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RESUMO

Este artigo apresenta os resultados do Fundo Constitucional de Financiamento do
Nordeste — FNE no semiarido nordestino, a partir de 1995. Metodologicamente, parte
de uma caracterizacéo da regiao, com base em de revisao de literatura, discute as
politicas de desenvolvimento regional praticadas nela desde o inicio do século XX e
termina com a analise da aplicacdo dos recursos do FNE. Conclui que este fundo,
apesar de seus limites e da insuficiéncia de seus recursos para enfrentar o historico
problema do (sub)desenvolvimento econémico do semiarido nordestino, apresenta
importante capilaridade, atingindo todos os municios da area de abrangéncia e
constituindo importante aporte financeiro, especialmente para municipios de menor
porte populacional.

Apresentacao
Este trabalho apresenta o0s resultados do Fundo Constitucional de
Financiamento — FNE no semiarido nordestino, a partir de 1995. Com base nos dados
disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, analisa a aplicacdo de
recursos considerando os seguintes aspectos: setorial, por atividade econémica que
se divide em Agricola, Pecuaria, Agroindustria, Industria, Comércio, Servicos e
Infraestrutura; porte do tomador, de acordo com tamanho dos demandantes dos
recursos; finalidade, ou seja, 0 uso a que se destina o recurso contratado; espacial,
considerando a centralidade do municipio segundo a classificagdo do documento
Regibes de Influéncia das Cidades — REGIC, do IBGE (2008). Os valores estdo a
precos constantes de janeiro de 2019 e a delimitacdo da area de estudo € aquela que
prevaleceu até 2017, com 1.133 municipios, sendo os 1.048 localizados no Nordeste
0 objeto deste artigo.
O objetivo é verificar se o0 FNE cumpre com seu objetivo de reduzir as
disparidades regionais. A periodizacdo adotada foi: 1995-2002 e 2003-2017. No

primeiro periodo, a operacionalizacdo dos Fundos foi menor, em contexto econémico
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de menor crescimento; no segundo, marcado pela retomada do crescimento
econbmico no pais num primeiro momento, seguidos de recessdo nos ultimos anos
da série, observa-se aumento tanto das operacfes quanto do volume de recursos
contratados. Nos anos finais da série, observa-se os efeitos da recessdo sobre as
aplicagbes do FNE. Comparou-se, ainda, os impactos dos Fundos com outros
instrumentos e fontes de recursos, como o Bolsa Familia e o os financiamentos do
BNDES.

Para melhor compreender a relevancia da regido de estudo, faz-se breve
caracterizacao dela, a partir de seu processo historico de formacgéo socioeconémica e
espacial, para em seguida proceder a analise dos dados do FNE. Por fim, as
consideracdes finais na quais se apontam os limites e as possibilidades dessa fonte

de recurso na politica de desenvolvimento do semiarido nordestino.

Caracterizacao do semiarido nordestino

O semiarido brasileiro € uma area que abrange municipios dos nove estados
nordestinos e mais noventa e um do norte de Minas Gerais. Sua extensao territorial &
de 1.128.697 km? e apresenta, segundo informacdes do censo demografico de 2010,
populacéo residente de 22,6 milhdes de habitantes, o que corresponde a 40,3% da
populacéo total na area de atuacdo do Banco do Nordeste. Sua nova delimitacdo foi
definida em 2017, a partir dos resultados do grupo de trabalho coordenado pelo antigo
Ministério da Integracdo Nacional e que fora constituido pela Portaria Interministerial
n° 196, de 27 de marco de 2014. Como resultado dos trabalhos apresentados, cento
e vinte e nove municipios foram incorporados ao semiarido, totalizando 1.262
municipios (SUDENE, 2017). Hoje esse espaco geografico representa cerca de 13,3%
da area total do pais.

O Grupo de Trabalho decidiu manter os critérios estabelecidos na delimitacéo
anterior, de 2005, para definicdo dos municipios integrantes desta nova delimitacéo

geografica, que se baseiam em indicadores pluviométricos, indices de aridez e risco
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de secas!. O objetivo principal da demarcacdo de 2005, seguida pela de 2017, foi o

de fortalecer acdes de politicas publicas em um espaco de maior vulnerabilidade e
com isso garantir o cumprimento com mais eficacia do preceito constitucional que
assegura “ao semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a regido, na
forma que a lei estabelecer’?, referente as verbas do FNE.

N&o sdo apenas as condi¢cdes naturais, de ordem climatica, hidrolégica e
fitogeogréficas, que determinam as caracteristicas estruturais desta regido®. Dois
aspectos sao decisivos para compreendé-la e pensar politicas para sua transformacéao
socioeconbmica. O primeiro é que ela concentra parcela importante da pobreza
brasileira, resultado de sua baixa capacidade histérica de dinamizacdo de sua
economia. Segundo nos informa o Censo Demografico do IBGE/2010, a renda per
capita domiciliar na regido equivalia a 58,4% da verificada no agregado dos demais
municipios nordestinos e a apenas 42,1% do total da média do pais. Em 2016, seu
PIB per capita equivalia a 59,5% do observado para a média dos demais municipios
nordestinos fora do semiarido e a 38% da média nacional. Mais de 75% de seu PIB,
em 2016, concentravam-se em duas atividades: Comércio e Servicos (42,8%) e
Administracéo Publica (33,7%).

