social elevados, apesar de nao ter bons indicadores econdmicos. A maior parte dos
territdrios de baixo crescimento econémico apresenta niveis de indicadores de desenvolvimento
social médios (quadro 5).

Os territérios tipo “lua minguante” (quadro 6) apresentam um dinamismo econd-
mico menor, mas a grande maioria possui niveis elevados de PIB per capita, bem como de
indicadores sociais.

4. Os territdrios sdo classificados em um quadro de dupla entrada, no qual as variaveis sdo a taxa de crescimento do PIB per capita
de um territério em um periodo determinado e o nivel do PIB per capita do ano inicial de referéncia. Os territérios que cresceram
acima da média nacional serdo considerados regides dindmicas. Com base no PIB per capita territorial para o ano inicial de
referéncia sdo identificados territérios que tenham PIB per capita inicial superior a média nacional e inferior & média nacional.
5. Com base na informagao que provém das Bases de dados das pesquisas domiciliares (Badehog) constroi-se um indice médio
de indicadores subnacionais nas areas de pobreza, emprego, educacdo e acesso aos servicos basicos. Para cada uma das areas
s&o tomados indicadores que sejam representativos e compardveis entre paises: i) pobreza: percentagem da populagéo que se
encontra abaixo da linha de pobreza (calculada pela Cepal com base em valores oficiais); if) emprego: percentagem de ocupacdo
da populagdo economicamente ativa; /i) educacdo: média de anos de estudos do chefe de familia; iv) acesso aos servicos
basicos: percentagem de domicilios com acesso a rede de esgoto e porcentagem de domicilios com a cesso a dgua potdvel.
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QUADRO 3

Territorios tipo “Lua cheia”: alto PIB per capita e alto crescimento

Lua cheia (alto PIB per capita e alto crescimento)

Indicadores sociais altos Chile Regido metropolitana
Brasil Séo Paulo
Indicadores sociais médio-altos Chile Atacama
México Distrito Federal (Mex) Nuevo Leon
Brasil Espirito Santo
Bolivia Oruro Tarija
Colémbia Meta Santander
Indicadores sociais médios
México Querétaro Arteaga Sonora
México Quintana Roo Tabasco
Peru Arequipa Lima
Indicadores sociais médio-baixos México Coahuila de Zaragoza
Fonte: llpes (2014), com base nas informacGes oficiais dos paises.
QUADRO 4
Territorios tipo “Lua crescente”: baixo PIB per capita e alto crescimento
Lua crescente (baixo PIB per capita e alto crescimento)
l/?));sﬁégzd deellGCear:s;ri)l Carlos Coquimbo Los Rios Maule
Chile Magallanes y
Indicadores sociais médio-altos Biobio OHiggins de la Antartica
Chilena
México Aguascalientes
Panama Los Santos
Acre Bahia Mato Grosso Pernambuco
Brasil Amapa Ceara (l;/(ljagilGrosso Sergipe
Amazonas Goias Paraiba Tocantins
Bolivia La Paz
Chile Araucania
Indicadores sociais médios Colombia Bolivar Cesar Sucre
Boyacd Magdalena
Chihuahua Puebla Veracruz de Ignacio de la Llave
México Jalisco San Luis Potosi  Yucatan
México Sinaloa Zacatecas
Peru Cusco Ica La Libertad
Panama  Coclé Herrera
Bolivia Chuquisaca
Colémbia  Cauca Narifio
Indicadores sociais médio-baixos
Amazonas Ayacucho
Peru
Apurimac Piura
Bolivia Potosi
Indicadores sociais baixos Colémbia  Choco
Brasil Maranhao Piauf

Fonte: llpes (2014), com base nas informagdes oficiais dos paises.
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QUADRO 5

Territérios tipo “Lua nova”: baixo PIB per capita e baixo crescimento

Lua nova (baixo PIB per capita e baixo crescimento)

Indicadores sociais médio-altos  Chile Avrica y Parinacota Los Lagos Valparaiso
Minas Gerais Rondonia
Brasil
Rio Grande do Norte Roraima
Bolivia Beni Cochabamba
Atlantico Cundinamarca  Quindio
Colémbia Caldas Huila Risaralda
Caquetd Norte San- Tolima Tlaxcala
tander
Indicadores sociais médios
Chiapas Guanajuato Morelos
México : ;
Michoacén de . .
Durango Ocampo Nayarit Ucayali
Peru Ancash Lambayeque San Martin
Junin Puno Tumbes
Panamé  Bocas del Toro Darién
Chiriqui Veraguas
Brasil Alagoas Para
Colémbia ~ Cérdoba La Guajira
Indicadores sociais médio-baixos = México Guerrero Hidalgo Oaxaca
Cajamarca Huanuco
Peru
Huancavelica Loreto
Fonte: llpes (2014), com base nas informacGes oficiais dos paises.
QUADRO 6
Territorios tipo “Lua minguante”: alto PIB per capita e baixo crescimento
Lua minguante (alto PIB per capita e baixo crescimento)
Chile Antofagasta Tarapaca
Indicadores sociais altos
Panama Panama
Brasil Distrito Federal
Colémbia Bogota D. C.
Indicadores sociais médio-altos
México Baja California Sur
Panama Colon
Parana Rio Grande do Sul
Brasil
Rio de Janeiro Santa Catarina
Bolivia Pando Santa Cruz
Indicadores sociais médios Colémbia Antioquia Valle
Baja California Colima
México
Campeche Tamaulipas
Peru Madre de Dios Moquegua Tacna
Indicadores sociais médio-baixos Peru Pasco
Fonte: llpes (2014), com base nas informagdes oficiais dos paises.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Foram observados grandes avancos em matéria de medigao subnacional na América Latina.
Por meio das contas subnacionais e pesquisas domiciliares ¢ possivel obter-se cifras socioe-
condmicas atualizadas dos territérios.

O grau de comparabilidade internacional dos indicadores cairia segundo paises, niveis
de desagregacao e tipo de indicador utilizado. Existem poucos indicadores que podem ser
considerados compardveis (pobreza, desemprego, acesso a servicos bésicos, PIB per capita)
e ainda estes apresentam limitagoes.

Uma limitagao principal dos valores é que responde a decisoes politico-administrativas
préprias dos paises que nao necessariamente coincidem com o dinamismo que apresentam
os territorios. Neste sentido, seria util avancar na construcao de “territérios funcionais”
que descrevam as dinimicas socioeconémicas de acordo com a defini¢io atual de territério.
O avango para a definicao de “territérios funcionais” exige identificar uma série de indicadores
minimos e compardveis entre paises. Tanto as contas subnacionais quanto as pesquisas domi-
ciliares podem integrar informagao importante para a delimitacgio desta tipologia territorial.
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BRASIL: DEZ ANOS DA POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL (PNDR)

Guilherme Mendes Resende!
Paula Gomes Moreira?
Adriana Melo Alves?

Jodo Mendes da Rocha Neto*

1 INTRODUGAO

Em 2014, completaram-se dez anos do langamento da proposta da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) pelo Ministério da Integracio Nacional (MI),
que foi institucionalizada em 2007. Este artigo busca fazer um breve relato de uma década
de PNDR, descrevendo alguns pontos importantes da sua formulacio, enumerando seus
instrumentos de financiamento e analisando alguns estudos recentes que demonstram
seus impactos verificados ao longo do territério. Por fim, alguns desafios e perspectivas
para a PNDR nos préximos anos sio comentados.

Vale ressaltar que este breve artigo nao tem a intengao de fazer um balango exaustivo da
PNDR desde 2003.% A seguir ¢ discutida apenas uma selecao de pontos relevantes. Um deles,
por exemplo, é que a PNDR inovou ao apresentar um tratamento da questao regional brasileira
em mais de uma escala, isto é, a questdo regional é tratada em suas diversas escalas geograficas:
municipios, microrregioes, mesorregioes etc. Um tratamento desse tipo permite um melhor
entendimento da complexa realidade do territério brasileiro e, portanto, as intervencoes tém
maior probabilidade de serem mais efetivas na redugao das disparidades regionais.

2 A FORMULACAO DA PNDR |

A PNDR pode ser dividida em duas fases: PNDR I, que vigorou entre 2003 e 2011; ¢ uma
nova versio, chamada de PNDR II, que vigora desde 2012 e inclui melhorias frutos da
experiéncia anterior. Vale ressaltar que Bacelar (1999) iniciou a discussao sobre a necessidade,
a possibilidade e a pertinéncia de se formular e implementar uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional no Brasil ji na década de 1990.

1. Diretor adjunto na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.

2. Doutoranda em Relagdes Internacionais pela Universidade de Brasilia (UnB) e bolsista na Diretoria de Estudos e Politicas
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4. Coordenador-geral de Planos Regionais e Territoriais no Ministério da Integragao Nacional (MI).

5. Esse balanco pode ser encontrado em outros documentos, como Brasil (2003; 2012).



Nesse sentido, a formulagio da PNDR ¢ parte do esfor¢o de retomada, no Brasil,
do planejamento em geral e de politicas regionais em particular, desde a segunda metade dos anos 1990
(Brasil, 2012). A partir de 2003 ocorre a consolida¢io de um esforgo de repensar a politica
regional brasileira com o lancamento da proposta da Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional pelo M1, institucionalizada em 2007 pelo Decreto n® 6.047/2007 (Brasil, 2007).

Inicialmente, a PNDR teve dois objetivos principais: 7) reduzir as desigualdades regionais;
e 77) ativar as potencialidades de desenvolvimento das regides brasileiras, atuando nos ter-
ritdrios que interessam menos aos agentes do mercado, valorizando as diversidades locais.
Ou seja, objetiva-se reverter a trajetéria das desigualdades regionais e explorar os potenciais
enddgenos da diversa base regional brasileira. O arranjo de articulagao institucional, criado
em 2003 para a implementacio da PNDR, propos trés escalas de coordenacio, em nivel
federal, macrorregional e sub-regional. Esse reconhecimento de coordenagao é digno de nota,
visto que a maioria das intervengdes no territério exige uma complexa combinagio de agoes e de
articulagdes entre os diferentes niveis de governo (federal, estaduais, locais ou outro ente ptblico
regional) e os demais entes privados que perpassam, muitas vezes, os limites administrativos.

Além disso, nao existe uma escala de andlise capaz de sintetizar toda a dinAmica regional e
que seja mais precisa que as outras, sendo que uma abordagem multiescalar revela-se util para
um melhor entendimento da maioria das questoes regionais (Resende e Magalhaes, 2013).
Verificava-se, pois, que em todas as macrorregioes do pais coexistiam sub—regiées dinimicas,
competitivas, com elevados rendimentos relativos médios e sub-regioes com precérias condi-
coes de vida e sinais de estagnagao. Com essa perspectivaa PNDR adotou, acertadamente,
uma abordagem das desigualdades regionais em multiplas escalas. Nesse sentido, foi um
avango em relagio a visao tradicional, que resumia o problema regional brasileiro ao atraso
relativo das macrorregioes Norte ¢ Nordeste. A PNDR também definiu uma tipologia de
regioes para delimitar dreas prioritdrias de atuagdo. A formulacio das regides prioritdrias
foi obtida pelo cruzamento de duas varidveis: rendimento domiciliar médio e crescimento
do produto interno bruto (PIB) per capita. O cruzamento das duas varidveis resultou em
quatro grupos definidos de regides (microrregides de alta renda, dindmicas, estagnadas e
de baixa renda). Com exce¢do das microrregides de alta renda, as demais seriam espagos
prioritdrios para a acio da PNDR.

Dois outros pontos importantes da proposta da PNDR eram: 7) a criagdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que permitiria a politica contar com uma
maior fonte de recursos capaz de financiar territérios além das macrorregioes tradicionalmente
apoiadas, bem como dispor de recursos nao reembolsiveis para apoiar agdes estratégicas;
e i7) a Camara de Politicas de Integracio Nacional e Desenvolvimento Regional que tinha
um papel crucial de coordenagio e de articulagio das politicas setoriais nos territérios menos
desenvolvidos. Entretanto, conforme o préprio MI reconhece,

[a] despeito desses avangos, os dois principais pilares da politica, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional proposto e a Camara de Politicas de Desenvolvimento Regional,

frustraram-se, comprometendo seriamente a implementagio da politica (Brasil, 2012).

3 NOVAS DIRETRIZES E EIXOS TEMATICOS DA PNDR I
A Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (CNDR), realizada em 2012, definiu

os principios e as diretrizes para a reformulacdo da PNDR II. Vale ressaltar que o processo
participativo da CNDR contou com duas etapas preparatdrias: conferéncias estaduais e do
Distrito Federal e cinco conferéncias macrorregionais.
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Nessa segunda fase redefiniram-se os objetivos da PNDR, quais sejam: 7) sustentar
uma trajetéria de reversio das desigualdades inter e intrarregionais, valorizando os recursos
enddgenos e as especificidades culturais, sociais, econdmicas e ambientais; e 77) criar condigoes
de acesso mais justo e equilibrado aos bens e aos servicos publicos no territério brasileiro,
reduzindo as desigualdades de oportunidades vinculadas ao local de nascimento e de moradia.

Por sua vez, as diretrizes foram definidas por meio de um processo de priorizacio em que
foram escolhidas as proposi¢des mais votadas apresentadas na CNDR. Com isso, a PNDRII
definiu como espagos de prioridade a totalidade das dreas de abrangéncia da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazdnia (Sudam) e da Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco),
assim como alguns espacos localizados no Sul e no Sudeste, desde que estes sejam classificados
como de média e de baixa rendas. A PNDR II ainda incluiu as microrregioes de alta renda das
macrorregides menos desenvolvidas como objeto de sua agdo, visto que mesmo as regides de alta
renda das regioes Norte e Nordeste estao muito distantes dos resultados para o Sul e o Sudeste.

A partir disso, foi estabelecido que a PNDR II também determinaria regiées-programa
(RPs) e sub-regides de planejamento (SRPs), priorizando as que j4 haviam sido definidas
na PNDR I. As RPs foram definidas em cinco escalas: 7) escala macrorregional — regioes de
atuacao da Sudene, da Sudam e da Sudeco; ii) escala intermedidria — semidrido e faixa
de fronteira; 7i7) regides integradas de desenvolvimento (Rides) — entorno de Brasilia, de Teresina
e de Petrolina e Juazeiro; 7v) escala sub-regional — mesorregioes definidas pelo Decreto Federal
n° 6.074/2007, territérios rurais e da cidadania; e ») subespagos estratégicos definidos como
regides de programas especiais (RPEs), a exemplo da drea do Xingu, no entorno de Belo Monte.

Os eixos temdticos foram organizados pela CNDR em quatro estruturas. A partir deles
foram definidos os principios e as diretrizes da PNDR II.

1) Governanga, participagao social e didlogo federativo: visa o debate dos amplos seto-
res da sociedade na promogao de acoes de governanga na coordenagio, na execugio,
na capacidade e nas competéncias para o combate as desigualdades regionais. Para tan-
to, demanda o estabelecimento de instrumentos democraticos de participagio social,
de modelos de gestao e de arranjos institucionais de coordenagio vertical e horizontal.

