Estratégias  de desenvolvimento  regional,
cdecisoes e interinstitucionalicdades:  desafios
da abordagem crilica das  transformacgoes
socioespaciais e os impasses para a efefivagdo
clas politicas regionais no Brasil

Carlos Branddo

“O) critério para avaliar a cientificidade de wmna fillosolia do social
reside no maodo pelo qual el aprecnde (ou ignora,on mistifica) as
categorias econdmicas, que constituerm a modalidade fundamental
da ohjetividade humana”

(Continho, 2010 310
“Em termos gerais podemos observar que o cientistas em gualgie
contexto cientifico e pofilico se movem coma 1ma marcla,
preservanidn as suas controvérsias e originalidades |]il|'|j('l||'.|H_"i

rira ASLLLOS (L N colocam em i]lll'\'lg.l':l or sisterna fundamental

de preconceitos que compart ilham”
(CGounnar Myrelal, 1985,

Infroducao

Temos nesse capitulo dois objetivos: PUrOPOTCionar um panoran
geral dos desafios redricas e analiticos no campo do planegunento
vegional e urbano ¢ aponiar os principais impasses para o avanco dla
intervencio publica nas politicas territoriais/ regionais no Brasil,

Em wmn pais gigantesco, diverso ¢ desigual, como o Brasil, € impe-
rativo ter um Estado forte, dgil, legitimado ¢ eficiente o bastante para
farer frente a miriade dos intercsses regionals dispersivos e as [orgas
assimélricas entre as suas mal constituidas e fragmentadas [racoes de
classe e dispares esferas subnacionais de governo. A pergunra crucial
que se coloca € Estaria em nosso horizonte historico proximo unma

situacao em que a sociedade brasileira descjavia seferendar ¢ sancionar

121




acaes comcredis de transferéncia de recursos, de coonliale ax suas il
flas desigualdades e no sentido da coesan ¢ solidariedade coondmicas e
sociopoliticas?

Precisamos construir e consolidar uma acumulacio potente de
forgas sociais ¢ politicas ¢ uma legitimagao suficientes para romper
o impasse na implemeniacio de estratégias nacionais e regionais de
desenvolvimento coma politicas de Estado no Brasil. Porém, os cons-
trangimentos politicos e tedricos sao cnormes,

Na presente conjuntura os governos articulan suas bases de
sustentacio muite fragilmente, articulando e acionando exagerado
legue de aliancas, em um equilibrio muito instavel e de alto custo poli-
tico, O futuro proximo ndao parece muito alvissareiro no sentido da
estruturacio de estratégias dotadas de poder transformador do statis
gieo, que seria o marca do verdadeivo processo de desenvolyimento.

Se os impasses sociopoliticos sao de grande moma, os mpasses
tedricos tambeém nio sio pequenos. Sobretudo desde o inal dos anos
THS0 vivemos, mais uma ver na historia recente, mais uma daguelas
rodadas do predominio dos modelos importados para pensar concre-
tamente nossa realidade. Ha chara colonizacio do pensamento ¢ perda
de criatividade intelectual para pensar o pals em seu conjunto. Inspi-
rados por Georg Lukics (1923), podemos dizer que perdemos as duas
categorias fundamentais para apreender situagocs reais-concretas:
a totalidade ("o dominio universal e determinante do todo sobre
as partes’ ) e as mediacoes (Mas intcrconexaes concretas” ) Estamos,
cormo nunca, subinetidos aos centros de formulacio e difusio de ideias
(modelos prontos ¢ generalizantes dos centros académicos hegemo-
nicos ou dos organismos internacionais, consultorias, gurus nacionais
e internacionais etc.) e sem capacidade de acio esiratégica legitimada
pela maioria da populacio.

Neste contexto, Procuraremos aqui desiacar as principais carac-
teristicas das correntes tedricas que informam hoje as politicas gue
sio “colocadas no papel”, mas nao implementadas, para em segoida
discutirmos os impasses na sociedades e na federacio brasileiras ¢
os moiivos do wioavango de qualquer estratégia territorializada de
desenvolvimento digna deste nome.
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As limitacdes das duas grandes correntes hegemaonicas
atuais; as teorias da localizagcao/mobilidade e as
abordagens neo-institucionalistas

A primeira corvente tedrica a ser analisada aqui € também agucla
que foi precursora no campo dos esiudos espaciais, Ela procuron
discutic a existéncia de decistes individuais e racionais que condu-
ziviam a padroes locacionais otimizados da atividade ceondmica no
espaco. Seus autores principiam suas andlises descrevendo a dispo-
sicio inicial dispar de fatores produtivos no cspago, isto ¢, a diferen-
ciagao de partida na doracio dos recursos socioecondmicos em dada
base terrvitorial, Fm seguida suas investigagoes procuram estimar as
“friceoes espacials”, os constrangimentos a mobilidade dos fatores
economicos, capturados via custos de deslocamento, dados pelas
distincias geogrificas, que deveriam ser vencidas, enguanto limites a
plena fluidez dos recursos no espago.