O peso dessa Ultima ja suscitou bastante debate sobre a dependéncia dessa
regido as atividades do setor publico e a conclusdo imprecisa de tratar-se de uma
economia sem producao, dependente do gasto governamental e das transferéncias
publicas. A indastria respondeu por 15,2% do PIB aguele ano. E ndo obstante o peso
das atividades agropecudarias no PIB (8,4%) ser o mais baixo, esse setor correspondia

a 34,5% do emprego total no semiarido nordestino, em 2010. Uma forca de trabalho

! Para a nova delimitagdo do semiarido brasileiro, o GTI tomou por base trés critérios técnicos: I.
Precipitacdo pluviométrica média anual igual ou inferior a 800mm; II. indice de Aridez de Thornthwaite
igual ou inferior a 0,50; e Ill. Percentual diario de déficit hidrico igual ou superior a 60%, considerando
todos os dias do ano (SUDENE, 2017).

2 Constituicdo Federal do Brasil, Art. 157, alinea c.

3 Segundo Saber, “os atributos que ddo similitude as regides semiaridas sdo sem pré de origem
climética, hidrica e fitogeogréfica: baixos niveis de umidade, escassez de chuvas anuais, irregularidade
no ritmo das precipitacdes ao longo dos anos; prolongados periodos de caréncia hidrica; solos
probleméticos tanto do ponto de vista fisico quanto do geoquimico (solos parcialmente salinos, solos
carbonaticos) e auséncia de rios perenes, sobretudo no que se refere as drenagens autéctones”
(SABER, 1999, p. 7).
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consideravel espremida entre terras concentradas pelo latifindio e aquelas

pulverizadas em milhares de minifandios com grandes dificuldades de producéo. Alta
proporgéo no emprego e baixa participagao no produto indicam produtividade reduzida
do setor agropecuario, o que ajuda a explicar porque a regido concentra boa parte da
pobreza rural brasileira.

Isso fica evidente quando se considera que, apesar de representar menos de
13,0% do total da populacdo brasileira, a Regido do Semiarido - RSA nordestino
abrigava 26,2% dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia - PBF, em 2018. Sua
taxa de analfabetismo é cerca de 3 vezes maior do que a média nacional (Vieira et.
al. 2016). Nao por acaso, agregando todos indicadores, 62,3% dos seus municipios
apresentavam, em 2010, indice de Desenvolvimento Humano Baixo ou Muito Baixa.

Portanto, se do ponto de vista ecoldgico a RSA nordestino apresenta relativa
heterogeneidade, sendo-lhe possivel identificar diversas sub-regides naturais como
nos faz crer a leitura de Duque (2004), os indicadores socioecondmico lhe conferem
certa uniformidade, justificando politicas publicas explicitamente direcionadas para
ela.

O segundo aspecto a se destacar € que a RSA € uma das mais povoadas entre
todas as areas secas dos tropicos. Esta € uma questdo fundamental para
entendermos a peculiaridade deste subespaco e as perspectivas de politicas de
desenvolvimento regional. Afinal, se € verdade que ainda € grande sua populacao
rural, cerca de 38,0% em 2010, e esta € concentradora de grande parte das pobrezas
brasileira e nordestina, também é fato que seu crescimento urbano coloca novas
guestdes que se juntam aquelas historicamente marcantes na regido e que devem ser
consideradas no arcabouco de suas politicas.

Por isso, devemos buscar no processo historico de constituicdo do complexo
nordestino as explicacfes para formacédo socioespacial do semiarido e as herancas

deixadas por ela.

Aspectos historicos

A determinacdo da Coroa portuguesa em estabelecer no periodo colonial os
criatorios de gado distantes das areas produtoras de cana-de-agucar foi decisiva para
Desenvolvimento Regional: Processos, Politicas e Transformagdes Territoriais
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organizacgao socioespacial que conferiria uma divisdo do trabalho entre litoral, com
predominio de atividades exportadoras de alto rendimento sustentadas no binémio
latifndio-escravo, e sertdes, com presenca marcante de atividades subsidiarias de
baixa produtividade — gado e producao de alimentos - baseados em trabalho livre, que
se tornaram grandes reservatérios populacionais, ainda que dispersos num vasto
territorio que iria da Bahia, as margens do Rio S&o Francisco, ao Piaui.

A pecuaria, muito mal distribuida territorialmente, promoveu uma ocupacao
escassa e muito rala, como lembra Prado Junior (1942), com “aglomeragdes urbana
insignificantes e largamente distanciadas uma das outras” (PRADO JUNIOR, 1942, p.
67) que puderam ser abastecidas pelas atividades alimentares de subsisténcia que
acompanhou a criacao das fazendas de gado. Aquela estrutura socialmente precaria
pode sustentar tanto os homens livres na ordem escravocrata que tocavam a criagao
de gado e suas atividades correlacionadas quanto a populacéao das vilas que surgiram
no rasto do criatério, dando origem ao que Capistrano de Abreu (1907) denominaria
de “civilizagdo do couro”. Sustentaria, também, as cidades litoraneas ligadas a
producéo e, principalmente, comercializacdo do acucar.

Formou-se, assim, no Nordeste semiarido uma sociedade pecuarista, dominada
por grandes latifundios cujos detentores quase sempre viviam em Olinda ou Salvador,
delegando a administracdo da propriedade a empregados, e nas quais havia sitios
gue eram aforados a pequenos criadores que implantavam currais. Era uma economia
inteiramente voltada para um mercado distante, situada no litoral, para onde a
mercadoria se autotransportava, em boiadas conduzidas por vaqueiros e tangerinos,
por centenas de léguas, dando origem aos tipos sertanejos do Nordeste brasileiro tdo
bem caracterizados pela literatura romanesca e de cordel da regiéo.