2) Financiamento do desenvolvimento regional: com a nova PNDR, a questio do
financiamento deve ser essencial para o sucesso da politica e para o financiamento
de agdes regionais. Atualmente, os instrumentos mais importantes sao os fundos de
financiamento discutidos na segio 4.

3) Desigualdades regionais e critérios de elegibilidade: no desenvolvimento regional, os
critérios de elegibilidade permitem relacionar e priorizar os espacos territoriais-alvo
da nova PNDR, em suas variadas escalas geogréficas. Também buscam estabelecer os
fundamentos do didlogo com entes federados e agentes sociais visando a execugio
dos programas e das agdes. Neste eixo a proposta seria enumerar os indicadores
que deveriam ser utilizados para classificar as regides prioritdrias para se destinarem
recursos em apoio a programas de desenvolvimento regionais.

4)  Vetores de desenvolvimento regional sustentdvel: sao relacionados a necessidade de agoes
transversais nas diversas vertentes da nova PNDR, em consonéncia com o federalismo
cooperativo. Estes vetores serdo guiados por seis vertentes de agdo: 7) estrutura produtiva;
ii) educacio; 7ii) ciéncia, tecnologia e inovacio (C,T&l); 7v) infraestrutura; ») rede de
cidades; e vi) sustentabilidade ambiental. Uma descri¢ao detalhada da proposta da nova
PNDR encontra-se disponivel em: <http://goo.gl/INz13e>.
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4 FINANCIAMENTO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O financiamento do desenvolvimento regional tem diversos instrumentos dos entes federativos.
No nivel federal, os instrumentos da PNDR sao os seguintes: Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO), Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE),
Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), Fundo de Desenvolvimento
da Amazo6nia (FDA), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCQO). Também ainda estio em funcionamento o
Fundo de Investimento da Amazdnia (Finam) e o Fundo de Investimento do Nordeste (Finor),
em que os recursos se originam da aplicagao de parte dos impostos de renda das empresas
e s30 destinados aos empreendimentos relevantes do desenvolvimento regional. O Finam e
o Finor atendem apenas os projetos que jé foram aprovados. Além dos instrumentos de
financiamento operam, ainda, incentivos fiscais concedidos as empresas instaladas nas dreas
de atuagio da Sudam e da Sudene em diversas modalidades, a fim de estimular a atracio e a
promocgao local de novos investimentos.

Como salientado anteriormente, com a inviabilizacio do FNDR, a PNDR teve que
contar apenas com os instrumentos tradicionais vigentes antes de sua aprovagio, os quais foram
enumerados acima e sdo ilustrados na figura 1, além dos recursos or¢amentdrios da Unido,
que jd vinham sendo aplicados em programas do MI.

FIGURA 1

Instrumentos de financiamento da PNDR

FNO FDA
FNE FDCO

FDNE

Fundos
Constitucionais de  Fundos de
Financiamento Desenvolvimento

Fundos Fiscais de
Investimentos

Finam
Finor

Fonte: SFRI/MI.

Vale ressaltar que, desde 1989, o FNE, o FNO e o FCO tém status de principal
instrumento de politica de desenvolvimento regional no Brasil. Estes fundos, segundo a
Lei n° 7.827/1989, visam o desenvolvimento econémico e social das trés macrorregioes
menos desenvolvidas, por meio de empréstimos a taxas de juros subsidadas as atividades
produtivas desenvolvidas nessas regioes. O grifico 1 mostra a evolugio dos empréstimos
totais dos fundos constitucionais entre 2003 e 2013. Apenas em 2013, os trés fundos
constitucionais somaram cerca de R$ 23,5 bilhoes em empréstimos. A titulo de comparagao,
o Programa Bolsa Familia fechou 2013 com o recorde de R$ 24,5 bilhées transferidos a
familias de baixa renda. Vale ressaltar que os fundos constitucionais se restrigem as regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste; portanto, em termos per capita, suas alocagoes sio muito
maiores. Um ponto digno de nota é o aumento significativo de recursos a partir de 2003.°

6. Ver Almeida Junior, Resende e Silva (2007) para uma discusséo sobre as hipdteses do baixo volume de empréstimo no
periodo anterior (1998-2002).
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GRAFICO 1

Fundos constitucionais de financiamento (FNE, FNO e FCO): evolucéo das aplicacoes
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Observatdrio do Desenvolvimento Regional (ODR) - Ministério da Integracdo Nacional (MI).
Obs: Valores a pregos correntes.
Elaboracdo dos autores.

5 BALANCO DOS IMPACTOS NO TERRITORIO

Nesta se¢io sao discutidos os resultados de estudos de avaliagoes de impacto dos trés fundos
constitucionais (FNE, FNO e FCO) realizados recentemente. Vale salientar que a maioria dos
trabalhos j4 realizados contém andlises que vao até meados da década de 2000, perfodo que ¢
caracterizado pelos baixos volumes de dispéndio de recursos de tais fundos (Resende, 2014a).

Trés trabalhos realizados pelo Ipea abordam um periodo mais atual (2004-2010),
em que houve uma elevac¢io significativa dos volumes de recursos dos fundos constitucionais.
Tais estudos utilizaram um método econométrico que combinou avaliagoes em vdrias escalas
geograficas, as quais forneceram resultados robustos acerca dos impactos dos empréstimos

do FNE, do FCO e do FNO sobre o crescimento do PIB per capita entre 2004 e 2010.

Para o FNE, Resende (2014a) mostrou que os recursos do FNE-total apresentaram
impactos positivos sobre o crescimento do PIB per capita nos niveis municipal e microrregional.
Além disso, os resultados mais confidveis sdo os que sugerem que os efeitos positivos do
FNE-total s30, em grande medida, influenciados pelo desempenho e pelo impacto positivo dos
empréstimos do FNE para o setor agropecudrio. Entretanto, o estudo néo identificou impactos
estatisticamente significativos dos empréstimos do FNE na escala mesorregional, provavelmente
devido a referida escala apresentar unidades geograficas muito extensas e internamente muito
heterogéneas, fato este que dificulta a mensuracio dos impactos econémicos.

Por sua vez, Resende, Cravo e Pires (2014) avaliaram, pela primeira vez e com dados
recentes, o desempenho do FCO em cada uma das suas modalidades: rural e empresarial.
Os desfechos das avaliacoes de impacto sugerem que o FCO influencia positivamente
o crescimento do PIB per capita apenas na escala geogrifica municipal. Além disso,
as estimativas indicam que este resultado ¢ influenciado principalmente pela modalidade
FCO-empresarial. No entanto, as resolugdes nio sugerem impactos estatisticamente
significativos para as escalas micro e mesorregional. Segundo os autores, estes dados nio
significam que néo exista impacto do FCO dentro das micro e das mesorregies; contudo,
sugerem que os efeitos gerados no nivel municipal nao sao suficientemente grandes para
gerar crescimento econémico em escalas geograficas mais agregadas.

Por fim, Resende (2014b) mostrou que os recursos do FNO-setorial apresentaram
impactos positivos sobre o crescimento do PIB per capita, possivelmente resultado dos
empréstimos concedidos aos setores rural e de comércio/servigos no nivel municipal.
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As estimag6es para as escalas geogréficas de micro e de mesorregiao sugerem que o FNO-total
e 0 FNO-setorial nao estimulam o crescimento econémico nesses niveis geogréficos pelos
mesmos motivos salientados anteriormente.

E importante ressaltar que os resultados encontrados nestes estudos devem ser com-
plementados por outras avaliagoes para analisar a eficicia e a eficiéncia deste instrumento
de politica regional. Entretanto, fica evidente o desempenho superior de tais fundos no
periodo (2004-2010) com maior volume de recursos se comparado com as avaliagdes que
abrangem o periodo anterior (Resende, 2012).

6 DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA A PNDR NOS PROXIMOS ANOS

Existe uma onda crescente de interesse sobre o tema do desenvolvimento regional. No campo
internacional isso ¢ salientado por Barca, McCann e Rodriguez-Pose (2012), que examinam
o “repensar” sobre as formas de intervencio da politica de desenvolvimento regional que tem
emergido, quais sejam, as abordagens baseadas em regides versus as politicas nao espaciais
(isto ¢, sem um foco explicitamente regional). No Brasil, cabe ressaltar os aprimoramentos
da politica regional brasileira com o avanco da discussao da PNDR instituida pelo Decreto
n° 6.047/2007 e sua recente proposta de reformulagio (PNDR II). Tal politica tem se
aprimorado tanto do ponto de vista da maior disponibilidade de recursos quanto em termos
institucional/legal e do processo de monitoramento e avaliagio da mesma.

Entretanto, alguns desafios estao postos para a posteridade. Com volumes de recursos
mais expressivos nos tltimos dez anos disponiveis tanto para a politica regional quanto para
as politicas sociais e setoriais, tem-se a necessidade de elevar os esforcos de coordenacio das
vérias esferas das politicas no sentido de aumentar a eficicia e o multiplicador regional dos
recursos aplicados no territdrio brasileiro. Deve-se ter em mente que a PNDR deve ser capaz
de por em acordo os diferentes niveis de governo — desde os agentes locais até o governo
federal —, bem como os entes publicos e privados, com o intuito de melhor executar a referida
politica. Colocar em prdtica esse arranjo institucional nio ¢ nada trivial e, a0 mesmo tempo,
¢ um ponto essencial para se obter o sucesso esperado com a PNDR.

Apesar da elevagao dos recursos dos instrumentos tradicionais da politica regional
brasileira, ainda é necessdrio se instituir o FNDR, que permitiria financiar territérios além
das macrorregides tradicionalmente apoiadas, bem como dispor de recursos nao reembolsdveis
para apoiar agoes estratégicas. Acordar a disponibilizacao de tais recursos dentro do pacto
federativo e em um cendrio de restricio orcamentdria, sem sombra de divida, é um desafio.

No que se refere 4 tipologia que serve como critério de elegibilidade dos territérios,
¢ importante avangar na sua discussao. Primeiro, é necessario, também, criar uma tipologia
multiescalar, que seja capaz de classificar os territérios em seus diversos recortes geogréficos.
Além disso, é necessdrio criar uma gama maior de indicadores do desenvolvimento regional
em um esfor¢o para melhor compreender as estruturas e as diniAmicas produtivas e inovativas
dos diferentes espacos do territério brasileiro. Vale salientar que tal esforco j4 estd em curso,
por meio do aperfeicoamento do observatério do desenvolvimento regional (ODR).

Por fim, cabe ressaltar os avancos da politica regional brasileira em relacio ao
reconhecimento da importincia do processo de monitoramento e de avaliagao da PNDR.
O desenvolvimento e o aprimoramento do ODR, juntamente aos esfor¢os de avaliagao
de impacto e a construgio de uma metodologia de avaliagao continuada dos instrumentos
da PNDR, que estao sendo realizadas ao longo de 2014 por meio de parceria entre o Ipea e

34 boletim regional, urbano e ambiental | 11 | jan.-jun. 2015 ipea



o MI, é um passo importante na consolidacio da cultura de monitoramento e de avaliagao
da politica. A continuidade desse processo de avaliagio pode dar aos gestores da PNDR
mais subsidios para uma melhor forma de atuacio.
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MEXICO: PLANO NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO (2013-2018)

Jorge Carlos Diaz Cuervo'

No México, o planejamento do desenvolvimento nacional foi definido como o eixo
articulador das politicas pablicas levadas a cabo pelo governo da republica, a0 mesmo tempo
em que ¢ fonte direta da democracia participativa por meio da consulta com a sociedade.
No Plano Nacional de Desenvolvimento 2013-2018 (PND), convergem ideias e visoes,
assim como propostas e linhas de a¢io para impulsionar o México, de modo a atingir seu
potencial mdximo. A constitui¢do, assim como a lei de planejamento estabelece que
corresponde ao estado a tarefa do desenvolvimento nacional, de forma a garantir que este
seja integral e sustentdvel, para fortalecer a soberania da nagio e seu regime democritico, e,
para que, mediante o incentivo ao crescimento econdmico e o emprego, melhore a equidade
social e o bem-estar das familias.

O Plano Nacional de Desenvolvimento é o documento de trabalho que rege a pro-
gramacao e orcamentacio de toda a administracio publica federal. De acordo com a lei de
planejamento, todos os programas setoriais especiais, institucionais e regionais que definem
as acoes do governo devem ser elaboradas conforme o plano. E também um exercicio de
previsao que convida a cidadania a pensar sobre os desafios e oportunidades que o pais
enfrenta e sobre o trabalho em conjunto que devem fazer como sociedade para alcangar um
maior desenvolvimento nacional. Particularmente, o PND foi forjado como um canal de
comunicag¢io do governo da republica, que transmite a toda a cidadania a visao e estratégia
de governo de uma forma clara, concisa e mensuravel.

O PND considera que a tarefa do desenvolvimento e do crescimento corresponde a todos
os atores, setores ¢ a todas as pessoas do pais. O desenvolvimento nao é dever de um sé ator,
nem tampouco de um tao central como o é o Estado. O crescimento e desenvolvimento
surgem de baixo para cima, quando cada pessoa, cada empresa e cada ator da sociedade sao
capazes de fornecer sua maxima contribuicio. Também expée a trajetdria que o governo da
republica tragou de forma a conseguir que o México alcance seu potencial mor, estabelecendo
cinco metas nacionais: México em paz, México inclusivo, México com educagio de qualidade,
México préspero e um México com responsabilidade global.

1. Diretor-geral de Desenvolvimento Regional. Secretaria de Desenvolvimento Agrério, Territorial e Urbano (Sedatu-México).
E-mail: jorge.diaz@sedatu.gob.mx.



Também sao apresentadas estratégias transversais para democratizar a produtividade,
para alcancar um governo préximo e moderno e para que haja uma perspectiva de género
em todos os programas da administragio publica federal.

QUADRO 1
Esquema do PND (2013-2018)
Objetivo geral | Levar 0 México ao seu potencial méximo
1l. México com V. México V. México com
Metas nacionais . México em paz | II. México inclusivo  educacdo de . responsabilidade
- prospero
qualidade global

Democratizar a produtividade

Estratégias transversais Governo préximo e moderno

Perspectiva de género

Fonte: Programas regionales de desarrollo del Norte, Centro y Sur-Sureste (2014-2018).

Por outro lado, o desenvolvimento nacional encontra-se no contexto particular que vivem
os paises em um momento determinado. As circunstancias histéricas, politicas, sociais e culturais
convergem nas estratégias e possibilidades para o nivel de desenvolvimento atual.

No caso do México, o planejamento do desenvolvimento estd incluido no contexto
internacional do momento, pela histdria e evolu¢io recente da economia do pais. As novas
tecnologias da informacio facilitaram a comunicagio e coordenagio de esforcos, e mostram
um caminho irreversivel em dire¢do a uma relagao renovada entre cidadania e governo,
que deve caracterizar-se pela eficiéncia e transparéncia.