E patente que nessas formulacoes, o cspaco se apresenta comao
um mero recepticulo ou recipiente passivo, onde vem se inscrever
e localizar unidades {produtivas, humanas ete.), isto €, “fatores de
producio” (empresas ¢ trabalhadores), que se deslocaram por algum
maotivo que deveria ser estudado, As indagacdes fican, assim, ao nivel
do comportamento dos individuos tomando decisdes racionais otimi-
radoras. A crenca ou pressuposto em todo o percurso da anilise ¢ de
que hid uma harmonia social, resultante ao linal do processo alocative
mercantil, na forma de uma disposigio racionalizada dos entes socio-
ECOnHINICos 110 CSPAgo,

O objetive da economia regional seria investigar as razocs da
ainda (tempordria} disparidade espacial, enquanto nio eficiéncia aloca-
tiva (ou seja, analisar as razoes para o mercado ainda nio ler agido
plenamente ¢ cumprido seus designios ordenadores). Melhorando o
mercado e suas nstituicoes, certamente ocorteria a melhor disposicao
no espaco dos recursos escassos. Ao final de sua agio, as forcas de
mercado teriam vencido as resisténcias ¢ [ricgoes da (natural e perfeita)
mobilidade dos recursos, mesmo sendo esses “desigualmente distribu-
idos ¢ imperfeitamente maveis”.
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O seja, o eliciente ovdenacio dos agentes o das atividades no
espaago se daria ao cabo do processo, impondo as devidas regulari
dades e racionalidades mercantis, se garantida a fuides cspacial dos
recursos ¢ dos fatores de producao, via fancionamento mais livee o
desimpedida da concorréncia espacial entre escolhas de lugar de
implantacio de atividades econdmicas.

Buaseadas no individualismo metodoldgico e nas escollas racio-
nais e maximizadoras, dadas as resivicoes, com a doacio de recarsos
inscrita em uma superficie homogénea, continua e Mana, realiva-
se-lam os cileulos que regulariam a cliciéncia nos deslocaomentos dos
agentes, medida sohretudo pela via dos custos de [ransportes,

Dre wma visio mais abrangente sobre mobilidade cspacial de
ohjetos (poessoas, empresas), 4 questio principal dessa drea do conhe-
cimento especializado passou a ser a da localizacio das atividades
econsmicas no espaco, ol melhor, das decisdes locacionais das firmas,
isto ¢, adeterminacio da localizacio de custo minimo de transporte e
de deslocamento,

Segundo Ricardo Meéndez (1997: 256) esses estudos se caracte-

Fizaim por:

L1 descrever as fawias de scalizapdo caracteristicas de cada o
de atividade e empresa: 20 ldentilicar os frtoves de foralizaedo, ou
torgas capazes de justificar as decisdes empresariais nessa quesian;
4t Estabelecer as selacies cspacials entre empresss e arividades que
tenelem a aparecer de forma conjuia 1o mesmo lerritdrio: 4
Analisara evolucio, o dinamismo i spercind das arividades, oque supde
estabelecer as transformacoes que acorreran nos {aiores e EHIE[HE
de localizacio. assim como a rede de uxos oy inter-relacoes enrre
as empresas, procurando deling elapas ou fases com caracteristicas
difcrenciadas; 3) Elaborar classificacoes on fiprologios de espagos
identiticados por umas caracteristicas homogéncas enguanto a
atividades localizadas; 6} Considerar o fmficto tesritorial derivado
da localivacio das atividades econdmicas sobre 2 mobilidade e a
cstrutars da populacio, a wrbanizacio, o crescimento coondmicn,

 bemeestar social ou o meio ambienie”,
A reparticao desigual de recunsos e ativos no esprco receberia um

tratamento individualizado pela racionalidade das escollas dos agentes

quc cleveriam tomar decisdes neste contexto, Ao omarem  decisoes
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ol ek as frente 5 enaun [LEAT =) leroores o chilevenoieoes iy

fial oo JHCHCCES alwtrnatn (1O VETETT VeI telas s Iriegoes e
y

Dye acordo comm essa vertente tearicn das reorios diy focalisgie o
espago, a unidade decisoria seria meva wsud g el “wxe el sede ) ole wssen
tumento, de vantagens locacionais e de proximidade ¢ de acessibilicids
a bens ¢ infraestruturas, seguindo sens 2ostos e prefercneias indis

duais, ao realizarem suas methores cseolhas por espaco Tocalizacio, b
{inal afirmarse-ia uma distribuicio [inal racionalizada “dis pessoans
dos objetos”, dispostas da methor forma passivel no espaco geagrilio