Por essa razao, o semiarido constitui-se historicamente na divisao inter-regional
do trabalho no Brasil como éarea fornecedora de homens que poderiam ser
potencialmente aproveitados como forca de trabalho aplicada em regides que
apresentassem fatores de atracdo populacional ligados a dinamica de suas
economias, através de processos migratérios, que foram intensos na segunda metade
do século XX, impulsionados pela industrializagdo. Esta caracteristica de area
emigratéria vem dos tempos coloniais e continuam hoje, embora com especificidades
Desenvolvimento Regional: Processos, Politicas e Transformagdes Territoriais
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e condicdes distintas dadas as transformacdes recentes ocorridas no Nordeste
brasileiro.

As especificidades da RSA nao se limitam, portanto, as condi¢gdes naturais, mas
as herancas de suas estruturas produtivas e ao desenvolvimento desigual e
combinado do capitalismo brasileiro que promoveu processo de concentracao
espacial da regido Sudeste a absorver parte daquele contingente demografico,
decorrente de seu dinamismo econdmico e desenvolvimento mais acelerado de suas
forcas produtivas no século XX, ndo obstante mudangas nos ultimos vinte anos que
vém alterando os processos migratorios e a dinamica e formacao socioespacial do
Nordeste e de sua subarea semiarida®.

O resultado dessa ocupacao secular em condi¢cbes socioambientais frageis e
com estrutura fundiaria perversa — heranca do latifindio exportador e da pecuaria
extensiva que ocupou a hinterlandia regional - foi a formacdo de uma complexa
sociedade caracterizada por indicadores que a colocam como a mais vulneravel das
regides brasileiras, razao pela qual sempre esteve no centro das preocupacoes das

politicas de desenvolvimento regional no pais.

Semiarido nordestino, planejamento regional e fundos publicos

Pelas razbGes expostas, 0 preceito constitucional que direciona a RSA 50% dos
recursos do FNE néo se da por acaso e decorrem tanto de suas especificidades
merecedoras de atencdo publica como da acdo de grupos de interesses que
secularmente dominaram a regido e que respondem, parcialmente, por seu atraso.

Mas estdo sempre a reivindicar recursos publicos.

4 “Esgotado o ciclo de desenvolvimento mais recente no Brasil, de final do século XX, o fendémeno
migratorio deixou de marcar profundamente a regido como antes. Por um lado, o capitalismo perdeu
sua capacidade de absorver grande parte do contingente de forca de trabalho desempregada e
subempregada, especialmente a do campo, seja porque vem sofrendo uma mudanca de paradigma,
segundo a qual a economia deixa de ser essencialmente industrial, seja porque o processo tecnoldgico
dispensa forca de trabalho para manter uma dada producdo. Por outro, foram se estabelecendo
processos produtivos mais adaptados a disponibilidade de recursos naturais renovaveis, matéria que
remete ao que vem sendo denominado de convivéncia do homem com o semiarido” (MINISTERIO DA
INTEGRACAO, 2005, p.16).
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Embora seja possivel questionar a razdo de ser-lhe conferido a metade e néo

outra participagdo qualquer daquele montante, como criticou Monteiro (2013) e,
principalmente, da pertinéncia de sua logica formal dadas as caracteristicas da area,
aquele montante do FNE para este subespaco nao € mera retérica, mas consequéncia
de uma estrutura socioecondmica que exige acdes especificas do setor publico.
Também ndo € inédito visto que as Constituicbes Federais de 1934 e 1946
reservavam de 3% a 4% da receita tributaria da Unido para financiamento de um plano
sistematico e permanente de defesa e assisténcia contra as secas.

Até a década de 1950, vigorou a abordagem de que os grandes problemas que
o semiarido vivenciava possuiam carater eminentemente fisico, isto é, estavam
associadas as grandes secas que assolavam a regido, dai aquelas duas constituicdes
destinarem os recursos para a velha “solug¢ao hidraulica” dando origem a “industria da
seca”. E foram as secas justamente o motivo fundamental para as intervencdes do
Governo Federal no semiéarido desde o final do século XIX. As solu¢cdes apresentadas
pelo Estado com vistas a combater os efeitos das estiagens passavam pela
construcdo de acudes e barragens e ao direcionamento de verbas voltadas para os
sSOcorros emergenciais, inclusive as tradicionais frentes de trabalho. N&o raro, essas
acOes fortaleceram o poder politico e econémico dos latifundiarios ligados a pecuaria
e ao algodao que utilizavam as verbas publicas para manter sobre seu controle a forca
de trabalho e evitar qualquer transformacdo daquele espaco sub-regional.

Neste ambito, um 6rgao tem especial importancia, a Inspetoria de Obras Contra
as Secas (IOCS), criado em 1909, que se transformaria na Inspetoria Federal de
Obras Contra as Secas (IFOCS) em 1919 e finalmente no Departamento de Obras
Contra as Secas (DNOCS) em 1945. De acordo com COHN (1976), foram 6rgaos
voltados para o planejamento, tendo como funcdo principal racionalizar os
investimentos publicos da area e realizar estudos cientificos. A ideia fundamental a
época era que as modernas ciéncias e engenharias pudessem contribuir para a
solucéo dos problemas relativos as secas. Deste modo, tem-se uma especial atencéo
para a construcdo de grandes reservatorias e agudes, juntamente com a construgédo

de rodovias.
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Os fundos disponiveis para a Inspetoria e posteriormente para o DNOCS
variaram de acordo com a frequéncia e intensidade das secas. Buscando garantir
maior estabilidade a eles, a Constituicdo de 1934 determinou, através do artigo 177,
gue 4% da receita tributaria federal fosse voltada para o combate aos efeitos da seca.
Em 1936, esse artigo foi revogado por Getulio Vargas durante o Estado Novo, voltando
a vigorar somente a partir de 1946, mas com a diferenca que somente 3% da receita
seria destinada ao Nordeste (ROBOCK, 1964). A demarcacao do Poligono das Secas
em 1936 € realizada justamente para estabelecer quais areas seriam contempladas
pelos fundos.