De outra forma, a mudanca na arquitetura geopolitica representa uma oportunidade
para os paises em vias de desenvolvimento. Novas dindmicas de crescimento econdmico e
transformagoes na politica interna, que afetam vdrias nacoes desenvolvidas abrem uma janela
de oportunidades, por meio da qual os paises emergentes passam a ter um papel importante.

O México seguiu, por vérias décadas, uma politica econdmica responsdvel que
contribuiu para a estabilidade macroecondmica do pais. Nao obstante, o Plano Nacional
de Desenvolvimento parte do reconhecimento de um feito inconteste: nas tltimas décadas,
o crescimento da economia foi suficiente para elevar as condigoes de vida de todos os
mexicanos e para reduzir os niveis de pobreza de uma forma sustentédvel.

O pais enfrenta barreiras que limitam seu desenvolvimento, de modo que a produtividade
econdmica nio teve, nos tltimos tempos, dinamismo suficiente, uma consequéncia da crise pela
qual passou a economia, e das barreiras ainda existentes. Estas barreiras podem ser classificadas
em cinco grandes temas: forca institucional, desenvolvimento social, capital humano,
igualdade de oportunidades e projegao internacional.

Para combater as barreiras, é necessdria a consolidagao de uma fortaleza institucional.
Apesar dos grandes avangos alcancados, o marco institucional da democracia mexicana
atual deve ser aperfeicoado, para, de fato, representar adequadamente os interesses de
toda a populagao. A evidéncia mostra com clareza que os paises que se desenvolveram sao
aqueles com instituigoes s6lidas e inclusivas. Quando estas no existem ou sdo insuficientes,
a capacidade de atuacio cidada fica limitada na demanda por seus direitos, da mesma forma
em que diminui a for¢a dos cidadaos de fazer frente as distor¢oes na economia, que afetam
seus bolsos e permitem a subsisténcia de bens e servigos pouco produtivos e comercializados
com praticas competitivas.
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Por conseguinte, o Plano Nacional de Desenvolvimento guia todas os érgaos da
administragio ao alinhar todos os programas setoriais, institucionais, regionais e especiais
em torno de conceitos, tais como democratizar a produtividade, um governo préximo e
moderno, assim como a perspectiva de género.

Atualmente, a administragao liderada pelo presidente Enrique Pefia Nieto aborda os
diferentes desafios que o pais enfrenta como mencionado anteriormente, a partir da recupe-
racio de uma perspectiva regional do desenvolvimento, que dé coeréncia e enquadramento
minimo as politicas de ordenamento territorial e de desenvolvimento urbano, para permitir
que seu mdximo potencial seja alcancado.

Por isso, o congresso da uniao reformou a lei orginica da administragao publica federal
para criar a Secretaria de Desenvolvimento Agrério, Territorial e Urbano (Sedatu), direcionada
a proposta de planejamento do desenvolvimento regional, em conformidade com os objetivos
e estratégias do Plano Nacional de Desenvolvimento; e dando faculdades & direcio-geral
de desenvolvimento regional, dependente da subsecretaria de desenvolvimento urbano e
moradia, para propor a orientacdo geral e estratégias da politica nacional de desenvolvimento
regional e promover o desenvolvimento regional competitivo, equilibrado e sustentdvel,
nas diferentes regioes do pais.

FIGURA 1
Regionalizacdo do México, derivada do PND (2013-2018)

-

Simbologia:

[ imite Norte
Limite Centro

[ Limite Sur-Sureste

[ Limite estatal

Legenda:

Regido Norte (vermelho): Baja California, Baja California Sur, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn, Tamaulipas, Sinaloa e Durango.
Regido Centro (cinza): Aguascalientes, Colima, Distrito Federal, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Morelos,
Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi Tlaxcala e Zacatecas.

Regido Sul-Sudeste (verde): Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz e Yucatan.

Fonte: Programas regionales de desarrollo del Norte, Centro y Sur-Sureste (2014-2018).
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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Assim, mesmo no PNUD ¢ estabelecido que, para alcancar o maximo potencial
do pais, é primordial que o desenvolvimento e as oportunidades cheguem a todas as regioes,
setores e grupos da populagio.

E assim, em contexto institucional renovado, que é elaborada a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, como um guia primordial que oriente e determine a coordenagao
de esforcos interssetoriais e intergovernamentais, para elaborar estratégias e programas
regionais, visualizar e promover a criagao de instrumentos de politica piblica, que fomentem
o desenvolvimento equilibrado das regides e chegar a um dos propésitos do governo, que ¢
formar um pais préspero e inclusivo.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional é definida como o instrumento
orientador do planejamento e gestdo a nivel regional, do mesmo modo ¢ a base para
elaboragao de estratégias e programas regionais de desenvolvimento. Ao estabelecer como
objetivo principal “democratizar a produtividade para diminuir a brecha existente entre
regides do pais em matéria de desenvolvimento econdmico e bem-estar das pessoas”.
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TIPOLOGIAS MUNICIPAIS DA COLOMBIA:
FERRAMENTA PARA A CONSOLIDACAO DE
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1 INTRODUCAO: O DESAFIO PARA A COLOMBIA

A andlise de tipologias representa uma leitura integral das entidades territoriais na Colémbia,
que tem como objetivo expressar, de forma mais contundente, as caracteristicas estrutu-
rantes do territério, modificando imagindrios derivados de categorizages normativas.
E entdo, desta forma, que tal categorizagio converteu-se rapidamente em uma ferramenta
para o desenho e a implementacido de politicas publicas integrais, uma vez que seu estudo
transborda enfoques setoriais e abre a possibilidade de realizar andlises territoriais desde
a particularidade e as necessidades de diferentes ambientes de desenvolvimento, promovendo a
articulagio e a integralidade dos diferentes setores em intervengoes regionais e propiciando
o fortalecimento da descentralizagio.

Por essa razio, o Departamento Nacional de Planejamento (DNP) impulsionou
o funcionamento de uma estrutura territorial no marco do novo Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) 2014-2018, que desenvolve, a nivel regional, os pilares nacionais
e as estratégias transversais da politica que o governo nacional propée implementar durante
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o quadriénio. Esta construgio deve ser entendida como uma evolugao do enfoque territorial
defendido no PND 2010-2014, o qual enfatizou a importancia de reconhecer as diferengas
regionais como marco de referéncia para a formulacio de politicas pablicas e de programas
setoriais. Neste sentido, em adigao ao reconhecimento dos departamentos como unidade
de andlise, este PND 2014-2018 avanca na identificagio concreta das caracteristicas
diferenciadoras de suas entidades territoriais. Esta aproximagao busca fixar compromissos
de governo que reconhecam, ainda, as dispares realidades que se apresentam no interior de
um mesmo espaco e também garantir que os efeitos das intervengoes estatais respondam
em maior medida a reais necessidades locais.

A partir desse ponto de vista metodolégico, a estrutura territorial do plano baseia-se
em uma combinac¢io de aproximagoes na qual estao envolvidos quatro enfoques analiticos
de diagnéstico e prioritdrios intrinsecamente relacionados, sendo o primeiro deles o
enfoque de tipologias que d4 as bases para o aperfeicoamento do esfor¢o de identificacio
de ambientes de desenvolvimento e as brechas associadas a infraestrutura de transporte,
moradia, dgua potédvel, educacio, satide e capacidade institucional territorial.

Neste texto, ¢ ilustrada a problemdtica de caracterizagio das entidades territoriais,
os resultados obtidos com a metodologia proposta e os avancos alcangados em termos de
formulagio de politica publica na Colémbia.

2 UMA NOVA LEITURA DO TERRITORIO

A Coldmbia estd organizada em diferentes entidades territoriais (departamentos, distritos e
municipios) que refletem a heterogeneidade do territério, assim como suas diversas necessidades
e visoes de pais. Essa dita diversidade é expressa em diferentes niveis de desenvolvimento,
capacidades institucionais e condigoes sociais e culturais (Santos, 2010), sendo que é da maior
importancia entender as particularidades territoriais como inicio da rota para o desenho e
implementagao de iniciativas com vistas ao desenvolvimento sustentdvel.

Essa heterogeneidade territorial constitui um dos grandes desafios na formulagio e
na execugio de politicas publicas, porque requer que os atores nacionais, regionais e locais
que as desenham e implementam entendam as caracteristicas estruturais do territdrio e as
variadas diferencas na execu¢io de suas fun¢oes. Desde a Constituicao de 1991 as entidades
territoriais gozam de autonomia para a gestao de seus interesses para serem governadas por
autoridades eleitas localmente, administrar os recursos e estabelecer os tributos necessarios
para o cumprimento de suas fungées, assim como para participar nos rendimentos nacionais.

Na atualidade, a caracterizacio dos departamentos, distritos e municipios responde ao
estabelecido na Lei n® 617/2000,” que firma categorias segundo o tamanho da populacio e
as receitas correntes anuais. De acordo com estes parAmetros, 89% dos 1.101 municipios da
Col6ombia estao classificados na categoria 6, aspecto que diminui a utilidade destas categorias
para incentivar tratamentos diferenciados desde a politica publica (figura 1).

Na mesma linha, a Lei n® 1.551/2012, que regula a organizacio e o funcionamento
dos municipios, propde uma categorizagio para distritos e municipios que incorpora como
critério a importincia econdmica, sem modificar as varidveis observadas pela Lei n® 617/2000.
Esta categorizacio agrupa os municipios e os distritos em trés grupos: grandes municipios (3%),

7. Por meio da qual sdo ditadas normas que tendem a fortalecer a descentralizacdo e para racionalizagdo do gasto publico
nacional. No Artigo 6° est4 estabelecido que a categorizacdo dos distritos e dos municipios obedece as varidveis de populacdo
e receitas correntes de livre destinagdo.
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intermedidrios (6%) e municipios bésicos (91%). Sem duvida, também apresenta as mesmas
limitagoes da Lei n® 617/2000, ao agregar municipios em conjuntos muito amplos, que nio
permitem identificar diferencas entre eles.

FIGURA 1

Distribuicdo de municipios pelas categorias da Lei n° 617/2000

Categorias 2014 =y |
[ Especial "m-} {
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Fonte: Lei n®617/2000.

Elaboracdo da DDTS/DNP.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

Desse modo, o Departamento Nacional de Planejamento prop6s o desenho de tipologias
que obedegam as caracteristicas préprias de cada municipio e departamento, com relagio a
seis dimensdes que definem as condigoes territoriais nas quais é esperado que sejam adiantadas
intervengoes setoriais: funcionalidade urbana, dindmica econémica, qualidade de vida, meio
ambiente, seguranga e desempenho institucional.

Essa forma de caracterizar os territ6rios supera as limitagoes apontadas anteriormente
e evidencia as condigoes dos territérios que podem afetar positiva ou negativamente as
intervengoes setoriais nos distintos niveis de governo. A contribuigio principal da proposta
¢ facilitar o desenho de politicas publicas, gerando a possibilidade de executar intervengoes
afins e complementares. Agora, portanto, é importante ressaltar que esta andlise nao pretende
modificar a categoriza¢io vigente, sendo propor uma leitura alternativa que interprete o
territério a partir de uma categoriza¢do mais completa.
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3 CONSTRUCAO DAS TIPOLOGIAS TERRITORIAIS

3.1 Antecedentes da analise de tipologias na Colombia

O exercicio de construgio de tipologias parte do conceito de desenvolvimento territorial,
em que o territério é um elemento ativo de desenvolvimento de uma drea geogréfica
especifica na qual habitam individuos que compartilham histéria, cultura, aspiragoes,
meios sociais e poll'ticos, um ambiente com seus respectivos recursos naturais, meios
produtivos, econémicos e de infraestrutura que devem ser coordenados para alavancar o
potencial do desenvolvimento (Chile, 2014).

Nesse sentido, o entorno de desenvolvimento representa a caracterizagio de uma 4rea
geografica especifica que se pode analisar de maneira integral a partir de diferentes temdticas
que tém o potencial de gerar sinergias, no interior ou com seu entorno externo especifico,
alcancando as transformagées requeridas para atingir o desenvolvimento sustentdvel
(Colombia, 2012). E importante reiterar que o componente integral é um convite 4
compreensdo do entorno de desenvolvimento como elemento estruturante e integrador
tanto na prevencio quanto na solucio dos problemas regionais (Querol, 2004).

A partir da conceitualiza¢io do entorno do desenvolvimento (quadro 1), o exercicio de
tipologias pretende organizar as entidades territoriais em grupos com caracteristicas similares
em diferentes temdticas que permitam organizd-las em grupos homogéneos divididos quanto
as capacidades préprias do desenvolvimento.

QUADRO 1

Dimensdes das tipologias para as entidades territoriais

Tematicas | Descricao

Identifica o suporte fisico territorial dos assentamentos populacionais e as atividades sociais e econémicas em base
natural. Se expressa por intermédio da estrutura espacial de nds e dos fluxos urbanos, rurais e regionais, por meio das
redes de infraestruturas, equipamentos, moradia e servicos necessarios para sustentar o crescimento e o desenvol-

Funcionali-  vimento. A caracterizacdo destes elementos e sua compreensdo de maneira inter-relacionada como sistema permite

dade urbana  estabelecer as condicdes do entorno territorial construido como suporte ou limitante do desenvolvimento regional.
Este enfoque, de acordo com a Nova Geografia Econ6mica, busca explicar a formagdo de uma ampla variedade de
aglomeracdes econdmicas no espaco geografico, cada uma como prestadora de diferentes servicos funcionais em
razdo de suas densidades, distancias e divisoes (Fujita e Krugman, 1999).!

Descreve as caréncias, os deficit e as necessidades basicas nao atendidas, assim como defende possiveis solugGes.
Esta colocagdo obedece aos desenvolvimentos mais recentes de politicas e de estratégias para a melhoria da qualida-
de de vida cuja énfase recai na importancia de ter presente as nocdes de necessidades e satisfacdes (Manfred, 1998).

Analisa a estrutura econdmico-produtiva da entidade territorial; examina elementos relacionados com o tamanho da
economia, tendéncias de crescimento, comparacéo com entornos externos de outras entidades territoriais, infraestrutu-
ras e capacidades em ciéncia, tecnologia e inovacéo (C,T&I), além de alguns elementos relacionados a disponibilidade
de recursos que potencializam a economia local. Parte-se da ideia de que a economia real requeira a inter-relacéo

com o territdrio para ser um fator de desenvolvimento, que possibilita a construcao de cadeias de valor e de sistemas
produtivos territoriais (Esser et al, 1996).

Identifica as estruturas basicas ecossistémicas do territorio e qualifica a riqueza ambiental, assim como as capacidades de go-
vernanca ambiental dos territorios. Esta tematica esta em linha com os principios contidos na Convencéo Ramsar, que postula
0 uso racional dos ecossistemas, como “a manutencdo de suas caracteristicas ecolégicas, alcancada mediante a implementa-
¢cdo de enfoques por ecossistemas dentro de um conceito de desenvolvimento sustentavel” (Ramsar, 1971).