Eim um espago-platatorma homogeneo, dotado de contigudad

wmn plano geomdérico, cristalizarian-se as aglommeracoes s
agrupar-sc-iam certas atvidades economicas, Cada hen onn servign
produzido apresentaria uma escala otima de produgio, correspondents
a uma demanda repartida regularmenie por esse “mercado terion il
homogéneo, Existiria wmna tendencia inerente @ agrupar, aarlemnen
¢ concentrar as pessoas o as atividades economicas, Por ol Lelo
haveria fatores que [orcam a maior dispersao. A organizacio espaiil
seria a resultante do balango das forcas centripetas e centritugis vm
disputa, A distribuicdo espacializada das estruluras economics «
daria a partir de pontos ordenados de producio ¢ zonas de mercdo
de consumo, Neste sentido, a discussao do tamanho do mercadi e das
distincias se tornaram parimetros fundamentais da analise, As eso
Ihas de lugar para produzir e consumir sio complexas, AR ¢
independentes umas das outras, As interdependencias das decisoes
individunis e entre as porgoes espaciais nio sio privilegiadas,

Em suma, nesta primeiva corrente do pensaniento, 05 espugos s
toimacos enguanto merns ¢ newiras superficies, platalorimas ourecipienies
a serem preenchidos. Terao mscritos neles objetos que determinman e
on aquela configuracio espacial, a depender do resuliado do balanco e
forcas enire as deseconomias aglomerativas (desvantagens de custos da
ala concentracio] e economias externas (proporcionadas pelos boneli

cios da densidade e porte da aglomeragio de atividades e possonsh.

Quanto a4 sepunda corrente, sio indmeras as abordagens dos

velhos e novos institucionalismos nas ciéncias sociais.



Ricardo Kavam (2013: 25) apresenta meio didaticamente o pilurali-
diidr: dos enfoques institucionalistas, que buscam mterpretn as “instimi-
gneslc sua influéneia na dindmica social. Temdtica que tem estnilicdo
Hl cr'lat;ﬁu de diversos estudos combinando teoria das OFEaNizagcoes
sociologia econdmica, psicologia comportamental e siste;nasjln|‘idic{151
CIﬁllI‘E outros elementos de diferentes disciplinas™. [Ressalta o) ec!clism(;
ndo apenas eim razio da natureza mullidisciplinar dos programas e
pesquisa, mas principalmente pela diversidade de hases cpistemaold-
gicas e filiacoes tedricas presentes dos variados etfoques™. Um ponto
em comum a eles, que talvez pudesse ser sintetizado, ¢ a busea dessas
c?urrenncs em “restabelecer a importineia de guadros normativos e dos
51Istemas de regras como elementos geradores de orlentacio, constran-
gunento ¢ empoderamento de comportamentos sociais e politicos”
[ Karam, 2003 28,

Se p(:tdf.‘mus definir, de forma muiro sumarizada, instituicio como
um arranjo social de regras com certa duracio, tmnhém podemos
afirmar que, infelizmenie, nas ltimas décadas podese consiatar certo
abuso no uso da palavra “institnicoes”, que passol a ser exagerada-
mente estendida e utilizada de forma muito geral para quase todas as
temiticas das ciéncias sociais. L

Grande parte da produciio intelecrual institucionalista exagera na
c:llpacidacle endogena dos atores sociais auto-engendrarem Processos
virinosos ¢ germinativos de densidade social identitiria e cooperativa
especilica i cada comunidade.

) Através de processos de murualidades, aprendizagens e de aquisi-

coes diferenciais vantajosas em actimulo coletivo, as reciprocidades e
as relagoes soliddrias, gerariam elementos interconectados que forja-
riam forgas que depois {sem maiores explicacoes) espraiariam cin
pracessos amplificados de difusio de beneficios, sinergias e inovacdes.
‘ Sio Fnlocadus no centro di andlise de tal producao intelectual, as
mLf,:n_sas nteracoes coletivas dos recursos humanos, culturais, socio-
pollt:cos e institucionais, o que propiciariam redes de COMPronissos
Coerencias e contratos socials adequadamente situados e 4:ﬂnl;f:xl_ualii
zados, capazes de engendrar capacidade de construcio de contextos
que amenizem divergéncias, instabilidades e incertezas, atraves d:.:
normas, costumes ¢ regras que regulariam o coniportamento dos
Agentes em {inter)acio social,

Fasas virtnosidades sertam possibilitadas pela proximidade Tisica
¢ pelo exercicio de criatividade e de geragio ¢ apropriacio de siner-
wiits coletivas, wendo por base as similitudes do atores envolvidos e os
reconhecimentos nituos de pertencimento. Nesse contexto sio exal-
tados os sistemas de colaboragio e as redes de compromisso solidirio
locahmente armadas, Seriam redes sociais com grande capacidade de
emulicio, através da costura frequente de uma unidade de propositos
¢ lealdades entre os agentes inseridos nesta coletividade consorciada.

Uma ver alcancado o estado da boa governanga se avangaria
em um ambicnte mais previsivel, ansparente, com accountability ©
controle comunitirio. Ressaltase neste contexto o papel central de
um conjunto de “Hexibilidades™. A principal seria desimontar as regu-
lacdes de natureza priblica, tidas como geradoras de rigidezes, o [im
de tornar o contexto mais apto a ter agilidade, vesiliéncia e capacidade
de reacio, rente an cariter mutante, de inseguranca e de incertezas da
conjuntura perene de transformacoes.