Na década de 1940, as politicas regionais foram marcadas por uma mudanca de
foco do Governo Federal, dando prioridade para o curso médio e inferior do rio Sao
Francisco, area que compunha o Poligono das Secas. Com isso, duas novas agéncias
foram criadas em 1948, a Companhia do Vale do Sao Francisco (CVSF) e a
Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESF). Enquanto a primeira tinha como
principal funcao a regularizacéo do curso do rio para fins de navegacao e controle das
inundacdes, irrigacdo e producao de energia elétrica, a segunda tinha como tarefa
primordial desenvolver o potencial hidrelétrico de Paulo Afonso, visando o
fornecimento de energia para industrias locais (COHN, 1976).

A partir da década de 1950, ha alteracdes importantes com relacéo a politica de
desenvolvimento do Nordeste e do semiarido, que ROBOCK (1964) chamara de
“Nova Era”. De acordo com o autor, novas ideias sobre o desenvolvimento econdmico
e o papel planificador do Estado ganhavam cada vez mais espaco nos circulos
intelectuais, politicos e governamentais nacionais. Neste momento, o planejamento
regional se volta para o problema do bem-estar econémico, isto €, a solucdo dos
problemas do Nordeste passava pelo aumento da renda, emprego e producao,
abandonando a énfase nos fendmenos fisicos.

De certa forma, a criacdo de um banco de desenvolvimento para o Nordeste, o
Banco do Nordeste - BNB, em 1952, esteve inserida neste contexto. Conforme
FURTADO (2007), mesmo que o projeto do BNB ainda se inscrevesse no ambiente

das politicas assistencialistas, buscava se diferenciar delas. Nao seria por menos,
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afinal, teve sob seu comando um economista com visdo estratégica sobre o

desenvolvimento nacional e conhecedor do Nordeste: Romulo Almeida.

O BNB seria a instituicdo responsavel por gerir os fundos destinados para obras
de emergéncia no Nordeste, estipulados pela Constituicdo de 1946 e atuaria como um
banco de investimento e desenvolvimento, promovendo crédito agricola a custos
menores. Além disso, ficaria responsavel pela formulacdo de politicas para o
desenvolvimento do Nordeste. Com isso, foi criado o Escritério Técnico de Estudos
Econdmicos do Nordeste - ETENE, que seria fundamental para se formar uma base
de conhecimento sobre os problemas econdémicos e sociais da regido nordestina e,
portanto, para a posterior criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste - SUDENE.

Importante destacar que a década de 1950 € marcada por uma grande
mobilizac&o das forcas populares nordestinas, tanto nas cidades quanto no campo, e
um aumento das tensdes sociais, que associadas a seca de 1958 e ao resultado das
eleicbes estaduais do mesmo ano, acabam configurando a regido como uma “area
politicamente explosiva”. Somado a isso, colocava-se cada vez mais em debate a
guestao dos desequilibrios regionais entre as varias regiées do pais, que passava a
ser vista como um risco a unidade nacional. Com isso, o Governo Federal entendeu
gue a busca por novas solucbes para 0s graves problemas da regido seria uma
guestdo de seguranca nacional.

Foi naquele contexto que Celso Furtado elaborou o documento Uma Politica de
Desenvolvimento para o Nordeste, dentro do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste - GTDN, que tinha como objetivo realizar um
diagndstico da regido nordestina, visando sua reestruturacdo econdémica e social. Em
relacdo ao semiarido, Celso Furtado dedicou boa parte do documento para expor 0s
problemas econdémicos da regido e propor planos de acdo. Argumentou que as
medidas anteriores haviam tido carater meramente assistencialista, sem atacar 0s
problemas fundamentais. O plano de a¢do buscava uma transformacao progressiva
da economia das zonas semiaridas no sentido de elevar sua produtividade e torna-la

mais resistente ao impacto das secas (GTDN, 1967).
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Com vistas a cumprir as diretrizes formuladas pelo GTDN, foi criada em 1959 a

SUDENE, que vem a ser a primeira experiéncia mais sistematica de planejamento
regional do Brasil (CARVALHO, 2001). Buscava-se corrigir as desigualdades
regionais que cresciam cada vez mais, conforme avangava a industrializagdo no
Centro-Sul no pais. A ideia central era abrir caminho para a industrializacao através
de obras de infraestrutura e de uma improvavel industrializacdo autdénoma. No
semiarido, o objetivo estava centrado em uma reestruturacdo fundiaria e
modernizacdo da agricultura, o que levaria ao eventual enfraquecimento do poder
politico da velha elite latifundiaria, razao pela qual foi dentro da regido Nordeste que
se concentrou o maior foco de resisténcia as propostas do GTDN (FURTADO, 1989).

A SUDENE foi essencial para a realizagéo de uma série de estudos e pesquisas
sobre a realidade nordestina e sertaneja, mas com o Golpe Civil-Militar em 1964 sofreu
diminuicdo do seu poder institucional. Deste modo, as ac¢Bes que visavam
enfrentamento dos problemas estruturais do semiarido brasileiro deixaram de ser
prioridade. Voltam as medidas assistencialistas e o objetivo principal passa a ser o
fortalecimento da agricultura regional no caso da eventualidade de uma seca,
aplicando recursos em programas de irrigacao e dando incentivos fiscais para projetos
agricolas de maior porte. Para isso, foram criados: o Programa de Integracdo Nacional
- PIN, Programa de Redistribuicdo de Terras e incentivo a Agricultura do Norte e
Nordeste - PROTERRA e Programa Especial para o Vale do Rio Sdo Francisco —
PROVALE (CARVALHO, 2001).