Sao examinados trés conceitos: /) governar, como exercer uma delegacdo para liderar, gerir e representar o conjunto

do publico com idoneidade e transparéncia, de forma participativa e democratica buscando o bem comum no territério

(Torres-Melo, 2011); ii) governabilidade, como a capacidade que tem a sociedade para construir e decidir participativa

e legitimamente sobre seu préprio desenvolvimento e bem-estar, gerindo-o com equidade, transparéncia e democracia

(Colombia, 2010); e iii) governanca, como o processo por meio do qual se organizam e coordenam as mdltiplas relagdes

e interacdes estabelecidas entre atores e niveis de governo diversos que estdo presentes em um territorio (Abad, 2010).

A tematica da seguranca cidada protege um nucleo importante e central do desenvolvimento das pessoas contra as

ameacas que atentem contra sua vida, sua integridade ou seu patrimonio. A seguranca cidada faz referéncia unica-

Seguranca mente as ameacas derivadas de acdes violentas de grupos criminosos comuns ou organizados e, por isso mesmo,
pode ser concebida como a protecéo de determinadas opcdes ou oportunidades das pessoas com respeito aos delitos
executados (FE, 1994, p. 31).

Fonte: DDTS/DNP.
Nota: ! Este documento também revisa os conceitos do informe sobre o desenvolvimento mundial de 2009.

Condicoes

de vida

Econémica

Ambiental

Institucional
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3.2 Método para sintetizar componentes e gerar tipologias

A partir da revisao de diferentes estudos e da normativa atual, foi construida a proposta
em torno de seis temdticas: 7) funcionalidade urbana; i7) condigoes de vida; 7i7) econdmica;
iv) ambiental; v) institucional; e v7) seguranga. Assim, para o desenho das tipologias foi
selecionado o método estatistico de andlise de componentes principais (ACP), com a meta
de sintetizar as varidveis dentro de cada um dos componentes segundo as temdticas e, assim,
poder fornecer uma interpretagao estatistica de cada uma.

Cada um dos grupos conta com varidveis que caracterizam a temdtica que representam,
descritas na segao 3.1. Posteriormente, foi verificado que efetivamente existia algum grau
de correlacao entre as varidveis.® Ao revisar as correlacoes das varidveis foram eleitas as mais
representativas e significativas dentro de cada temdtica. E importante ressaltar que as varidveis
selecionadas contam com uma publicacio periddica que dd a possibilidade de atualizar
e comparar, no futuro, esse exercicio com outras aproximacgoes similares que permitam
compreender as dinAmicas territoriais.

Com base nos resultados anteriores foram selecionadas dezoito varidveis associadas
a cada uma das dimensoes (quadro 2). Dado que todas as varidveis tém o mesmo peso,
foi feita uma média simples das varidveis sintéticas tendo, de forma prévia, sido realizadas
as transformagoes necessdrias para colocd-las em comparacio.

QUADRO 2

Variaveis incluidas em cada componente tematico

Componente tematico Tipologia municipal

- populacdo municipal;

- porcentagem de populacdo rural;
Urbano-regional - média de crescimento populacional;

- densidade populacional;

+ participagdo em sistemas de cidades.

Condicbes de vida - indice de pobreza multidimensional (IPM Municipal).!

- valor agregado municipal;
- receitas municipais;

Econdmica -
- acesso a internet;
- disparidades econémicas.
Ambiental - drea dg florestas mur}lupal, _
- investimento per capita do setor ambiental.
. - desempenho fiscal municipal;
Institucional ., ; o
- requisitos legais municipais.
- homicidios por 100 mil habitantes;
Sequranca - sequestros por 100 mil habitantes;
gurang - furto por 100 mil habitantes;
- area de cultivo de coca.
Total 18

Fonte: DDTS/DNP.
Nota: ' £ utilizado o IPM com base no censo de 2005 porque sao os dados disponiveis a nivel departamental e municipal.

8. Deve-se ter em mente que ndo é necessario identificar uma correlacdo exata, pois isto implicaria no fato de que se poderia
eleger uma das variaveis para explicar a totalidade do componente.
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4 ANALISE DO TERRITORIO COLOMBIANO

Como resultado do exercicio tem-se que os 1.101° municipios e distritos do pais estao distribuidos
em sete tipologias (TIPs) com caracteristicas homogéneas. Observou-se que o maior niimero
destes encontra-se localizado na TIP-E com 26,6% do total. Por outro lado, a tipologia com
menor numero de municipios ¢ a TIP-A, com 0,5% do total, o qual permite identificar os
municipios intermedidrios, antes dificeis de caracterizar. A figura 2 apresenta o resultado das
tipologias por municipios, assim como a porcentagem de municipios por tipologia.

FIGURA 2

Distribuicdo de municipios por tipologia

Tipologia Municipal

A |05%
B|[57%
B c|14.4%
Entorno de desarrollo

- D 23’7%Intermedio
E|26,6%)|
F[19,0%
G|[10,1%
:i Zonas no tipificadas

Entorno de desarrollo
Robusto

Entorno de desarrollo
Incipiente

Fonte: DDTS/DNP.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

A partir dos resultados, ¢ possivel construir a classificagio de ambientes de desenvol-
vimento, identificando-se trés categorias: i) ambiente de desenvolvimento robusto, para os
municipios pertencentes a TIP-A e 4 TIP-B, que se encontram um tergo mais altos na escala
de avaliagio de cada temdtica e representam 6% do total de municipios do pais; 77) ambiente de
desenvolvimento intermedidrio, correspondente aos municipios pertencentes a TIP-C,
aTIP-D e a TIP-E, que se encontram no segundo ter¢o da escala de avaliagao das temdticas
e representam 65% do total de municipios; e iii) ambiente de desenvolvimento incipiente,

9. Aqui ndo se incluiu a Bogotd D.C., tendo esta sido incluida na tipologia departamental.
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sendo os municipios pertencentes a TIP-F e a TIP-G, que se encontram no ter¢o mais baixo
da escala de avaliacio das temdticas e representam 29% do total de municipios do pais.

4.1 Resultados por tematicas

A temadtica urbano-regional dos municipios pode ser interpretada a partir da estimativa
dos fluxos migratérios, do tamanho da populagao e da distribui¢do desta no territério.
Para o caso da TIP-A, o municipio tipico apresenta uma populagao média de 1,45 milhoes
de habitantes com uma taxa de crescimento anual estimada em 3,3% e alta densidade
populacional, sendo todos os centros maiores que 100 mil habitantes (tabela 1), configurando
aglomeragées urbanas que tém a capacidade de prover bens e servicos sociais e bdsicos.

TABELA 1
Variaveis por tipologia: tematica urbano-regional
: ’ Populacado Populagio rural Cr?;gﬂggzda Densidade Pertencimento a
ntoro de oloqi municipal opulacional aglomeracdes
desenvolvimento Tipologia P (2010-2014) Pep ’
Média (%) (%) Média Média
Desenvolvimento TIP-A 1.503.286 2 33 4612 1,000
robusto TIP-B 145.706 25 6,3 1.086 0,421
TIP-C 45.887 42 3,2 125 0,142
Desenvolvimento TIP-D 22.269 54 12 85 0,046
intermediario
TIP-E 17.498 61 1,3 54 0,022
Desenvolvimento TIP-F 15.184 35 0,9 48 0,017
incipiente TIP-G 15318 68 3,4 45 0,005

Fonte: DDTS/DNP.

Com relagio a temdtica condigoes de vida, representada pelas medicdes de qualidade
de vida por meio do IPM, os municipios de desenvolvimento robusto apresentam o IPM
mais baixo (tabela 2), enquanto os municipios de desenvolvimento incipiente registram
os valores mais altos. Estas cifras evidenciam os desafios da Colémbia para garantir que os
efeitos positivos da economia beneficiem toda a populagio, diminuindo as desigualdades
nao somente em termos econdmicos, mas também em termos sociais.

TABELA 2
Variaveis por tipologia: tematica condi¢oes de vida
Ambiente de desenvolvimento Tipologia Média IPM
TIP-A 34,53
Desenvolvimento robusto
TIP-B 37,28
TIP-C 53,45
Desenvolvimento intermediario TIP-D 65,47
TIP-E 72,18
TIP-F 77,54
Desenvolvimento incipiente
TIP-G 79,55

Fonte: DDTS/DNP.

Com respeito a temdtica econdmica, as varidveis utilizadas evidenciam que os municipios
de desenvolvimento incipiente concentram 5,7% do valor agregado municipal, enquanto os
municipios com desenvolvimento robusto agrupam 54,3% do mesmo (tabela 3). O anterior
evidencia que o grupo de municipios com desenvolvimento robusto sao aqueles com alta
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capacidade de criacio de valor agregado, alta capacidade de arrecadagao de recursos préprios,
altas receitas do Sistema Geral de Regalias (SGR)' e do Sistema-Geral de Participagoes (SGP),"!
apresentando também mais acesso a informac¢io por meio da maior cobertura de internet
e estando acima do valor agregado municipal nacional por habitante.

TABELA 3

Variaveis por tipologia: tematica econémica

Ambiente de desenvolvimento Tipologia ~ Média do PIB Participacdono - Média das Média da Média das

PIB total (%) receitas internet (%)  disparidades

TIP-A 19.239 22,4 1.073.004 14 1,9
Desenvolvimento robusto

TIP-B 2.686 31,9 148.246 10 20,2

TIP-C 613 18,6 32.025 3 54
Desenvolvimento intermediario TIP-D 269 13,3 14.136 1 4,7

TIP-E 125 8,1 10.065 1 (1,3)

TIP-F 66 4.1 8.455 0 (5,2)
Desenvolvimento incipiente

TIP-G 42 1,6 6.760 0 (6,2)

Fonte: DDTS/DNP.

Na temdtica ambiental pode-se observar que o investimento municipal por habitante
no setor ambiental do grupo de desenvolvimento incipiente representa tao somente 36%
do investimento médio realizado pelos municipios de desenvolvimento robusto (tabela 4).
Estes dados podem dar algum sinal sobre o risco — mediante a anilise de tendéncias de
deteriora¢do ambiental — sobre a integridade funcional de ecossistemas estratégicos.

TABELA 4
Variaveis por tipologia: tematica ambiental
. . ) . Média de hectares de Média de investimento
Ambiente de desenvolvimento Tipologia . .
florestas ambiental per capita
TIP-A 17,92 17,90
Desenvolvimento robusto
TIP-B 27,92 14,02
TIP-C 23,01 15,05
Desenvolvimento intermediario TIP-D 28,02 16,47
TIP-E 26,72 10,93
TIP-F 27,10 6,69
Desenvolvimento incipiente
TIP-G 21,73 6,44

Fonte: DDTS/DNP.

Na temdtica institucional a partir dos indicadores de desempenho fiscal e de requisitos
legais se obtém uma aproximagio da capacidade de gestao da administragao territorial.
O primeiro indicador permite analisar se as finangas publicas sio sustentdveis, ou seja,
se as receitas suportam as pressoes de gastos, ao passo que o segundo indica se hd uma correta
utilizagao dos recursos do SGP. Na tabela 5 pode-se ver que os municipios de desenvolvimento
incipiente se encontram abaixo da média nacional, o que significa que se encontram em um

10. O SGR determina a distribuicdo, os objetivos, os fins, a administracdo, a execugdo, o controle, o uso eficiente e a destinacéo das
receitas provenientes da exploracdo dos recursos naturais ndo renovaveis, afinando as condicdes de participagdo de seus beneficiérios.
11. O SGP corresponde aos recursos que a Nagdo deve transferir as entidades territoriais (departamentos, distritos e
municipios) em cumprimento aos Artigos 356 e 357 da Constituicdo Politica, para financiamento dos servicos a seu cargo
em educacdo, salide, gua potdvel e os definidos no Artigo 76 da Lei n® 715/2001.
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estado vulnerdvel. Da sua parte, os municipios representativos do desenvolvimento robusto
evidenciam que estao na faixa de finangas sustentdvel.

TABELA 5
Variaveis por tipologia: tematica institucional
Ambiente de desenvolvimento Tipologia Média de desempenho fiscal ~ Média de requisitos legais
TIP-A 79,2 86,2
Desenvolvimento robusto
TIP-B 78,6 85,3
TIP-C 74,4 82,2
Desenvolvimento intermediario TIP-D 69,3 79,8
TIP-E 65,7 76,8
TIP-F 62,1 72,5
Desenvolvimento incipiente
TIP-G 59,0 62,8

Fonte: DDTS/DNP.

Os resultados por tipologia na temdtica seguran¢a permitem identificar os niveis de
seguranca urbana e aquela relacionada com o conflito armado,'* sendo tteis para analisar
tendéncias nos ambientes em desenvolvimento e por tipologias. Por exemplo, no interior do
grupo de municipios de desenvolvimento robusto, a taxa de furtos na TIP-A apresenta os
niveis de furto mais altos do pais (466 episédios por cada 100 mil habitantes) o qual ¢ cerca
de trés vezes a taxa do municipio TIP-B. O anterior pode estar associado a externalidades
negativas que as grandes cidades enfrentam.

TABELA 6
Variaveis por tipologia: tematica seguranca
Ambiente de desenvolvimento Tivoloaia Média dataxa ~ Média da taxa Média da Média da é4rea
polog de homicidio de sequestro  taxa de furto plantada de coca
TIP-A 40,4 0,26 466 0,0
Desenvolvimento robusto
TIP-B 36,6 1,04 338 14,3
TIP-C 45,3 1,35 191 85,4
Desenvolvimento intermediario TIP-D 42,6 0,84 106 64,5
TIP-E 30,8 0,95 72 38,0
TIP-F 22,1 0,64 50 39,8
Desenvolvimento incipiente
TIP-G 9,2 0,31 33 4,6

Fonte: DDTS/DNP.

4.2 Analises dos municipios por tipologias

A partir dos resultados é possivel realizar uma leitura mais ajustada das caracteristicas dos
municipios e analisar, de maneira mais certeira, o entorno de desenvolvimento. De fato,
ao se comparar dois municipios que registram uma situagao similar em uma temdtica
especifica, pode-se resultar que estes pertengam a grupos diferentes de ambientes de
desenvolvimento. Um exemplo sio os municipios de Bucaramanga (Santander) e Puerto
Gaitdn (Meta) em relagdo a temdtica econdmica, na qual pode-se evidenciar que os dois
municipios tém uma pontuagio similar (grafico 1).

12. 0 célculo do valor sintético dessas varidveis se redireciona, invertendo-as, uma vez que os menores valores representam
a situacao desejada.
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Sem duvida, ao se comparar os poligonos dos municipios por dimensoes observam-se
diferencas significativas, principalmente na funcionalidade urbana e de seguranca.
Isto acontece porque Bucaramanga é uma cidade com 527.451 habitantes, que pertence a
uma drea metropolitana com uma atividade econdmica relacionada ao comércio e servicos,
assim como com a industria de couro e cal¢ado (reconhecida internacionalmente). Por outro
lado, Puerto Gaitdn é um municipio com 18.441 habitantes, e a baixa pontuagio em temas
de seguranca somente ¢ o reflexo de seus problemas em cultivos ilicitos e seguranga urbana
(taxa de sequestros e homicidios).