Assin, seria fundamental a promociio de estrategias de markeling,
enquanto grandes operagies comunicacionals, de cariter mals oumenos
permanentes, huscando construir a boa imagem, dotada de simbaolos on
marcas distintivas adequacdas, capazes de eriar alta ¢ competente atrati-
vidade de bons capirais (dinfimicos. inovadores, pos-fordistas e gue nao
atraiam empreendedores e mio de obra desqualificados).

Da parte do Estado se exigivia uma série de requisitos ¢ posturas,
Antes de tudo, que cologue no centro e no inicio de sua pauta de
atuagio a urgéncia do enfrentamento da erise. Que tenha como
premissa nao ser perdulirio e ser o garantidor da austeridade. Sempre
orientado por wma perspectiva de que nio se pode cair no erro de
perder tempo com disenssio demoradas, “demasiadamente demo-
criticas”, dada a situagio eritica de emergéncia e excegao em que
“lodos estio inseridos” (Vainer, 2003), O Estado nio deve ser inva-
sivo, mas dgil ¢ eficiente. dortado dos atributos da “boa governanca’,
da responsivensss, mas sobretudo ter uma postura market friendly, com
alta capacidade de didlogo {resolucao de conflitos) e negociagao (com
os empresirios, sobretudo). Deve ser facilitador (nunca provedor o
coordenador/indutor), parceiro ¢ promaotor do clima empreendedor e
do salutar ambicnte dos negocios, Que se apresente apenas Crguanto
um Svayenr”, animador e agenciador das vontades de producio indivi-
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dual de vantagens relativas o « omnprarabvas, ol aiclior dng sinereias
K

disperas, mas, sobretudo, garantidor da propricilade e do camipri
mento adequado dos contratos. Que tenha eficicia cin amenizar as
“falhas de mercado” e possa melhorar continnamente o ambiente inst|
tucional ¢ enddgeno, o que resultaria em ganhos de produtividace ¢
de competitvidade: para o bem comun,

Porisso uma das tarefas do setor piiblico seria catalogar, premiar
¢ divalgar Best Practices, disponibilizando um menu de “expericncias
que deram certo”, que poderia ser acionado em qualquer tempo
espaco a fim de selecionar uma agio adequada ao problena especifico
a enfventar.

() Estacdo deve estar submetido a0 controle (outra palavra da
maodal. Este monitoramento sobre as atividades estatais doeveria ser
rigido, isto €, orientado, de Torma neutra e téenica, por indiadores
objetivos, padronizados e normatizacdos pron mstituiches iddnens e
“isentas” (como Banco Mundiall: TDH. indices de sustentabilidade e
de criatividade ete.

Emn suma, i Estado que promova a "flv\'ihil'w.;u_j;‘m“l de normas
e regulacoes, remova aargalos e regras impeditivas das PACTiACOes
espontineas botlom-agp, O seja, contra o “desarrollo desde arriba”. deve
promover a descentralizagio, a demacratizacio e a partcipaciao (que
realize o walidacdo do que [ol decidido antes), fortalecendo as aspiracoes
compartilhadas e o unificacio de esforcos individuais enpreendedores.

Assim, estamos inseridos em um consensual ambiente intelec-
tual de “pensamento Guico institncionalisia” em que aacao das “poli-
ticas publicas™ apenas propagandetam e promoven i banalizagio de
nocoes comao “confianca”, “capital social”, microiniciativas ENPrCen-
dedoras, voluniariados e “comunidades solidirias”. Fin 1al contexio.
80 0 esforco civico ¢ o engajaniento soliddrio-asssociativista e o capaci
dade das vontades ¢ iniciativas dos atores de uma comunidade empre
endedora e soliddaria, poderiam engendrar endogenamente ¢ “desde de

abaje”, o autocontrole autdnomo sobre o seu desting, através de uma
governenca virtuosa localizacda.

s mecanismos dindmicos do auto-relorco endopeno, formado
pelas externalidades presentes em dado ambicnte, deveriam ser Apri-
morados e reforcados permanentemente. A énfase ¢ colocada nos

dispositivos de retroalimentacio relacional enrre lecnologias, organi

pacaes e lerritarios, destacando o papel das convengoes, coordenacoes
e racionalidades, Tudo conspirando positivamente para o exeTCicio
de se conperar para o muilo proveio, estabelecendo compromissos
conliivels ¢ estavels,

A endogeneidade constrda (on scria espontinear), a competl-
tividade e a capacidade empreendedora sio mobilizadas por torcas
endogenas promotoras de diferenciais sui-generis, que garantam o apri-
moramento dos mais aptos as disputas acirradas ¢ agressivas que a
realidade de mercado (de bens e localizacoes) impac a todos, Apenas
alguns logrario ser inseridos ¢ conecrados,