A partir dos anos de 1970, com o Il PND, os programas de desenvolvimento
regional passaram a ter como ndcleo a modernizacdo econdémica e tecnoldgica, dando
foco a instalacéo de polos agropecuarios com maior densidade técnica. A agricultura
irrigada passa a ser vista como uma saida para os problemas da seca no semiarido.
N&do por acaso a Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sédo Francisco —
CODEVASF foi fundada em 1974°, ficando responsavel pela coordenacdo das
atividades do rio S&o Francisco, no intuito de promover o desenvolvimento da regido

através dos projetos de irrigagéo.

5 A CVSF foi substituida pela SUVALE em 1967 e esta pela CODEVASF em 1974.
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Ja na década de 1980, a crise do setor publico, juntamente com suas tentativas
de estabilizagdo econdmica, faz com que nédo haja espaco para o financiamento das
politicas de desenvolvimento regional e deste modo, o planejamento regional é
abandonado (CARVALHO, 2001), assim como as politicas estruturais e estruturantes

de longo prazo.

FNE e semiarido

Com a Constituicdo Federal de 1988 (art 159), estabelece-se os Fundos
Constitucionais de Financiamento - FCF que, em termos financeiros, constituem o
principal instrumento da politica regional (MACEDO; COELHO, 2016). Entre eles se
encontra o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE, contemplando
0s nove estados nordestinos, mais os Nortes de Minas Gerais e do Espirito Santo.
Este fundo, administrado pelo BNB, tem como meta diminuir a desigualdade entre as
regides brasileiras, além da desigualdade dentro da propria regido nordestina, a partir
do financiamento as atividades econémicas.

As fontes de financiamento do FCF advém de 3% do produto da arrecadacéao do
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPIl e do Imposto de Renda — IR, sendo que
1,8% é destinado para o FNE. Deste, metade deve ser aplicada no semiarido. Além
das transferéncias do IPl e do IR realizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional -
STN, sao fontes de recurso dos FCF os reembolsos das operacdes de crédito,
referentes aos pagamentos realizados pelos tomadores de empréstimos. Portanto,
apresentam uma fonte permanente e segura de captagdo de recursos, que
independem de negociacfes posto garantidas constitucionalmente, e outra ligada a
sua prépria dinamica de funcionamento.

O montante de recursos do FNE tem sido crescente ao longo do tempo, mas é
possivel identificar algumas especificardes desde 1995. Entre esse ano e 2002 as
contratacdes ficaram muito abaixo da média anual dos quinze anos seguintes. Além
da conjuntura econdmica mais favoravel ao investimento, a partir de 2003, Macedo
(2014) aponta algumas razdes para o0 crescimento ndo apenas das contragdes como

do numero de operacdes: novas modalidades de crédito, inclusive incorporacdo do
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PRONAF; acdes pré-ativas do Banco do Nordeste; aumento da capilaridade dessas
acoOes; e reducdes das taxas de juros e da inadimpléncia.

A partir de 2007, com a institucionalizacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, observa-se crescimento nas contratacdes (Graf.
1) e no numero de operacbes (Graf. 2), com reducdo a partir de 2014, reflexo da
conjuntura econdmica desfavoravel. Embora haja recuperacdo em 2017, as
contracfes neste ano (R$ 16,6 bilhdes) ficaram um pouco abaixo das de 2013 (R$
17,1 bilhdes) e abaixo das de 2010, o ano de maior alavancagem (R$ 17,2 bilhdes)
no periodo considerado. Fato importante € que, independente da conjuntura, o antigo
Ministério da Integragéo Nacional vincularia os financiamentos dos trés Fundos aos
objetivos da PNDR, com esfor¢os para direcionar recursos para as areas definidas
como prioritarias®, embora nem sempre com sucesso, conforme algumas observacoes

criticas do Tribunal de Contas da Unidao — TCU.

8 Conforme explicitado oficialmente, “os Fundos Constitucionais sdo hoje os principais instrumentos de
gue dispbe a PNDR. Sao os instrumentos mais efetivos, ndo sé pelo fato de eles ndo estarem sujeitos
a contingenciamento, mas também pelo volume de recursos disponiveis. A PNDR tem outros
instrumentos, como os incentivos fiscais e os Fundos de Desenvolvimento (FDA e FDNE). Falando no
porte dos beneficiarios, a Lei que criou os Fundos Constitucionais estabelece tratamento prioritério para
os empreendedores de menor porte. A PNDR recomenda tratamento prioritdrio para o0s
empreendimentos localizados nas microrregides classificadas como de baixa renda, estagnada e
dindmica. A PNDR introduziu um novo e muito importante conceito, no sentido de se trabalhar o
territério e dar um tratamento prioritario para levar o crédito, em primeiro lugar, as microrregides
consideradas como de menor renda e de menor dinamismo”. (MINISTERIO DA INTEGRACAO, 2009,

p. 9).
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Grafico 1 - FNE - Valor Contratados, em R$ 1.000, (precos
constante de jan/2019)
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FONTE: Ministério do desenvolvimento Regional. Elaboragéo dos autores.