GRAFICO 1
Poligonos por tematica das tipologias

1A — Bucaramanga (Santander)
Tematica urbana
1,0

0,8

0,6
Tematica institucional Teméatica econémica

Temética seguridade Temética qualidade de vida

Tematica ambiental

1B — Puerto Gaitan (Meta)
Tematica urbana
1,0

Temaética institucional Teméatica econémica

Temética seguridade Temética qualidade de vida

Tematica ambiental

Fonte: DDTS/DNP.
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5 CONSIDERACOES FINAIS: AS TIPOLOGIAS COMO PEDRA ANGULAR DE
ENFOQUES TERRITORIAIS

As apropriadas caracterizagoes e leituras das condi¢oes dos territdrios, derivadas das tipologias,
permitiram superar as limitagdes impostas pelas categorizagoes normativas (Lei n° 617/2000 e
Lein® 1551/2012), posto que possibilitaram reconhecer e identificar as entidades territoriais
intermedidrias que nao eram possiveis diferenciar a partir de outras metodologias. Este feito
permitiu uma rdpida aceitacio e apropriagao do conceito de ambientes de desenvolvimento.

Nesse mesmo sentido, a tarefa de agrupar os municipios relativamente homogéneos
permitiu estabelecer padroes relativos para os grupos. Esta particularidade constitui as bases
para a construgao do enfoque de fechamento de brechas. Tal enfoque busca fixar padrées alcan-
cdveis para cada grupo de desenvolvimento que conduzam esforgos de politica ptiblica a uma
convergéncia territorial, gerando a possibilidade de implementar intervengées diferenciadas
na dinimica setorial sobre aqueles aspectos da situacio social que requerem uma atuagao
prioritdria no interior de uma entidade territorial especifica, em termos de acesso efetivo a
servigos de educacio, satde, dgua potdvel e saneamento, moradia e transporte (vias).

Com base nessas andlises, a nova estrutura territorial do PND 2014-2018 inclui os
capitulos regionais que propée uma rota de agio, enfatizando agoes em oitocentos muni-
cipios do pais, nos quais se faz necessdria a melhoria de algum dos indicadores analisados.
Se propée entdo, uma defini¢io especifica, para cada regidao do pais, das intervengoes a
realizar com base na informacio geral sobre as tipologias, os ambientes de desenvolvimento
e as brechas existentes.

Assim, uma vez superados os desafios metodoldgicos, o passo seguinte é o ajuste
institucional dos programas setoriais que permita implementar, efetivamente, intervengoes
diferenciadas no territdrio, para facilitar o sucesso dos objetivos de convergéncia territorial,
maior desenvolvimento e um caminho rumo a confluéncia regional com os paises vizinhos.
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CONTRIBUICAO PARA A REFLEXAO SOBRE A
ELABORACAO DE UMA POLITICA REGIONAL
LATINO-AMERICANA: FATORES A SEREM
CONSIDERADOS DURANTE A IMPLEMENTACAO
DA POLITICA REGIONAL EUROPEIA'
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1 INTRODUCAO

Inaugurada em dezembro 2013 em Brasilia, a Rede Latino-Americana de Politicas Publicas
para o Desenvolvimento Regional (Rede) é um marco da cooperagao latino-americana
visando a promogao da solidariedade territorial no continente. Com o apoio de seus parceiros
institucionais, entre os quais se encontram o programa europeu EUROsociAL, o Comité
das Regioes da Unido Europeia e a dire¢ao-geral da Politica Regional e Urbana da Comissao
Europeia, a rede terd como objetivo favorecer o didlogo sobre a concepgio, a execugao
e a avaliacio de politicas regionais, assim como sobre as ferramentas e os instrumentos,
permitindo elaborar uma politica regional que promova o desenvolvimento sustentdvel dos
territdrios latino-americanos.

Em atendimento a Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) do Ministério da
Integraciao Nacional (MI) do Brasil, este artigo tem como objetivo levantar elementos
de andlise de forma a contribuir para as reflexdes que serdo conduzidas pelos dezoito
paises-membros da rede. Nesse sentido, esta contribui¢io se propoe a identificar os

1. Este artigo reflete a posicdo estritamente individual de seus autores e ndo se relaciona as atividades conduzidas no
ambito de suas respectivas fungdes. Para o desenvolvimento deste trabalho foram entrevistados Carsten Rasmussen
(chefe na Unidade Bélgica, Franca e Luxemburgo da Direcdo-Geral da Politica Regional e Urbana da Comissdo Europeia),
Denisa Perrin (policy officer na Unidade Competéncia, Capacitacdo Administrativa e Fundo de Solidariedade da Direcdo-Geral
da Politica Regional e Urbana da Comissao Europeia), Sophie Chaize-Pingaud (chefe da Unidade de Apoio a Regulamentacéo,
a Gestdo e ao Controle da Missdo de Assuntos Europeus do Comissariado-Geral para a Igualdade dos Territérios na Franca),
Francois Lepage (adjunto a subdiretora da Subdirecdo do Fundo Social Europeu da Delegagdo-Geral para o Emprego e
para a Formacdo Profissional do Ministério do Trabalho, do Emprego e do Didlogo Social da Franca) e Guillaume Quenet
(chefe na Unidade da Acdo Regional e Interministerial do Estado da Direcdo da Modernizacdo da Acdo Territorial do Ministério
do Interior, dos Territdrios Ultramarinos e das Autoridades Locais e Regionais da Franca).

2. Mestre pelo Sciences Po Paris e formado pela Ecole Nationale d’Administration, promotion Winston Churchill (2014-2015).
Atua como consultor sénior junto ao Eurogroup Consulting France.

3. Diretor do gabinete do secretario-geral do Comité das Regides da Unido Europeia.



principais fatores e as condi¢oes, concorrendo para a eficicia e a efetividade da politica
regional europeia. Para tanto, se tomard como base uma anilise geral da implementacio
da politica regional europeia durante o periodo 2007-2013. Considerando que sua
implementagao ¢ de responsabilidade dos Estados-membros da Unido Europeia, este
artigo focard também a experiéncia francesa nesse periodo.

2 A POLITICA REGIONAL EUROPEIA NO PERIODO 2007-2013: OBJETIVOS E
MODO DE FUNCIONAMENTO

O alargamento europeu contribui para o aumento da diversidade regional na Unido Europeia.
Novos paises-membros, com realidades divergentes, sdo entdo convidados a integrar um
espaco politico e um mercado comuns. A politica regional europeia tem como finalidade
reforgar a coesdo econdmica e social da Unido Europeia, reduzindo a discrepancia do nivel
de desenvolvimento entre seus diferentes paises.

No periodo 2007-2013, a politica regional desdobra as orientagoes definidas pela estratégia
de Lisboa-Gotemburgo, visando transformar a Europa na economia do conhecimento mais
competitiva e dindmica do mundo, assegurar o desenvolvimento das zonas em dificuldade
nos paises mais desenvolvidos e reforcar a coesao no espaco europeu, principalmente apés
a adesdo de doze novos Estados-membros a partir de 2004. Dotada de um or¢amento de
€ 347 bilhées, o que equivale a 35,7% do orgamento da Unido Europeia, ela se articula em
torno de trés objetivos (figura 1):

1) Objetivo convergéncia, reagrupando 81,5% dos créditos — Fundo de Coesio, Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (Feder) e Fundo Social Europeu (FSE) —,
visando estimular as regiées mais pobres da Europa e os paises eleitos ao Fundo de
Coesao, que se beneficiam de uma taxa de cofinanciamento europeu mais elevada.

2)  Objetivo competitividade regional e emprego, concentrando 16% dos créditos (Feder e FSE)
e visando estimular a economia das regiées mais desenvolvidas da Uniao Europeia.

3) Objetivo cogperagio territorial europeia, compreendendo 2,5% dos créditos (Feder),
visando reforcar as cooperacdes em escala inter-regional, transnacional ou transfronteirica.

E importante destacar que os investimentos da politica regional geram um “efeito-alavanca”
sobre os investimentos nacionais e regionais em politicas de desenvolvimento territorial.
De acordo com as estimativas da comissio, para cada euro investido pela Unido Europeia
na politica regional das regi6es pertencentes ao objetivo convergéncia, estas realizam uma
despesa adicional de € 0,9 em média. Quanto as regides do objetivo competitividade regional
e emprego, a média ascende a € 3,0.

A fim de garantir uma utilizagao efetiva dos recursos europeus destinados a politica
regional, a sua aplicacao segue as disposicoes gerais dos fundos estruturais, que se fundamentam
em principios-chave:

4. 0 Fundo de Coesdo visa fortalecer a coesdo econdmica e social na Unido Europeia, principalmente na érea das redes
transeuropeias de transporte e de protecdo do meio ambiente. O Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (Feder)
dedica-se a corrigir os desequilibrios regionais, priorizando os investimentos em pesquisa, inovagao, protecao do meio
ambiente, prevencao de riscos e em infraestruturas. O Fundo Social Europeu (FSE) visa melhorar e promover o emprego na
Unido Europeia, auxiliando os Estados-membros na area da formacéo profissional, promovendo a incluséo social ou ainda
investindo na capacitacdo de trabalhadores e empresas.
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*  programagio, preconizando a elabora¢io de planos de financiamento plurianuais,
no 4mbito do quadro financeiro plurianual europeu,’ para garantir o fluxo de subsidios;

*  concentra¢do, justificando a preparagio de objetivos para evitar a dispersio dos
investimentos;*

* adicionalidade, assegurando que os fundos europeus complementem os investimentos
nacionais e regionais, responsabilizando todas as partes interessadas;

*  parceria, valorizando a subsidiariedade ao associar a comissio, os Estados, os governos
locais e os atores privados a elaboracio e a implementagao dos programas; e

*  gestdo, monitoramento e avaliacdo, de maneira a assegurar a publicidade, a troca e o
fluxo de informagoes, assim como a qualidade das a¢oes europeias.”

A aplicacio da politica regional segue um processo que lhe é peculiar. Apés a aprovacio,
pelo Conselho da Uniao Europeia e pelo Parlamento Europeu, do or¢amento e dos regulamentos
associados a utilizagio dos fundos europeus, com base em uma proposta da comissio,
cada Estado-membro deve estabelecer um quadro de referéncia estratégica nacional (Qren),
compreendendo uma lista de programas operacionais (POs) que serao submetidos a uma
negociagao com a comissao.

Baseando-se nas orientages estratégicas comunitdrias para a politica regional, adotadas
pelo Conselho da Unido Europeia em outubro de 2006, o Qren compreende um diagnéstico
nacional, uma apresentagio das politicas nacionais, correspondendo aos objetivos das politicas
europeias, a descricdo das prioridades nacionais por fundo, e informagoes sobre o nimero
e a reparti¢ao das dotagdes para os POs.

Os POs definem as principais diretivas de investimento em uma escala regional ou
nacional. Eles implicam a sele¢ao, o acompanhamento ¢ a avaliagao de diversos projetos e
sao implementados pelos Estados-membros e suas respectivas regioes. Para cada um deles,
os Estados-membros designam as seguintes fungées, dividindo os papéis de execugao e de
controle para evitar o conflito de interesses:

* autoridade de gestdo, responsdvel pela gestdo e pela implementagio do PO, devendo
transmitir 3 comissao um relatério anual de execugao e um relatério final;

* autoridade de certificacio, que estabelece e transmite a comissdo a certificagao das
despesas e as demandas de pagamento. Além da contabilidade, ela certifica a exatidio
e a conformidade das despesas com as regras nacionais e europeias;

* autoridade de auditoria, érgao independente, designado pelo Estado-membro para
cada PO, que garante a auditoria necessdria para verificar a fiabilidade dos gastos e
redige o relatério anual de controle; e

*  comité de acompanhamento, reunindo representantes de diferentes niveis de governo e da
sociedade civil para que sejam asseguradas a eficicia ¢ a qualidade da implementagao

de cada PO.

5. A plurianualidade da programacéo orcamentaria da Unido Europeia foi estabelecida a fim de assegurar o engajamento
financeiro dos Estados-membros no financiamento das politicas europeias.

6. Em 2007-2013, no que diz respeito ao objetivo convergéncia, pelo menos 60% das despesas devem ser alocadas as
prioridades oriundas da estratégia de Lishoa. Para o objetivo competitividade regional e emprego sao 75%.
7.Arealizacdo de balancos estratégicos sobre a implementacdo da politica de coesdo, um em 2009 e outro em 2012, tornou-se
obrigatdria para cada Estado-membro a partir deste periodo, devendo a Comissao Europeia sintetiza-los e apresentar seu
relatério a outras instituicdes europeias.
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FIGURA 1
Elegibilidade da politica regional (2007-2013)
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Legenda:
Os fundos estruturais do periodo 2007-2013, objetivos de convergéncia e de competitividade regional; em laranja, regices de convergéncia, em
laranja claro, regices em fase de saida; em azul escuro, regides em fase de entrada; em azul claro, regides competitivas.

Fonte: Commission Européenne (2013).

Tradugéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

3 ELEMENTOS A SEREM CONSIDERADOS DURANTE A IMPLEMENTACAO
DOS PROGRAMAS EUROPEUS

Segundo o relatério estratégico de implementagio dos programas da politica de coesao no
periodo 2007-2013,% a principal causa das dificuldades encontradas na implementagao dos
programas europeus estd relacionada aos efeitos da crise financeira mundial, que alterou
profundamente o contexto econdémico dos paises da Unido Europeia. O fraco crescimento

8. Durante todo o periodo de programacao, um balanco da politica regional europeia é realizado em vista de sua avaliagdo.
Em 2013, a Comissdo Europeia publicou seu segundo relatorio estratégico de implementacdo dos programas da politica de
coesdo no periodo 2007-2013, compilando os 27 relatdrios apresentados pelos Estados-membros em 2012.
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do produto interno bruto (PIB) europeu, a recessao econdmica em certos paises (nos Estados
Blticos, na Grécia, na Irlanda, em Portugal e na Espanha) e a recrudescéncia do desemprego
(atingindo 10,8% em 2013 no conjunto da Unido Europeia) levaram a um aumento das
disparidades regionais na Europa, sendo certas regioes mais vulnerdveis do que outras.
As politicas de saneamento or¢amentdrio, levadas a cabo pelos Estados-membros, tiveram
como consequéncia a diminuigao dos gastos nacionais em investimentos (em torno de 12%,
em termos reais, entre 2009 e 2011), atingindo a efetividade dos programas europeus,
haja vista o principio de adicionalidade. Para assegurar a continuidade dos investimentos
piiblicos nos setores catalizadores de crescimento em um contexto de saneamento orcamentdrio,’
a Unido Europeia teve de mobilizar os instrumentos disponiveis e adotar medidas especificas
de luta contra a crise. Os seguintes fatores (descritos nas préximas subsecoes) foram, entio,
essenciais para garantir a continuidade da politica regional e o dinamismo econdémico em certos
paises durante a crise.