As vantagens do actimulo de conflanca ¢ solidariedade e o papel
virtuoso da tradicio da comunidade civica, buscando o sentida do
“hem comum”, promoveria wm melo virluoso, en que subweres cole-
Livos sio acionados ¢ revelados natuwralmente pelas vocacoes, ou
construidos pelas sinergias coletivas, Tudo isso sustentado por um
“hloco social” empreendedor, Hexivel, pré-ativo e eficiente, localizado
em ambiente coletivo de aprendizado colaborativo, apto a mobilizar
conhecimento e recursos dispersos e difusos,

Por fim, caberia apenas lembrar que para aqueles entes desfi-
liados, descapacitados, desconectados e desinseridos, que jazem fora
e a0 largo desses processos virtuosos e sinérgicos, restaria a vonlade
comunitiria prover adequadas redes amartecedoras e voluntirias de
filantropia, voltadas & habilitagio, capacitagio para a reabsorcao e
reintegracao, pelo mercado, desses excluidas do processo da “selecio
natural” acirrada,

O que € o mais paradoxal desta corrente ¢ que ela apresentase. de
inicio, como uma abordagem que pretende enfatizar os fatores extra-c-
condmicos e conclui, ao final, explicita ou imphoitamente, sugerindo a
necessidade do avanco da (melhor, mas eficiente) instituicio que seria
o mercado, Também elabora uma solistcada narrativa que atiliza
os adjetivos social e coletivo de forma generalizada, mas, no tundao
(0 substantivo ¢ um somatGrio de individuos-mercantis), filiando-sc,
poTlanto, ao inclividualisimo |||{:1ua[lu|u}_1"[{'r}. Como 2 |}l']II'|{‘.iI'11 COTTenne
agui tratada,

Tuco passaria a depender da adeqguada estruturacao de novmas e
do melhor comportamento dos atores (individuos escolhedores asso-

ciados) envolvidos cm um sistenia de valores cultarais, saberes ete,
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Mder 11 CEPCH Le TRy [RLra e relacdes socials contyaeiorins
vige a harmonia social, Nao hi espaco para a oposicio ou interde
peadtnein dos agentes ¢ suas priticas. Elabora um discurso solist
o de estabilizacio social sem discutir as bases materiais, como se
Bomvessemn praticas (harmoniosas) sem estruiuras (enm movimento
contraditorio ¢ rensott

Filvey [osse interessante encerrar essa breve sistematizacio da
teleias-chave desta que pode ser considerada hoje a corrente principal
o pensamento territorial ¢ whano-regional em todo o mundo, com

cala lomgen e atual citacio de Alain Liplerz (19894 1011}

“Todos os processos sociais, todas as el ICS SOCTAIS SO0 [HOCCEE0S
nteriais, O espaco humanae ndo ¢ nada além de wma das dimensoes
nideriais (a onra ¢ o tempo} da wotalidacde social. Esta © tecida
cle mltiplas pravicas ¢ de relacoes socials, Cada relagio social
(quee ¢, ela mesma, s rotinizacio de priticas) engendra, assin,
sl wopologia, e da articulacio das maltiplas opelogias resalla o
espego conereto {4 Fsehia o0 processo secial pode, cletivamoenie,
estar compreendido e regide por relactes sociais contraditdrias,
isto €, que unem & opoem agentes atraves da reproducio de suas
prificas sociais, A estabilizacao de um processo significa que essas
refagies perduram apesar, e atraves, do cariter conflitnoso dessas
priticas. I esse eleito surpreendente (2 estabilidade obrida apesar
on atraves do conflite) que chamamos ‘regulacio’. A Cedlradiracdo
do esfrzpe’ € wma das dimensoes materials dessa estabilizacio ilas
relacoes estruturadaras das priaticas sociais. Muas essa estiuiuragis
do espago €, ao mesino empo, a dese material dessa estabilizacio
socials uma ver que os lugares sociais ¢ as redes estio clefinidas,
a infinita plasticidade das priticas socials estant enguadrada,
inflexivel’, ‘coisificada’. Umma ver estabilizados. os processos sociais
apresentam uina dualidade de aspectos: wm aspecto “estrutura gque
seoreprodu’ ¢ wn aspecto "priticas ¢ estratégins individuais gue
se entrecruzam’. Um o dd o esquelets, o arcabouco ao ontro (uim il
os los di ‘lrama’ o outro o urdidora’. Por sua vee, essa dualichade
estrulr” E_l]il'l'ig'__|\. (atviecten and agencybaulon iza a reproducio, as
rensoes, s continuas wansformacaes, as crises ¢ as revolucoes nos