Gréfico 2 - FNE - Numero de contratagbes (em mil)
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Macedo e Matos (2007 e 2008a) destacaram que os FCF despertam interesse
pela sua importancia como modalidade de crédito de desenvolvimento que pode
conduzir ao melhor aproveitamento das potencialidades regionais. Como apontam os
autores, o montante de recursos disponibilizados pelos Fundos é relevante, embora
insuficiente para fazer frente aos histéricos problemas das regides-alvo. No entanto,

representam ingressos permanentes e continuos para essas regides e coexistem com
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Processos, Politicas

outras fontes de financiamento e os gastos do Governo Federal que poderiam ser
utilizados articuladamente para o enfrentamento dos problemas regionaios. Seu
carater obrigatoério e sua arquitetura legal os protegem de influéncias conjunturais de
contingenciamento, o que os tornam um fluxo adicional e seguro de recursos, embora
restritos, e destinados exclusivamente aos investimentos privados.

Uma primeira observacao em relacdo as aplicacdes do FNE no semiarido
nordestino € que apenas no inicio da série, quando as contratacfes eram muito
menores e o valor total médio anual dos financiamentos pequeno, o montante
constitucional de 50% destinado a RSA foi atingido (Graf. 3). A maior atratividade
econdmica da regido fora do semiarido (RFSA), as condi¢cdes estruturais
desfavoraveis do RSA vis a vis a RFSA; o perfil mais vulneravel dos seus potenciais
demandantes e o fato de tratar-se de recurso reembolsavel, embora com taxas de
juros subsidiadas, talvez expliguem as dificuldades para se cumprir a exigéncia
constitucional ndo obstante, a partir de 2014, a participacdo da RSA esteja
aumentando, inclusive como decorréncia da fiscalizagcdo mais presente do TCU, o que

€ um fato positivo na gestdo do Fundo.

Grafico 4 - FNE: Distribuicdo dos recurso, segundo sub-regido
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FONTE: Ministério do Desenvolvimento Regional. Elaboragdo dos autores.
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Uma segunda observacao é que a obrigatoriedade dos repasses da STN e a
menor taxa de juros tornam a aplicacdo do Fundo menos oscilante do que outras
fontes, embora ele esteja igualmente sujeito a conjuntura econémica. Uma
comparacao com a atuacado do BNDES na regidao Nordeste indica que o aporte de
financiamento deste € maior do que o do FNE. Embora este banco ndo seja um
executor de uma politica de desenvolvimento regional, sua atuacdo tem efeitos
importantes sobre a economia da regido. Entre 2004 e 2017, o BNDES aportou, a
precos de janeiro de 2019, R$ 287,2 bilhdes no Nordeste, impulsionado desde 2008
pelas obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC.

No mesmo periodo, o0 BNB, através do FNE, desembolsou R$ 131,7 bilhdes.
No entanto, o ajuste fiscal desde 2015 paralisou as grandes obras do PAC e outros
investimentos de maior porte. Enquanto o BNDES, em 2016 e 2017, financiou R$ 27
bilhdes em investimentos na regido Nordeste, o BNB desembolsou R$ 27,2 bilhdes.
Ou seja, o valor médio anual dos financiamentos do BNDES neste biénio de aguda
crise (R$ 13,5 bilhdes) ficou 59,5% abaixo da média dos 12 anos anteriores (R$ 22,7
bilhdes), enquanto que o valor médio do FNE, naqueles dois anos, foi de R$ 13,7
bilhdes ante R$ 8,7 bilhdes do periodo 2004-2015, sugerindo que a crise afetou mais
as acoes do BNDES do que as do BNB.

Um terceiro aspecto é a capilaridade do FNE que atinge todos os municipios.
Por isso, apesar da dificuldade para se cumprir a determinacao constitucional dos
50%, a aplicacdo deste Fundo fica acima do que foi financiado pelo BNDES nesta
area que foi de cerca de 20% do total aplicado no Nordeste, entre 2004 e 2017,
embora nos Ultimos anos da série a participacdo da RSA tenha aumentado (graf. 4).
Em entrevista feita por um dos autores a um tomador do FNE, fica evidente que esses
recursos sao mais acessiveis aos pequenos e meédios produtores comparativamente

a outras fontes, como o BNDES:

Se vocé pega um recurso do BNDES, é muito complicado; ninguém quer nem
operar. O Fundo Constitucional ndo: ele tem maleabilidade; tem recursos
abundantes, com taxas subsidiadas que realmente foram propulsores tanto
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da agricultura quanto da pecuaria. Nao tém palavras para a importancia dos
Fundos na regido’.

Grafico 4 - BNDES: Distribuicdo das aplicacdes (em%),
segundo sub-regiao
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FONTE: BNDES. Elaborag&o dos autores. Valores calculados a pregos constantes de jan./2019.

Essa capilaridade pode ser vista quando consideramos a centralidade dos
municipios que recebem recursos do FNE. Entre 2004 e 2017, 43,5% dos
empréstimos aportaram em municipios classificados pelo IBGE como Centro Locais,
ou seja, “cidades cuja centralidade e atuacdo ndo extrapolam os limites do seu
municipio, servindo apenas aos seus habitantes, tém populacdo dominantemente
inferior a 10 mil habitantes” (IBGE, 2008, p. 13). Trata-se de uma importante entrada
de recursos em municipios de base econémica menos diversificada. Na RSA essa
proporcao € ainda maior: 54,4%. Importante, também, é que esta participacdo do
Centros Locais nos empréstimos do FNE vem crescendo desde de 2001 quando era
de 38,1%, a menor em toda série a partir de 1995, o que mais uma vez indica a
aderéncia das a¢des do BNB a PNDR, visto que a maior parte deles encontra-se em

microrregides priorizadas por esta politica.