3.1 A flexibilidade da programacao dos fundos europeus (Fundo de
Coesao, Feder e FSE) contribuiu para garantir a efetividade dos
programas europeus e o refinanciamento da economia dos paises em
dificuldades

Do total, 11% foram assim reprogramados para responder as necessidades mais urgentes
e evitar a anulagido automdtica das dotagdes. Os fundos concentraram-se nos setores,
apresentando uma ficil absor¢ao e contribuindo diretamente para a criagao de empregos,
como a inovagio, a pesquisa e o desenvolvimento, a criagao da rede rodovidria, o apoio as
empresas, entre outros. Redugoes de investimentos foram entéo realizadas nos setores que
apresentaram menor demanda em razdo da crise ou cujos recursos programados se revelaram
muito ambiciosos, como o da tecnologia da informacio e da comunicagao (TIC), o de
transportes ferrovidrios, o de formagio e educagio, entre outros.

3.2 A constituicdo de equipes mistas entre a comissao e os funcionarios
dos Estados-membros mais vulneraveis contribuiu para assegurar uma
utilizacdo mais efetiva dos fundos europeus

A constitui¢do de uma zask force para a Grécia e a iniciativa Juventude/PME Equipes de
Acio," ambas formadas por funciondrios nacionais e funciondrios da comissao, contribuiram
para acelerar a absorcio dos fundos da Unido Europeia, aplicar o plano de reestruturagio
econdmica grego, favorecer as oportunidades de empregos de jovens e facilitar o acesso das
pequenas e médias empresas (PMEs) aos financiamentos.

3.3 A simplificacdo e o melhoramento do fluxo financeiro também
contribuiram para confortar as autoridades de gestao e apoiar os
Estados-membros em dificuldade financeira

Nessa dtica, a concessao de avangos de tesouraria suplementar em 2009, totalizando € 6,25
bilhoes, as autoridades de gestao permitiu pré-financiar principalmente os beneficidrios
publicos, como as municipalidades. A simplificacdo ou racionalizagio dos procedimentos
nacionais ou regionais permitiu acelerar os avangos de auxilios estatais as autoridades

9. A titulo de exemplo, o apoio do Feder e do Fundo de Coesdo representou mais de um terco das despesas anuais em
capital fixo da administracdo central na maioria dos doze primeiros Estados-membros da Unido Europeia durante o periodo
de programacao, o0 que mostra a importancia crucial da politica de coesdo para financiar as despesas de desenvolvimento
em muitas regides da Unido Europeia.

10. Iniciativa cobrindo os seguintes paises: Espanha, Grécia, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Portugal e Eslovaquia.
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publicas e 4s empresas. A primeira redugio do cofinanciamento nacional, respeitando o
teto regulamentar, para os Estados-membros com dificuldades financeiras, sucedeu-se uma
segunda, atingindo até 95% de cofinanciamento europeu para os Estados-membros com
maiores dificuldades or¢amentdrias, com o objetivo de preservar os orgamentos nacionais
das pressoes da crise e garantir a continuidade dos investimentos em projetos com potencial
de crescimento e de geragio de empregos.

Se a crise econdmica afetou particularmente a programacio no periodo 2007-2013,
a forte disparidade regional europeia — que se acentuou com a politica de alargamento nesse
periodo — revelou duas condicoes indispensdveis para garantir a favordvel execugdo dos programas
europeus e a realizagdo efetiva dos projetos financiados pelos fundos europeus, principalmente nos
paises do Leste Europeu : o fortalecimento da capacidade administrativa das autoridades de gestio
e o fortalecimento do aparelho judicial nacional elow a europeizacio das legislagoes nacionais.
Nesses paises cujo setor econdmico encontra-se em estado de transicio, os subsidios europeus
sao particularmente preciosos, haja vista que representam de 50% a 80% do or¢amento
nacional destinado aos investimentos em desenvolvimento. Entretanto, as taxas de despesa
sao particularmente lentas em paises como a Bulgdria, a Reptblica Tcheca, a Hungria,
a Eslovdquia e notadamente a Roménia (gréfico 1 e figura 2).

GRAFICO 1
Taxa agregada de selecao de projetos (2007-2011) e pagamentos declarados pelos
Estados-membros? (2007-jan./2013)
(Em %)
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Fonte: Commission Européenne (2013).

Tradugdo dos autores.

Nota: ' S&o esses os Estados-membros: Austria (AT), Bélgica (BE), Bulgéria (BU), Cooperacao Territorial Europeia (ETC), Chipre (CY), Republica Tcheca
(CZ), Alemanha (DE), Dinamarca (DK), Estonia (EE), Espanha (ES), Finlandia (FI), Franca (FR), Grécia (GR), Hungria (HU), Irlanda (IE), Italia (IT),
Lituania (LT), Luxemburgo (LU), Letdnia (LV), Malta (MT), Holanda (NL), Polénia (PL), Portugal (PT), Roménia (RO), Suécia (SE), Eslovénia (SI),
Eslovaquia (SK), Reino Unido (UK) e Unido Europeia (UE).
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FIGURA 2

PIB per capita nas regides europeias e auxilio dos fundos estruturais europeus (2007-2013)
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Fonte: Eurostat.

Tradugéo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

3.4 O fortalecimento da capacidade administrativa das autoridades de
gestao revela-se essencial para gerenciar a complexidade relacionada
com a gestao dos fundos europeus

Em muitos desses paises, os servicos publicos nao possuem uma estratégia de desenvolvimento
territorial pela qual possam se atrelar aos programas europeus. Administrativamente, eles carecem
de um sistema estatistico, de uma coordenacio interinstitucional efetiva, de recursos humanos
suficientes e da expertise necessdria para gerenciar auxilios publicos ou estatais, assim como
o processo de programagio dos fundos e de justificagio das despesas especifico para a politica
regional europeia. Além disso, a auséncia de um estatuto para o servico publico torna-o
vulnerédvel as flutuacoes politicas ocasionadas pelas mudancas sucessivas de governos nacionais ou
regionais, que minam a continuidade das politicas publicas nacionais e dos programas europeus.
Na Republica Tcheca, a ineficdcia das estruturas territoriais que foram criadas exclusivamente
para gerenciar esses programas demonstra que a acumulagio de um “acervo” administrativo é
indispensdvel para a execugio destes. Em contrapartida, a Pol6nia ilustra um caso bem-sucedido
de um pais do Leste Europeu que investiu consideravelmente no aperfeigoamento da gestao
or¢amentdria dos fundos europeus, esfor¢cando-se para aprimorar a instru¢ao das demandas de
subvencoes e para acelerar a implementacio dos grandes projetos, por meio da introdugao
de um sistema eletrénico uniformizado de gerenciamento e de monitoramento.
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3.5 O fortalecimento do aparelho judicial nacional e/ou a europeizacao
das legislacoes nacionais sao indispensaveis para prover uma garantia
juridica as realizacoes dos projetos financiados pelos fundos europeus

A transcri¢io do “acervo comunitdrio” é ainda problemdtica em muitos desses paises.
Suas legislagoes nacionais sao extremamente rigidas, o que torna o procedimento de con-
tratagdo publica irrealizdvel ou vulnerdvel as pressdes de grupos de interesses, reduzindo
drasticamente a concorréncia e a qualidade da prestagao de servigos. Na Bulgdria e na
Roménia, por exemplo, muitos contratos publicos sio alvo de queixas injustificiveis e exigem
um procedimento de assinatura de contratos extremamente pesado e irracional, o que exclui a
participacio de empresas internacionais ou europeias reputadas na drea de interven¢ao em questao.

Apesar dos efeitos da crise e das consequéncias do alargamento europeu elencam-se, nas
subsecoes a seguir, outros dois fazores de cunho gerencial que concorrem ao ritmo de execugdo dos
programas europeus, néo devendo ser ignorados durante a implementagio da politica regional no
conjunto da Unido Europeia, tanto nos paises mais desenvolvidos quanto naqueles em transigao.

3.5.1 A fase de transicdo entre dois periodos de programacdo nao deve ser subestimada
pelas autoridades nacionais e locais, pois ela pode desacelerar o ritmo de execugao
de ambos os programas

Segundo o European Policies Research Centre (EPRC), o gerenciamento paralelo de dois
periodos de programagio é um dos fatores que mais afetaram o desempenho dos progra-
mas europeus. O caso do Estado federativo alemao da Alta Sax6nia ilustra esse exemplo.
O aumento significativo da carga de trabalho ligado ao encerramento financeiro do periodo
precedente com a programagio e a gestao do periodo que se inicia expos os limites de
produtividade em termos de recursos humanos, dado que o ndmero de funciondrios nao se
altera. A capacidade de cofinanciamento deste Estado também foi comprometida, visto que
os recursos locais revelaram-se insuficientes para financiar dois programas simultaneamente.

3.5.2 Um controle rigoroso da regularidade das despesas evita as penalidades da

Comissao Europeia, permitindo a continuidade dos projetos e a credibilidade

dos investimentos europeus
Tanto as autoridades de gestao quanto as de certificagio devem se atrelar & defini¢io da taxa
de erro pelo Tribunal de Contas europeu, cuja modalidade de aplicagio e cujo contetido
podem diferir daqueles fixados pelos Estados-membros. O teto europeu fixado a 2% é muito
mais restringente do que os tetos habituais de auditoria, fixados a 5%. Além disso, a taxa de
erro europeia considera como anomalisticos os atos que concorrem a efetividade das despesas
sem apresentar, contudo, uma incidéncia negativa, nio diferenciando, assim, a utilizagio
irregular dos créditos da utilizacao fraudulenta. O controle rigoroso da Comissao Europeia
e as penalidades aplicadas sob a forma de interrup¢io ou suspensio de pagamentos nio
somente afetam a continuidade dos projetos, como podem ser mal interpretados aos olhos
do publico em geral, que acaba por considerar como fraudulentos os atos que apresentaram
apenas uma irregularidade de gestao.

Enfim, é consensual que o monitoramento e a avalia¢io constituem uma etapa incon-
torndvel para um gerenciamento de qualidade e, nesse caso, podem garantir a eficicia da
politica de coesao. Contudo, o dispositivo de avaliagio e de monitoramento é ainda incompleto
e precisa ser enriquecido para tornar-se plenamente efetivo e concorrer para o melhoramento da
eficdcia dos programas europeus, conforme resumido a seguir.
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A agregacdo de indicadores de resultado e de impacto dos programas

europeus forneceria um ponto de partida para uma gestao de alto desempenho

dos fundos europeus
Um processo avaliativo a meio percurso foi sistematicamente efetuado em certos paises
(como a Alemanha, a Franga, a Holanda e o Reino Unido) para contribuir favoravelmente na
execugdo dos programas europeus. A partir de 2011, um maior nimero de avalia¢oes sobre
os efeitos dos programas foi langado, constatando principalmente os sucessos das atividades
de pesquisa, de desenvolvimento tecnolégico e de inovagio, assim como dos projetos de
auxilio as empresas. Trata-se, porém, de avaliacoes de projetos e de politicas especificos,
que ndo permitem uma agregagio dos resultados obtidos pelos Estados-membros.

Uma anadlise do nivel de atingimento dos objetivos permitiria avaliar o grau de

desdobramento das orientagdes estratégicas europeias e o engajamento

dos Estados-membros
O relatério estratégico de 2013, publicado pela Comissao Europeia, foi o primeiro a ter
tentado consolidar as realizacoes e os resultados comunicados pelos Estados-membros.
Os relatérios transmitidos por estes carecem, todavia, de uma andlise convincente embasada
em informagbes quantitativas sobre o grau de realizagao dos objetivos da politica regional.
Se os programas no periodo 2007-2013 dispéem de mecanismos sélidos para monitorar
a evolugio do fluxo de capital e de absor¢io dos créditos, os dispositivos de fixagio,
de monitoramento e de avaliagiao dos objetivos sdo, contudo, menos robustos.

4 A POLITICA REGIONAL EUROPEIA NA FRANCA EM 2007-2013:
DESDOBRAMENTO E ARQUITETURA INSTITUCIONAL

No periodo 2007-2013, a Franga beneficiou-se de aproximadamente € 14 bilhées dos créditos
oriundos dos fundos europeus, o equivalente a 4,13% do orcamento da politica de coesao.
Considerando-se o alto nivel de desenvolvimento econdmico desse pais, a maioria dos créditos
foi direcionada a promocdo da competitividade regional e do emprego, traduzindo-se em
35 POs para o primeiro e o segundo objetivos e em dezenove POs para o terceiro.

1)  Objetivo convergéncia: refere-se somente a quatro departamentos ultramarinos (Guadalupe,
Guiana Francesa, Martinica e Reunido), abarcando € 3,2 bilhdes para quatro POs regionais
financiados pelo Feder e outros quatro POs regionais financiados pelo FSE.

2) Objetivo competitividade regional e emprego: concerne as 22 regides da Franca
metropolitana, totalizando € 10,2 bilhées (dos quais 44% sio do FSE e 56% do Feder)
para 22 POs regionais e quatro POs plurirregionais financiados pelo Feder e um PO
nacional financiado pelo FSE.

3) Objetivo cooperagio territorial europeia: recebeu € 872 milhoes, a maior soma acordada
aum Estado-membro nesse periodo, para doze POs transfronteiricos e sete POs para a
cooperagio transnacional.

A concentragio dos créditos nas prioridades da estratégia de Lisboa-Gotemburgo (earmarking)
traduziu-se por uma focalizagio significativa dos investimentos em setores como os de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao, que constituem a primeira prioridade francesa, o auxilio as
PMEs, a acessibilidade das infraestruturas de transporte, o desenvolvimento das TICs,
o meio ambiente, entre outros.
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A preparacio do Qren foi levada a cabo pela Delegacio Interministerial para a Planificagio
e a Competitividade dos Territérios (Diact)'' no que diz respeito ao Feder. A Delegacio-
Geral para o Emprego e para a Formagio Profissional (DGEFP), na época dependente do

Ministério da Economia, das Finangas e do Emprego, ocupou-se do FSE.

Durante esse periodo, a autoridade de gestio dos POs do Feder foi confiada aos pre-
feitos de Regiao (representantes do Estado nas regides francesas) e, no caso dos programas
operacionais plurirregionais, ao prefeito coordenador do maci¢co montanhoso (do Macico
Central ou dos Alpes) ou da bacia hidrografica (do rio Loire ou do rio Rhone). Aos prefeitos
de Regido, foi aberta a possibilidade de confiar a gestdo de uma parte dos POs aos conselhos
regionais e departamentais, eleitos por meio do sufrdgio universal, via subvencio global.
Uma excecdo foi acordada a regiao da Alsdcia, cujo conselho regional assumiu a gestao
do programa operacional regional no Ambito de uma experimentag¢ao da descentralizagao da
gestio do Feder. Quanto ao FSE, a gestao dos POs foi altamente desconcentrada entre
diversos organismos intermedidrios. Os prefeitos de Regido assumiram, as vezes, o papel
de autoridade de gestao delegada. Para os programas de cooperagio territorial, a autoridade de
gestao ¢ designada caso a caso pelo Estado-membro.