PEOCCsSs S0 ians” [ Lipietz, 1984, ppo 10 11
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Capacidade tedrnco-metodoldgica para empreender
uma reflexdo crifica e autdnoma de nossas especificidades
e promover politicas publicas ferriforials

e inicio, servia bom recordar que as utopias que presidiram e
estavium subjacentes ao campo do conhecimento das tenuiticas das
disparidades urbano-regionais e da aciao estatal, construidas desde o
seculo XVIIL no sentido da busca sistemaitica de dar um sentido para
asociedade como um todo, que fosse mais solidirio, livre cigoalitirio,

esvaccoramese no altimo quartel do séoulo passado,

O plancjamento era uni ideia inseparavel dessa visio de mondo,
Democratizacio, planificacio, esse ¢ o século XX, As pessons
acreditivam gue o Tuiwro estava destinacdo aisso. Foorlentavanese
politicamente e luncao da reconsirugao clor el Mas essa
arientacico histdrica rumo a liberdade e & igualdade, elaborada no

[hnminisme, acabonr o final do séonlo X357 (Tavares, 2011 21

Aoconcepoio de nma acao mads politizada, cldada e coletiva de
dar orientacio mais racional e de conjunte ao curso das trajetorias
de determinada sociedade, desvelando, enfrentando e procurando
regular os interesses heterogéneo, dispersivos e em disputa, reconhe
cendo os comflitos e as contradicoes postas na vida social, parece ter
pedido sentido histdrico e legitimidade,

A fragmentacio do campo de conhecimento territorial-espacial;
a hegemaonia dos paradigmas conservadores; os desvios promovidos
pelo debate da “posmodernidade” e sua proposta de “derrocada
das grandes narrativas™; o avanco da razio neoliberal; dentre outros
tatores, tem dificultado o avanco para trajetdrias mais substantivas de
entendimento da realidade concreta (histdrica, tensionada ¢ dispu
tada) e a andlise dos processos materiais de reproducio social no
ambito da reflexio sobre o processo de desenvolvimento capitalista,
Fasa amilise deveria ser das estrunaras, processos e logleas complesas
e diacronicas, isto €, em transformacio dinamica, ao longo do tempo,
e das decisoes dos sujeitos, constituidos e a constituir, em embate, em
cack conjuntura historica,
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wina cspécie de economia polinea da mamitestacao s processos
sociais produzindo espaco, continuamaos “em caminhio” (con marchi
¢ contramarchas), pois essa luta (infelizmente) nao ¢ de muitos fapenas
de uma minoria “radical”™}) e estd ainda por ser feitas Tal lua epas
temologica € dotada de grande complexidade ¢ ¢ exigente e mualti
plos olhares, dado o objeto multiplamente determinado gque procua
entender a producao espacial atraves das relacoes soclais.

Conceber o espaco como uma producao social disputada ¢ dinde
mica ndao ¢ rivial, dada a complexidade e a pluridimensionalidade dos
dos processos de reproducao social wm stafus cientilico semelhante ¢
couivalente & da dimensde femfroral desses processos complexos.

Fxaminar a organizacio espacial como manifestacio e expressao
contraditoria das relacoes socials de j_!]'[hr]l.11"j'|:a e oas latas sociais,
lancando um olhar sobre os conflitos que se encadetam e tecem o
ambiente construido sociahmente ndo & larefa facil e na maioria das
vezes ¢ muito mais conveniente e simples escolher no "menu tedrico” a
capia de algum modelo analitico abstrato, aplicando-o a determinada
“realidadc”™ wrbano-regional. Por exemplo, escolher ou caombinar os
dois cardipios do mainsiveam tedrico apresentados na secio anterion

Procurando distanciar de [Grmulas candnicas e pré-cstabelecidas,
0 exercicio teorico-metodoldgico, de aproximacdes sucessivas do real-
concreln, agqui proposto coloca no centro da andlise a problematica
das decisdes e do poder de comando de agentes ¢ sujeitos concretos,
que operam em variadas escalas espacias, atraveés das disputas que se
estruturam em torno da producio soctal do espago nacional e suas
escalas subnacionais ¢ supranacionais.

Tal exercicio, desatiador e nada ficil ou simples, deveria nvestigane:

"As |_u||\1-1l||:'-|1:":;1l;(lu|[]]n;L'a‘\f.:{h'i_im:l'iu.i|l1il|l{3r1:-ui‘Ilallulh't'ﬁl.ltlill'
a distribuicio de poder entre os diversos grupos da sociedade,
apontam para uma problemdtica do poder de mfluéneia ¢ dos
recursos, nele mobilizados, paraa andlise dos processos e wovmada
e decisao ngs escalas ;ulv.;|u;ui;[~' b recortes L‘w']lél'."]ilih Lestraclons
comn ponto de partida operatorios a lequados, permitem perceler,

m medida emoque a eseala de observacio define o tenimuena, o
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i e le & yinfyel eoas possilalichles para sos mensteicio, anilise o
explicagio ) colocase 4 guestio do significado proprio do gue se
toria visivel aouma determinada escala, ¢ aguele do gue permaticee
invisivel (.. a visthilidade das escalas tervitoriais de poder supée,
necessariamente, a compreensao do signilicado dos ercsses
de dilerentes atores politicos, sobre porcoes diferenciadas do
territario, ¢ as diferentes projecées werritorials dos processos de
decisan” (Castreo, 1997, 35-536),