"Apesar deste depoimento positivo, entrevistados apontaram algumas dificuldades operacionais para
a obtencao de recursos do FNE.
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O crescimento das operagdes ampliou o volume de recursos do FNE na RSA
mas este continuou abaixo daqueles advindos do PBF em quase 23% (tab. 1),
enquanto na RFSA o primeiro foi 52,2% maior do que o segundo. Nos Centros Locais
da RSA, os recursos do FNE equivaleram apenas a 60% daqueles do PBF, entre 2004
e 2017, indicando maior dificuldade de atracdo de recursos para os setor produtivo

nesses municipios e o maior impacto neles do gasto publico e das transferéncias.

Tabela 1 — Nordeste: relagdo entre os recursos contratados do FNE (em R$ mil)

e o aporte do PBF (em R$ mil), na RSA e na RFSA

Ano

RFSA

RSA

A - PBF

B - FNE

B/A

A - PBF

B - FNE

B/A

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

1.821.920
2.438.530
3.310.063
3.944.492
4.515.267
5.161.806
5.702.021
6.408.998
7.232.072
7.946.528
8.103.572
7.434.997
7.212.242
7.226.998

4.216.648
6.133.009
5.372.935
5.320.613
8.769.770
10.360.965
9.906.634
10.558.720
10.307.849
11.203.100
12.195.004
8.453.325
7.547.927
9.065.169

2,3
2,5
1,6
1.3
19
2,0
1,7
1,6
1,4
1,4
15
11
1,0
1.3

2.814.340
3.583.189
4.415.228
4.925.601
5.483.778
5.971.531
6.438.943
7.111.253
8.197.440
9.423.298
9.694.744
8.905.541
8.673.777
8.622.691

2.628.370
2.196.257
3.605.336
2.634.260
4.795.293
5.128.852
7.314.436
6.115.698
6.695.899
5.867.572
4.762.672
4.638.854
4.496.546
7.557.615

0,9
0,6
0,8
0,5
0,9
0,9
11
0,9
0,8
0,6
0,5
0,5
0,5
0,9

FONTE: Ministério do Desenvolvimento Regional. Elaborag&o dos autores.

A RSA ¢é caracterizada economicamente pela presenca de pequenos
produtores rurais, razéo pela qual 46,4% dos financiamentos, entre 2003 e 2017, se
destinaram as atividades agropecuarias, taxa superior a verificada ha RFSA (37,1%).
Na RSA, observa-se, também, maior participacdo dos pequenos tomadores de
recursos® que receberam 56,5% do total financiado naquele mesmo periodo, ante uma

participacdo de 30,7% na RFSA. O numero total de operacdes na RSA passou de 25

8 Agregou-se como pequemos tomadores aqueles classificados como micro, mini, pequeno e pequeno-
médio em contraposicéo aos grandes tomadores classificados como médio, médio-grande e grande.
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mil em 2003 para 582,9 mil em 2017, crescimento importante que reforgcou e ampliou
a capilaridade do FNE.

Fato importante é que a partir de 2010 decresce a participacdo dos grandes
tomadores que chegou a 2/3 do total de empréstimos aquele ano, declinando até
chegar a 19,9% em 2014, quando volta a crescer até atingir 49,2% em 2017 [20,8%
(em 2015) e 23,0% (2016)], o que parece indicar impacto maior da crise politica e
econdmica e, por consequéncia, do baixo ritmo de crescimento do PIB brasileiro sobre
0s pequenos tomadores. Em outras palavras, a crise reverte o esforco do BNB de
aumentar a participacdo dos produtores de menor porte, especialmente porque o
banco ampliou a oferta de recursos para grandes projetos de infraestrutura, op¢éo que
recebeu critica do TCU®.

Essa maior capilaridade, chegando a um nuamero crescente de pequenos
tomadores, implicou num decréscimo do valor médio dos empréstimos que na RSA
foi, entre 2003 e 2017 de R$ 16,8 mil, ou 1/3 do que se verificou na RFSA (R$ 52,4
mil. Em 2003, quando o FNE ainda ndo ampliara sua base de operacao, o valor médio
das contratacdes era de R$ 56,1 mil. Essa média, no entanto, encobre um duplo
processo que se verifica simultaneamente: concentra¢cao dos recursos e pulverizacéo
dessas aplicacdes. Se observa-se maior participacdo dos pequenos tomadores no
total dos empréstimos, o valor médio do financiamento dos grandes tomadores
cresceu, sendo em média R$ 2,2 milhdes no periodo 2003-2017, chegando a R$ 5
milhdes no dltimo ano contra R$ 1,9 milhdo em 2003. Os pequenos tomadores
apresentaram valor médio de suas operac¢des de R$ 9,5 mil em 2017 ante R$ 24,3 mil
em 2003.

O aumento do valor médio dos tomadores de maior porte € resultado do
crescimento das atividades ligadas aos setores de infraestrutura cujo montante total
cresceu 10 vezes em 2017 vis a vis o ano anterior, considerando toda area de atuacao
da SUDENE. O orcamento para o ano de 2018 do FNE previa recursos de R$ 30
bilhdes nesta rubrica. Isso significa que o BNB, como gestor de um fundo que

apresenta taxas de juros mais baixas, esta se tornando uma fonte alternativa de

% Sobre isso ver o Acorddo TCU 1271/2018, em BRASIL (2018).
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IX Seminario Internaciona/sobre

Desenvolyin

financiamento para esse setor que demanda maior volume de investimentos. Embora
o orcamento do BNB seja menor que o do BNDES, que apresenta desembolsos
médios muito maiores na regido, o banco regional deve ampliar sua importancia no
provimento da infraestrutura na medida que o aquele acena com reducdo de sua
atuacéo no setor?0.