No que diz respeito a autoridade de certificagio, esta fungao foi atribuida as tesourarias regionais,
salvo excegao para a Alsicia, que a delegou a Caixa de Depdsitos e de Consignagao (CDC).
A autoridade de auditoria foi confiada 3 Comissao Interministerial de Coordenacio dos
Controles (CICC). Um comité de acompanhamento comum aos diferentes fundos foi
implementado para cada regido, a fim de acompanhar os projetos europeus desde suas selegoes
até suas avaliagdes sendo presidido pelo prefeito de Regido e pelo presidente do conselho
regional e composto por agentes do Estado, autoridades locais, diferentes cofinanciadores
e representantes da sociedade civil.

TABELA 1

Reparticao entre regides do objetivo “competitividade regional e emprego” (2007-2013)

(Em € milhdes)
Regido Feder FSE Total
Alsace 76 127 203
Aquitaine 392 189 581
Auvergne 207 96 302
Basse-Normandie 181 102 283
Bourgogne 186 102 288
Bretagne 302 184 486
Centre 196 132 328
Champagne-Ardenne 186 83 269
Corse 150 21 17
Franche-Comté 147 82 229
Haute-Normandie 219 152 371
Ile-de-France 151 527 679
Languedoc-Roussillon 270 155 425
Limousin 127 51 178
Lorraine 329 127 456
Midi-Pyrénées 430 191 621

(Continua)

11. A Diact transformou-se em Delegacdo Interministerial para a Planificacdo do Territdrio e para a Atratividade Regional
(Datar) em 2009, e finalmente no Comissariado-Geral para a Igualdade dos Territérios (CGET) em 2014.
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(Continuacao)

Regido Feder FSE Total
Nord-Pas-de-Calais 701 378 1079
Provence-Alpes-Cote-d'Azur 302 277 579
Pays-de-la-Loire 302 199 502
Picardie 201 123 325
Poitou-Charentes 201 127 329
Rhénes-Alpes 334 360 694
Envelope nacional do FSE 709 709
PO plurirregional dos Alpes 35 35
PO plurirregional de Massif Central 41 4
PO plurirregional de Loire 34 34
PO plurirregional de Rhone 34 34
Total 5.736 4.495 10.231

Fonte: Datar (2012).

Elaboracdo dos autores.

5 A EXPERIENCIA FRANCESA: ELEMENTOS A SEREM CONSIDERADOS

DURANTE A IMPLEMENTACAO DOS PROGRAMAS EUROPEUS

Um dos paises mais importantes da Uniao Europeia, a Franga possui uma economia robusta,

gracas 4 taxa elevada de despesas publicas, que lhe permitiu assegurar um alto nivel de cofi-

nanciamento nacional. Esse fator mitigou o efeito da crise sobre o or¢amento dedicado as

politicas de desenvolvimento, que foi devastador em muitos outros paises da Uniao Europeia.

Tradicionalmente reconhecida na drea de politicas regionais, a Franga também apresentou

uma taxa de earmarking de 80%, superior as exigéncias regulamentares, de 75%. Segundo a
Datar (2012) a taxa de selegao de projetos do periodo 2007-2013 atingiu 100,90% em maio
de 2014 e a taxa de despesas declaradas alcangou 54,57%. Em suma, trata-se de um caso em

que a implementagao dos programas europeus foi relativamente bem-sucedida, sem deixar

de revelar, no entanto, uma margem de progresso em certos aspectos.
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GRAFICO 2
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Tradugéo dos autores.

B Programacgao
H Pagamento

Taxa optimal: 4 maio 2014

boletim regional, urbano e ambiental | 1" | jan.-jun. 2015

63



A parceria é um dos principios-chave da politica regional europeia. A coordenagao da
agao publica entre os diferentes niveis de governo garante a execucio efetiva dessa politica.
De fato, a governanga multinivel enraiza os programas europeus nos territérios e respon-
sabiliza todas as partes envolvidas, permitindo identificar com mais precisdo as prioridades
de investimento e responder com mais eficicia as necessidades locais. A experiéncia francesa
mostra que a partilha de competéncias somente é eficaz quando amplamente reconbecida pelos
atores envolvidos e quando estes sdo capazes de cumprir suas obrigagoes.

5.1 O estabelecimento de instancias proativas de coordenacao, reunindo
atores nacionais e regionais, permite encarnar o principio de parceria
quando favorece o dialogo interinstitucional

A associacio de diversos atores locais na elabora¢io do Qren foi essencial para harmonizar os
diferentes interesses na defini¢o das prioridades dos POs. Na regido de Limousin, a associagao
entre a prefeitura de Regido e o conselho regional permitiu, sobretudo, conscientizar as
pequenas cidades, potenciais beneficidrios, quanto aos critérios de elegibilidade dos fundos
europeus. Além disso, o grupo de monitoramento do Qren, elogiado pelo EPRC, permitiu
uma coordenagio multinivel entre os atores envolvidos na implementa¢io dos programas
operacionais. Dirigido pela Datar (ex-Diact) desde 2008, com a estreita participagio da
Associagao das Regioes Francesas (ARF) e da Directorate-General for Regional and Urban
Policy (DG Regio), esse grupo reuniu em torno de quatro ateliers temdticos (inovagao,
desenvolvimento sustentdvel, desenvolvimento urbano e novas TICs), representantes dos
ministérios, dos corpos regionais, da Comissao Europeia e atores econdémicos, a fim de
examinar os desafios da implementacio dos programas europeus e propor recomendagoes
para melhorar seu desempenho e atingir os objetivos europeus. Contudo, ¢ importante
destacar que alguns conselhos regionais manifestaram seu descontentamento quanto ao
enfoque centralizador do Estado francés. A regido de Nord Pas-de-Calais chegou a qualificar
a consulta conduzida pela prefeitura de Regido como um procedimento centralizador e
descendente, por nao levar em consideragio as estratégias de desenvolvimento locais, nem
as situagoes especificas deste territdrio.

5.2 A descentralizacdo ou a delegacao de gestao dos fundos europeus, via
subvencao global, sao eficazes se beneficiarem atores de peso

No caso do FSE, a diversidade de organismos intermedidrios beneficidrios de uma subvengio
global — mais de 350, recorde europeu quando comparado aos cinco no Reino Unido ou aos dez
em Portugal — acabou por dispersar a gestao dos fundos, o que constituiu um fator de risco para
as corregoes financeiras e colocou em perigo a governanca do programa. Os pequenos organismos
intermedidrios encontraram dificuldades para realizar tanto a instru¢ao quanto o controle do
servigo feito e deverao solicitar frequentemente o auxilio dos servigos da autoridade de certificagio.
Para solucionar esse problema, a DGEFP realizou o reagrupamento dos atores ¢ a revisao dos
dispositivos de controle, chegando a cancelar a recondugio das subvengoes em certos casos,
como aquelas concedidas aos organismos acreditados para recolher as contribuigoes patronais —
em francés organisme paritaire collecteur agréé (OPCA). Em contrapartida, a experimentacio
alsaciana mostrou que a descentralizagio nio afetou o desempenho da gestao dos fundos
estruturais, na medida em que o conselho regional, gozando de uma capacidade administrativa,
soube manter um dispositivo de animagio eficaz, instruir as demandas de subvengio, controlar o
risco de anulagio automdtica dos créditos e assegurar a qualidade do controle do servico feito,
o que lhe permitiu obter o grau de confianca elevado da CICC.
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Se o caso dos paises do Leste Europeu mostrou que a detengao de capacidades
juridico-administrativas ¢ uma condi¢ao indispensdvel para se implementarem os
programas europeus, ela por si s6 ndo garante a efetividade da politica regional, haja vista
a complexidade dos dispositivos juridicos e gerenciais sobre os quais ela se repousa.
A implementagio dos programas europeus é um procedimento de gestio complicado, que necessita
de uma clarificacio das regras do jogo e de um dominio sem falha das operacoes financeiras.

5.3 A boa interpretacao e a correta aplicacao dos regulamentos europeus
necessitam de um monitoramento constante das evolugdes das
modalidades de controle exercido pelas autoridades europeias

As regras comunitdrias sdo, as vezes, de dificil compreensao, e encontram-se em frequente
evolucio. Um “esfor¢o normativo” foi realizado pelo Estado francés para melhor enquadrar
a aplicacio das regras relativas a gestao dos fundos europeus. No que diz respeito ao Feder,
seis circulares ministeriais e um decreto foram produzidos para dinamizar a programagio,
especificar os critérios de elegibilidade das demandas de subvencio e fortalecer e garantir
a seguranga juridica dos procedimentos de gestdo e de controle. As ferramentas de apoio
regulamentar disponibilizadas pelo programa de assisténcia técnica Europ’Act, como a
plataforma de apoio regulamentar dos fundos estruturais e o guia de elegibilidade das despesas
cofinanciadas pelos fundos europeus, foram essenciais nesse quesito. Contudo, a Franga
nao esteve ao abrigo de uma derrapagem no que diz respeito as acoes coletivas destinadas
as empresas. Se até entdo a aplicacio do regime juridico europeu nao foi problemdtica na
Franga, e em muitos outros Estados-membros, a evolu¢io das modalidades de controle
exercido pela Comissao Europeia na drea da livre concorréncia fez com que a auditoria da
CICC detectasse uma taxa de erro de 5%, superior ao teto europeu, de 2%, justificando
a interrup¢ao dos pagamentos referentes a aproximadamente 12 mil operagoes em todo o
territério nacional durante dois anos consecutivos.

5.4 A rastreabilidade dos documentos financeiros (faturas, certificados etc.)
contribui para reduzir o periodo de espera pelos subsidios dos
fundos europeus

A gestao dos prazos burocriticos dos pagamentos se complexifica em um contexto marcado
pela multiplicidade de atores, colocando os beneficidrios dos fundos europeus em situagao
financeira delicada, o que compromete a realizacio dos projetos. O prazo de obtencio das
certificagoes emitidas pelas autoridades de certificacio — que permitem validar a despesa
em questdo e a producio de pegas complementares solicitadas pela Comissao Europeia,
principalmente em casos de liquidagdo de empresas — atrasa a transferéncia efetiva dos
fundos, notadamente no encerramento de um periodo.

Se os programas europeus oferecem as diretivas estratégicas e os subsidios para segui-las,
estes devem se traduzir em projetos concretos que respondem as necessidades locais.
Para tanto, a relagio de proximidade com os beneficidrios dos projetos néo deve ser negligenciada,
nem o aprimoramento das capacidades internas das autoridades de gestio para se assegurar da
programagdo integral do envelope financeiro disponibilizado.

5.5 A divulgacao dos programas europeus é necessaria para mobilizar os
potenciais beneficiarios dos fundos europeus

De fato, as modalidades de financiamento europeu nio sio facilmente compreensiveis.
Por essa razao, a Comissao Europeia exige que cada autoridade de gestao adote um plano
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de comunicagao regional. As autoridades de gestao sao, assim, convidadas a utilizar uma
mirfade de ferramentas de comunicagio, como sites, midias televisa e escrita, semindrios,
oficinas de trabalho, entre outros. Contudo, so justamente as grandes autoridades locais
(departamentos, metrépoles, aglomeragdes urbanas) e as grandes empresas que dispoem das
competéncias necessdrias para entender o funcionamento dos fundos europeus, enquanto o
dispositivo permanece incompreensivel para as pequenas cidades e as PMEs. Um exemplo
bem-sucedido ¢ o da regido da Aquitinia que, junto com a prefeitura de Regido publicou,
no inicio do periodo de programagao, um guia pratico para as empresas, incluindo infor-
magdes sobre os tipos de projetos possiveis de serem financiados, uma rede de contatos para
auxilio e conselhos, os principios bdsicos para poderem se beneficiar dos fundos europeus,
assim como as principais etapas do circuito de candidatura.

5.6 O fortalecimento dos servicos instrutores permite acelerar a
programacao dos fundos europeus

Embora a Franga possua uma capacidade administrativa exemplar, poucos recursos humanos
foram alocados as atividades relativas a instrucio dos dossiés de demanda de subvencio,
principalmente no caso do FSE, no qual a organiza¢io administrativa foi extremamente
desconcentrada. Apenas um agente foi destinado, em média, a essa tarefa nos servigos descon-
centrados do Estado, sendo que os instrutores se ocupam geralmente do controle do servico
feito e, em certas ocasioes, devem igualmente se dedicar & animagio e ao acompanhamento
da montagem dos projetos. Tal acumulagao de tarefas acabou por frear muitos projetos
durante o inicio do periodo de programagio. Mesmo a regido da Alsdcia, que se beneficiava
de uma gestao descentralizada dos fundos estruturais, encontrou um gargalo considerdvel
no que se refere a instrugao, somando 112 demandas de subvenc¢io em espera de instrugao
em 2010, embora possuisse quatro agentes encarregados dessa tarefa.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O novo periodo de programagao da politica regional inspirou-se nas licoes aprendidas durante
a época precedente. Para o periodo 2014-2020, espera-se implementar uma politica ainda
mais orientada para os resultados e a performance. A elabora¢ao de um plano de avaliagao pelas
autoridades de gestao serd doravante obrigatéria, assim como a associagio dos atores locais na
elaboracio do acordo de parceria (que substitui o Qren) e dos POs. Outras tantas modificagoes
foram realizadas, algumas delas apreciadas pelas autoridades regionais e locais, outras fortemente
criticadas.'? Entre elas, encontra-se o mecanismo de condicionalidade macroecondmica,
que prevé a suspensao dos pagamentos as autoridades regionais e locais caso seus respectivos
Estados-membros no respeitem os engajamentos tomados no 4mbito do Pacto de Estabilidade
e de Crescimento e das regras de governanca adotadas em reagao a crise das dividas soberanas.

Esse dispositivo niao somente responsabiliza as autoridades regionais e locais pelos
erros cometidos pelos Estados-membros, como confirma o posicionamento draconiano da
Comissao Europeia em relagao a implementagao da politica de coesao que subsiste nesse
novo periodo de programagao. Como demonstrado pelo caso dos paises do Leste Europeu,
a efetividade da implementagido da politica regional é condicionada a disponibilidade da
capacidade juridico-administrativa das autoridades envolvidas. Ora, o desenvolvimento
desse quesito ndo pode ser unicamente assegurado pelas injungdes praticadas pela comissao.
Além disso, a implementagio efetiva da politica regional estd intimamente ligada ao controle

12.Ver anexo A deste artigo sobre a posicdo do Comité das Regides.
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rigoroso que deve ser assegurado pelas autoridades envolvidas, muitas vezes inadaptado
a cultura administrativa local, a fim de mitigar os erros de gestdo que influenciam a
taxa de erros e podem levar a interrupgio ou a suspensao dos pagamentos; fator, alids,
que afeta a continuidade dos programas europeus até nos paises com uma alta capacidade
juridico-administrativa, como a Franca.