A busea por um arcabougo  tedricommelodoldgion gue possa
informar anlises e sugerir instrumentos orientadores de estratégias
s coneretas de desenvolvimento urbanoregional deve acionar wodo
um aparato critico conceitual que nao apenas bem qualiligque o debate,
mas tambem possa sugerit nova producio social e politica do espaco,
que cologue as questoes do poder e dos processos decisorios no centro
da amalise ¢ da acio,

Tal proposicac tedrica deve contrar nas decisaes ¢ no poder de
comando de sujeltos concretos, situados e envolvidos nas disputas
diversas [Com variados NS UTEnEes ) 21 orno da CONELILC Ao social
de determinado espaco, investigando as hievarquias {divisao social do
trabalho) e hegemonias de poder de comando, as acoes e as cadeias de
reacoes das decisoes tomadas (por variados agentes e sujeitos sociais
que operan em varviadas escalas espaciais). Deve analisar as proje-
cocs, encadeamentos e impactos no espaco social dos processos de
decisdao e ousar propor politicas puiblicas que dentifiquem € acionem
sujeitos, recursos e instrumentos com potencial de transtormacio da
realidade,

O resgate da problematica da veprodogio das classes socials torna
se crucial para se entender a producio social do espaco e a dimensio
urbano-regional do processo de desenvolvimento capitalista, procu-
rando demonstrar que esta ¢ uma problemitica atinente 4 existéncia,
contetido e naturera de centre de decisio, comando ¢ diregio {oersis
heteronomial.

Iratasse de investigar estruturas, dindmicas, relacoes e processos.
E precise entender como as diversas acgoes de classes socials s
estruturaraim e como se reproduzem. (Juais sao seus  Interesses
concretos mobilizados e seus instrumentos e logicas de acio acionados,
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Tars processos ocorren, e viarios planos analiticos, nivers de absteacio
¢ escalas espaciais ¢ devem ser analisados nesta trilogia,

A divisao social do trabalho enquanto reposicionamento icessante
de atividades, circuitos, fungoes ¢ sujeitos deve ser a categoria anali-
tica lundante da andlise. Apenas atraves dela tornase possivel revel as
medingdes € us formas COnCrelas Cim gue se processam e se manifesiam
a reproducian social no espaco, atraves dos processos de inter-ramilica-
coes, interregionalidade ¢ interurbanidade {Brandao, 2001

Parte-se do pressuposto que hd hierarquias ¢ hegemonias produo-
tivas, regionais ¢ urhanas em todo processo de producio conflituoso do
espaco. Inter-ramificacoes, interregionalidade e interubanidade sdo as
tres manilestagoes, respectivamente, das articulacoes socioprodutivas,
regionais e urbanas da divisio social do trabalho que pensamaos devem
ser analisadas nos estudos espaciais. As inter-ramificacdes econdmicis
expressam a constituigao socioprodutiva interna e suas possibilidades
{ea cfetividade) de inserciio no contexto maiorn, isto €, as manifesta-
coes territoriais dos processos de producio, de consumo, de distri-
buigio, de circulacio. A interregionalidade expressa a coéréneia no
espago regional de tals processos e destaca circnitos, fluxos e espagos
de circulagio e reproducio do capital e suas estruturas decisdrias. A
interurbanidade demonstra a insersio em wm divisio interurbana e
intranrbana do trabalho social, e revelam as formas de sociabilidade
urbana em dado recorte espacial e as posicaes dos diversos espacos
urbanos em uma relacio hierarquica superior,

Além disso, os estudos urbano-regionais devem se concentrar nas
relactes intra e interfracionais do capital, na dindamica faccional, on
sefa, das diversas facgoes sociopoliticas e analisar os micleos de poder,
detentores de privilegiadas posicoes de comando desencadeadores de
processos transformativos, mirando o “conjunto das forcas de classe”,
enguanto relacoes de forea que operam em dado contexto conflitnal,
urientadas por um “projeto social hegemaomico”,

Seguindo Jose Luis Coraggio (1994: 132), podese dizer ¢ uma
proposia tearica que parte:

“del conceplo de "Provecto Social Hegemanico' para plantear la
ubicacicn de la Cuesticn Regional en la conflictualidad social
(o) [Pare tante os necesacie plaear] “la determinaciin de la
combiguracion territorial al conjume de Tuergas de classe’s En
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ciros enmines, considernmaos gue, siin coando B dominacian
sea cjercida, duranie un largo perviodo de T historia de nuestra
socicdades, por las misinas clases, con meras alternancias de
Dracciones en el poder, [ respoesta 2 la Cuestion Regiomal ne e
wne wesullido fineal del Provecto Seca! Hegemdnico de turne. Dicho
Provecto se as0cia o flernas gue mo sfieran e un vacia, Sine que sow
contrariadas por ofras fueras sociales gue @ swoven fueden fener un
provecto social {dependiendo de su grado de organizacion) que esti
continwamente planteanda una alierativa, tanto mis ehicaz para
incidir en el desarvollo social cwanio nais vespaldada esté for fuerzas
sociafes de peso, o cuanto s organizados esten sus militantes”
[Fn suma] Cabe preguntarse gqué clases (o fracciones] pueden
incorporar ki Cuestion Regional (cuando ésta existe efectivamente
comner tad) en su tdctica v estrategia politica [grifns nossos CR.