Essa opcdo do BNB, que segue uma légica mais setorial do que regional, foi
criticada pelo TCU que considera que a excessiva autonomia do banco fere a politica

regional em detrimento de uma l6gica bancaria e erra ao priorizar grandes projetos:

Um exemplo da consequéncia desse quadro foi a situacéo inaugurada na 12
Reprogramacéo do FNE em 2016. Diante da quantia de R$ 4,8 hilhdes que
estava ociosa no decorrer do ano, segundo o BNB, por conta da crise
econdmica pela qual atravessava o0 pais naquele momento, solicitou-se
permissao excepcional para destinar esses recursos a uma Programacao
Especifica, voltada ao financiamento de projetos de grande porte, sendo que
este recurso adicional deveria ser excluido das projecdes de destinacéo de
recursos por porte de beneficiario determinada pela legislacéo do fundo. Isso
porque o MI estabelece que a maior parte dos recursos dos fundos
constitucionais deve ser direcionada as atividades produtivas de pequenos e
miniprodutores rurais e pequenas e microempresas. Apesar dos gestores do
BNB considerarem a separacdo das programacdes um grande avanco para
0 FNE, ressalta-se que a solicitacdo do Banco de excluir os valores do calculo
das metas do fundo nédo encontra respaldo legal. Mesmo assim, tanto o Ml
guanto a Sudene aprovaram a mudanca proposta pelo BNB, sendo que a
Sudene ainda ressaltou o corte orcamentario ocorrido no Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) em 2016, fundo destinado aos projetos
de maior porte. Destaca-se que o Banco ainda solicitou a ampliacdo dos
valores da Programacao Especifica durante a 22 Reprogramacéo de 2016,
tendo seu pleito sido devidamente acatado. Essa situacdo, que deveria ser
excepcional, permaneceu na proposta da Programacédo de 2017 e de 2018,
com valores projetados para empréstimo de R$ 13,15 bilhdes e R$ 14,5
bilhdes, respectivamente, que correspondem a 47% e 48% da disponibilidade
de cada ano (BRASIL, 2018, p. 6 e 7)

A tabela 2 apresenta a distribuicdo setorial dos recursos entre 2003 e 2017.
N&o reproduziremos o que se V€ nas nela, apenas destaca-se que no periodo, 73,0%
dos valores contratados destinaram-se a investimentos, o que significa acréscimo na
capacidade produtiva dos tomadores. Para a atividade Pecuaria, esse montante

chegou a 91,0%. Um corte entre setor e centralidade indicaria que 0s recursos seguem

a estrutura produtiva dos municipios com os Centros Locais concentrando 63,0% dos

10 ver Nader (2019) e Pereira (2018).
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recursos na agropecuaria, o que indica a importancia do FNE parta essa tradicional
atividade responsével historicamente pelo povoamento da regiéo.

Tabela 2 — Nordeste: distribuicdo setorial dos recursos contratados do FNE na
RSA

Comeércio,
Ano | Agricultura | Agroindustria| Servigos |Industria | Infraestrutura | Pecuéria

e Turismo
2003 23,5 2,1 17,8 40,2 0,0 16,3
2004 23,1 15 21,9 22,3 16,1 15,1
2005 25,7 4,5 9,8 27,2 16,6 16,1
2006 23,0 2,3 18,9 27,4 8,1 20,3
2007 24,4 3,8 22,8 21,4 11,6 15,9
2008 27,0 4,2 22,4 26,1 11,6 8,7
2009 19,3 5,3 23,6 17,5 25,4 8,9
2010 25,2 2,9 20,2 26,9 13,5 111
2011 21,8 2,4 23,6 21,5 18,9 11,7
2012 21,9 15 20,8 39,0 4,2 12,7
2013 23,0 0,8 36,4 25,4 1,3 13,1
2014 21,5 0,2 30,8 34,5 2,4 10,6
2015 29,3 1,3 35,0 13,4 5,4 15,5
2016 35,9 1,0 29,5 15,8 1,6 16,3
2017 24,6 2,5 41,2 6,3 9,8 15,7

FONTE: Ministério do Desenvolvimento Regional. Elaborag&o dos autores.

Consideracdes finais

Este artigo apresenta os resultados do FNE no semiarido nordestino, a partir
de uma perspectiva histérica que abordou a formacdo desta regido porque ela
merecer, desde o final do século XIX, preocupacao do estado e direcionamento de
recursos constitucionais para formulacdo de politicas publicas em sua éarea de
abrangéncia. Nao cabe repetir o que ja foi dito apenas destacar que esses recursos
cumprem importante papel como fonte de financiamento para os pequenos produtores
da regido, especialmente porque a acdo do BNB atinge todos os municipios do

Nordeste.
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Passados trinta anos de sua criacdo, observam-se mudangas importantes na
aplicacdo dos recursos, como o direcionamento do BNB para investimentos em
projetos de grande porte, como os de infraestrutura, que poderiam obter recursos de
outras fontes. Ha riscos de concentracdo desses empréstimos nos grandes
tomadores. Essa opcao setorial, deveria necessariamente estar articulada com uma
estratégia regional de desenvolvimento do semiarido e ndo a légica bancéria como
indicou o parecer do TCU. Isso significa que ndo basta apenas direcionar recursos
para tais projetos, como estadios de futebol, mas verificar a aderéncia deles numa
estratégia de longo prazo de transformacao da estrutura produtiva da RSA. N&o basta
ter o retorno financeiro da montante contratado; é fundamental que cada aplicacéo
cumpra papel, ainda que pequeno, de modificacdo das bases socioecondmicas desta

sub-regiao tao rica em diversidade quanto em problemas.
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