Contudo, é importante ressaltar que a capacidade de adaptagao da politica regional
as singularidades de um contexto econémico ou das préticas nacionais foi essencial para
assegurar a implementacio efetiva dessa politica. A flexibilidade da programacio dos fundos
europeus durante a crise econémica mundial, a zask force grega ou a iniciativa Juventude/PME
Equipes de A¢do, assim como a simplificagdo e o melhoramento do fluxo financeiro,
demonstraram que a plasticidade do enfoque da Comissio Europeia pode se revelar benéfica ao
bom desenrolar dos programas europeus. A participagao da DGRegio na pilotagem nacional
dos programas europeus, como o caso do grupo de monitoramento do Qren da Franga,
pode igualmente favorecer a proximidade das institui¢oes europeias com as autoridades
de gestdo, assegurando uma melhor partilha de informagées e fortalecendo o espirito de
parceria que fundamenta a implementagao da politica de coesao.

Nessa 6tica, acredita-se que a Comissdo Europeia deveria privilegiar uma légica ex-ante —
em favor da implementagio da politica de coesio, favorecendo a utilizacio dos instrumentos e
permitindo fortalecer a capacidade juridico-administrativa dos parceiros da politica regional —
a wma logica ex-post— caracterizada pela execugio de controles sucessivos e pela adogio de medidas punitivas.
E justamente a capacitagio das autoridades envolvidas que permite reduzir, a longo prazo, a
necessidade de controle. Uma abordagem ex-ante poderia, ao ver dos autores, concretizar a relagio
de confianca entre as instituigoes europeias e as autoridades publicas locais e, assim, construir
uma base solida para uma implementagio mais efetiva e eficaz da politica regional europeia.
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ANEXO A
FIGURAA.1

Avaliacdo dos principais avancos e retrocessos, pelo Comité das Regides, da nova politica de

coesao e do quadro financeiro plurianual

New cohesion policy
and Multiannual Financial
Framework (MFF) 2014-2020

Main achievements and setbacks for the CoR

Following the political agreement reached betwean the European Parliament and the
Council on the cohesion pelicy legislative package for 2014-2020 and the final vote in the EP
plenary session on the MFF, the time has come to look back at the main achievements and
disappointments for the CoR in these nagotiations. The Committee of the Regions has made
its voice heard on the future of post-2013 cohesion pelicy in a series of opiniens adopted
over the past four years. It has adopted outlook opinions as requested by the Commission,
an opinion on the Fifth report on cohesion, opinions on the regulations of each of the
structural funds and a resolution on the package as a whole over the course of the inter-
institutional negotiations. In this analysis we present what the Committee has achieved and

whera the main setbacks lie.

ﬁ Mew category of “transition regions”

As requested by the CoR, a new category of “ransition
regions” has been created and all EU regions will con-
tinue to benefit from cohesion policy. Obviowsly the fo-
cus of funding will be on less developed regions, but the
CoR warnied of possible threshold effects and pointed
out that even mare developed regions face challenges,
notably from a sodal policy point of view. Cohesion pal-
icy continues to be a powerful tool for supporting pub-
lic imvestrment across the EU, which is espedally needed
iri thi2 current pericd of economic crisis. The structural
funds account for mone than one third of all public in-
vestments in 13 Member States, over 50% in ten Member
States and over 60% in seven other Member States.

ﬁ Partnership and multilevel governance
enshrined as key principles

Mot only has the principle of multilevel governance been
enshrined for the first time in the Common Provisions
Regulaticn (CFR) alorgside the partnership principle (Ar-
ticle 5), but the CoR has also succeeded in comvincing
the EF and the Coundil not to place ko cal and regional
authorities on an equal footing with the social partners
and NGOs, as was the case in the 2007-2013 period. In
addition, an EU Code of Conduct will be drewn upasa
delegated act to guide Member States in the implermnen-
tation of these principles, although the Council was ini-
tially strongly opposed to the idea. Finally, the reformed
cohesion policy will introduce partnership “agreements”
to formalise these arrangements: althowgh the word
*contract” has disappeared, the CoR has consistenitly
welcomed these developments.

ﬁ European Social Fund firmly entrenched
in cohesion policy
The CoR had expressed concerns that the Eurcpean So-

cial Fund {E5F) could become a sectoral fund detached
from the rest of cohesion policy, but this risk has been

avoided: the ESF will be covered by the CPR and the
Common Strategic Framework (C5F). In some Member
States, there are plans for the ESF to be managed at re-
gional level in order wo allow for better coordination with
eg. the ERDF, whilst in others this has already been the
case for a long time {eq. Italy). In most Member States,
howrewer, the ESF continues to be run at national level.

ﬂ Introduction of a Common Strategic
Framework

Contrary to the previous financing period, in which it
covered enly the three structural and cohesion funds
({ERDF, ESF and Cohesion Fund), the CPR will now cover
also the rural developmient fumd [EAFRD) and the mari-
time/fisheries fund [EMFF), and a Common Strategic
Framework [C5F) will be intreduced to fadilitate coor-
dination between them. This explains the new term of
“structural and investment funds”. This innovation, wel-
comed by the CoR, & absolutely essential in order to fos-
ter an integrated tenitorial approach in the implementa-
tion of cohesion policy. The coordination mechanisms
between structural and investment funds and territorial
cooperation programmes have been strengthened in

parallel, as requested by the Cof.

ﬂ Strengthened territorial and urban

dimensions

Ini line with the Barca report and supported by the CoR,
the integrated temitorial dimension of cohesion policy
has been considerably stremgthened and there is now
also some recognition of functional areas. Some impor-
tant mew tools hawe been introduced, such as the exten-
sion of community-led local development §CLLDY to all
funds, integrated territorial investrents {ITI), joint action
plans, territorial pacts ffor the ESF) and multi-fund opera-
tional programmes. The new [Tl instrument should be
particularly useful in addressing wrban challenges, and
5% of ERDF resources have been spedfically allocated to

integrated actions for sustainable urban development.

(Continua)

boletim regional, urbano e ambiental | 1 | jan.-jun. 2015

69



(Continuacao)

70

tﬁ ‘Greater flexibility in thematic concentration
and Financial engineering

The CoR has succeeded in convincing the EP and the
Coundil to introduce more flexibility in the thematic con-
centration of the various funds on Eurcpe 2020 priorities
compared to the Commission's initial request (with the
exception of Buropean territorial cooperation). This flex-
ibility will allow a miore integrated/territonial approach
in programming funds at local and regional level, since
a wider menu of thematic pricrities is needed for these
strategies. In the case of the ESF for instance, the num-
ber of investment priorities with thematic concentra-
tions should be extended to 5 or & jout of 18) instead
of 4. Regarding the ERDF, greater flexibility has been
intreduced for transition regions, as requested by the
Coft The possibilities for using finandal engineering in-
strumenits have been extended to all thematic priorities
and all funds, which should cpen up new possibilities
for public-private partnerships in financing EU projects.
Thie will be critical for some regions given the decrease
in grant funding as a result of the MFF negotiations.
The role of the European Investment Bank will also be

strengthienad, as requested by the CoR.

ﬁ Territorial cooperation: EGTC review and
macroregions

The EGTC regulation has been reviewed along the lines
ofthe CoR requests, although some elements still do not
satishy the main demands of the stakeholders expressed
in the past by the CoR, notably the fact that tacit approw-
al measure do not apply in the Member State where the
EGTC has its headquarters and that the articles of the law
contain no dear staterment applicable to its staff (there
is only a reference in the recitak). In addition, increased
reference was made to macroregions in the cohesion
policy legislative package, which will help to support its
implementation, in particular by means of ransnational
cooperation: the EC will have to take into acoount the
existence of macro-regional strategies when adopting
the list of transnational areas to receive support.

Even though the Committee has expressed its gen-
eral satisfaction with the new cohesion policy for
2014-2020, it has been disappointed on a number
of scores. The key setback is the reduction of the
overall budget for cohesion policy in real terms
compared to 2007-2013.

c:lBudqet reduction in real terms compared to
2007-2013

The overall budget for cohesion policy has decreased
ini real terms compared to 2007-2013. The only areas for
whhich a modest increase can be observed are territorial
cooperation (ETC), youth unemployment (new initiative)
and the Eurcpean Social Fund (ESF). With regard w the
latter, the budget increase is however diminished by
the trarsfer of the Fund for European aid o the most
deprived from the CAP to the cohesion policy budget
line without the equivalent transfer of the budgetary ap-
propriations {EUR 2.5 billion). In addition, the final agree-
ment provides for the ESF to be allocated onby 23.1% of
the cohesion policy envelope in each Member State,
whereas the CoR (along with the EC and the EP) had re-
quested a share of 25%. This turn in events is disappoint-
ing given the additional objectives allocated to oohesion

policy in general and to the ESF in particular.
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For the last financing pericd (2007-2013), the final regu-
lations were published in the Official Jowrnal of the EU
at the end of July 3006, whereas this time they will mot
be published before December 2013 at the earliest. This
meane that the time schedule for adopting partnership
agreements and operational programmes laid down un-
der the CPR could not be followed and programiming
had to take place in parallel with inter-institutional ne-
gotiations, which was obviously far from ideal {no de-
finitive legal text, uncertainty over the final outcome,
official texts not available im all EU languages). For this
reason, it is doubtful whether it will be possible o im-
plement all the new features included in the cohesion
policy legilative package for 20142020 from an opera-
tional point of view.

gllmmmmi: conditionality

For reasons of investment faimess and efficiency, the
CoR has been constantly opposed to the suspension or
cancellation of commitments and paymentsin the event
of non-compliance with EC macroeconomic recom-
mendations by a national government, but has agreed
to the amendment of partnership agreements and oper-
aticnal programmes based on these recommendations.
Indeed, the final cutcome of the negotiations allows
forthe possibility of amending partnership agreements
and operational programmees based on macroeconomic
recommendations (as agreed by the CoR), but it ako in-
troduces the possibility of suspending commitments
and payments in the event of mon-compliance by Mem-
ber States with the EU's macroeconomic recommenda-
tions, contrary to the CoR's positicn.

A mumber of safeguards were nevertheless introduced
by the EP in the final agreement, making this suspension
difficult to apply:

The scope and level of the suspension of commitments/
payments shall be proporticnate and effective, respect
equality of treatment between Member States and take
into account the economic and social ciroumstances of
the Member State concerned, in particular with regard
to the impact of any suspensicn on the economy of the
Member State concerned and the level of unemploy-
ment in that Member State;

The suspension of payments shall mot exceed 50% of the
payments of each of the programmes concemed, whilst
the suspension of commitments @nnot exceed 50% of
the commitments relating to the next financial year or
0.5% of nominal GOP the lower of these 2 thresholds)

Pricrity shall be given to the suspension of commitments:
payments shall be suspended anly when immediate action
is sought and in the cose of significant non-complionoe;

The EP is to be formally involved in the suspension
procedure {obligation to notify the Member State con-
cemned, possibility of a structured dialogue, etc).

g;.l"erhrmaﬂ:e reserve

The CoR and EP had been opposed to the introduction
of a performanice reserve but agreed to a framework to
measure performance in the absorption of EU funds. The
CoR feared in particular that a reserve of this kind could
actively encourage regions to adopt a lowlevel of am-
bition when setting their milestones in onder to get re-
warded when achieving themn, which would be contrary

(Continua)
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to its initizl purpose. It ako pointed out that there had
been a performance reserve in the 2000-2006 period,
but it had had limited success according to the Eurcpean
Court of Suditors. Instead, the CoR and the EP have been
advocating the introduction of a flexibility reserve that
would be funded by the automatic decommitments of
EU funds {instead of returning them to Member States)
and used to fund innovative projects in pricrity policy
areas. The final cutcome of the negotiations however
foresees the creation of a performance reserve amount-
ing to &% of the resources allocated to each fund com-
pared to 5% proposed by the EC, and 7% requested by
the Coundil).

g’wﬁnished simplification

Cohesion policy should be easier to implement thanks
to all the simplification efforts proposed by the Com-
mission and supported in the inter-institutional nego-
tiations. For instance, the draft ESF Regulation extends
the use of simplified cost options and makes their use
obligatory for smaller operaticns. However, these overall
simplification efforts are expected o be corsiderably
undermined by some of the new festures introduced for
2014-2020 [motably: ex ante conditionalities, macroeco-
nomic conditionality and performance reserve). Note:

| ]Capp'ﬂg rate

The CoR has complained that its prerogatives were in-
frimged as it was not consulted on the method of distrib-
uting cohesion policy national allocations and capping
levels , which should feature as an annex to the CPR. The
EP accepted in the trilogues the text put forward by the
Council (zs endaorsed by the European Council in Febru-
ary 2013), but there has as yet been no legislative propos-
al from the Commission and no transparency in rilogue
inter-institutional discussions on this matter either.

Undlear implementation of the Youth
employment initiative (YEl

The details of the implementation arrangements for this
imitiative remain unclear, such as the degree of involve-
ment of local and regional authorities and the extent to
which we can expect swift absorption of funds in the
short term frontloading of budgetary appropriations in
2014 was agreed last June as part of the MFF political
agreement), two elements an which the CoR has ex-
pressad its comcerms. A regional eligibility threshold has
been agreed by the EF and the Council but this does not
mean that the management of the YE will be systemati-
cally decentralised at regional level, despite clear local/

although they may make implementation more diffi- [ oninnal competences in this field. =
cult, the CoR has supported the introduction of ex ante = pete
conditionalities but has warned against a cumbersome
and excessively detailed framework that would create
absonption sswes for EU funding.
Cohesion Policy and Multiannual Financial Framework (MFF) 2014-2020
MFF MFF Comparison
2014-2020 2007-2013 2014-20 vs. 2007-13
EUIR miillicn EUR millicn ELR %
1.5mart and Indusive Growth 450,763 446,310 +45bn +1.0%
1a. Competitiveness for
Growth and Johs 125614 91 495 +34.1bn +373%
1b. Economiic, Social and
Teritarial & an 335,149 IL4E1L -29.7bn B4%
2 Sustainable Growth: Matural
S ETER ] A0 EEZ 475bn -113%
3. Security and Citizership 15586 12366 +33bn +268%
4_Global Europe 58,704 56815 +15bn +33%
5. Administration 61,629 57082 +45bn +i%
6. Compensations 7 n'a +0037bn n'a
Total 959 088 994176 -35.2bn -3.5%

Souarces Councll of the European Union

MFF 2014-2020 and 2007-2013 comparative table [commitment appropriations, in 2011 prices).
On 19 Movernber 2013 the Eunopean Parliament approved the Multiannual Financial Framework (MFF) for the
coming 2014-20 period. The following table resumes the approved amounts for the main headings inchuded

in the budget.

Fonte: CoR (2013).
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