Nesses termos, o ponto central de nosso campo de conhecimento
¢ militdneia seria hoje discutir, determinar e qualificar o conjunto de
impusses postos pela dificuldade de enconuar [racoes sociopoliticas
quemnt legitimen a “incorporacio da questao reglonal” em suas taticas
e estrategias’,

Principais impasses para o avango da infervencdo
publica nas politicas terrtoriais/regionais no Brasil

A historia brasileiva foi marcada indelevelmente pela inconteste
hegemonia do bloco no poder das capulas politicas mercantis-teri-
toriais-rentistas. Estruturaram-se e soldaramese, ao longo do tempo
e do espaco, coalizoes politicas conservadoras e antidemocrdticas,
ancoradas nos privilégios da valorizagio, garantidos pelo Estado, nas
arbitas extensivas ¢ em marcha predatoria da circulacio dos capitais,
no controle inabalivel da propriedade (rural e urbana} fundiaria e
imobilidrias e no uso geopolitico privatizado do imenso erritdrio,
Mais do que vencidas em um passado distante, na verdade cssas forcas
arcaicas reiteradamente se reposicionaram. Os caudithizinos, “regio-
nalismos” e “localismos™ oligirguicos e conservadores ¢ a profusio de
narrativas escalares ¢ cspaciais das retoricas “paroquialistas” e reacio-
nidrias, em sua maioria antipopulares e antinacionals renasceram e se
readaptaram a cada ciclo conjuntural.
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Apesar dos avancos v democracia Tormal, 1o e consalicanm
legitimacio e forca politica sulicientes para romper o impasse da
implementacio de politicas nacionais e regionais de desenvolvimenio
que, simultancamenie, respeitassem e pudessem fazer allorar nossa
diversidade e promovessemn o enriquecimento cultural, ao tempo que
enfrentusse o desigual desenvolvimento de suas regioes menos favo
recidas pela ma distribuicio do enviquecimento material. Fmbora o
enriquecimento cultural fosse ubiquo ao longo do imenso territdrio,
as estruturas de reproducio das desigualdades touf cowrf também apre-
sentaram ubiguidade territorial e sempre conspiraram contra a valori-
zacaon das diversidades culturais.

Se essas sdo detecrminacoes estruturais e histdricas, mais ou
menos permanentes, no curso do (subldesenvolvimento hrasileiro,
nas conjunturas de profunda erise, como a que vivemos hoje, a dete-
rioracio do ambiente social e politico da grande politica, da grande
estrategia panha terreno e se consolida, O cnlrentamento cotidiano
dos problemas pontuais urgentes, o conjunturalismo macroecand-
mico da busca do crescimento a qualquer custo ganham toda a cena,
L'r-nxpir;mdu contra o ancjamento, a visio de longo prazo, a visuali-
racao dos interesses politicos mais consistentes e a legitimacio da poli
ticas regiomais e urbanas de cardter nacional, O pior é que se alargam
05 espagos para a “hegemonia da pequena politiea”, utlizando um
conceito de Gramscl (19370, nos Cadernos do Cereere, ao descrever esses
IMOIMEentos em que gquestoes parciais, cotidianas, que se apresentam no
mterior das estruturas estabelecidas ganham posicao, multiplicani-se a
politica do dia-a-dia, as aliangas parlamentares e eleitoreiras, a politica
menar de corredor e de inwigas, as manipulacdes midiiticas ete, O
planejamento, as decisdes estratépicas de horizonte de longo prazo, a
grande politica (imbito em que a questio regional deveria ser tratada
e enfrentada), perdem totalimenie posicio ¢ raio de manobra.

Concepgoes que busquem a apreensio do processo de desenvol-
vimento enguanto aspiracoes coletivas e acionamento das capacidades
de realizacio das potencialidades humanas (Celso Furtadol, engen-
drando permanentes nexos cnire o enriguecimento material ¢ o enti-
:[LH.‘L‘iHIL‘tlIU cultural, ndo tem espaco nestas conjunturas, Isio &, visto
como "o estudo do desenvoelvimento [visto como “ativacdo e canali-
zacao de [orgas sociais”] deveria concentrar-se na caracterizacao das
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extruturas, i identilicacao dos agentes significativos ¢ nas interacoes
entre detenminadas categorias de decisoes e as estruturas. As estru-
s condicionam o processo de irradiacio e a eficicia no ESPACO ¢ 110
tempo das decistes, mas an mesmo tempo sac por elas modificados
{Furtade, 1966, p. 921", 86 assim, poder-sc-ia construir uma trajetdria
de planejamento, enquanto decisoes pelo alargamento do horizonte
temporal de diagndstico e acio, capaz de revelar os interesses ¢ instru-
mentos dos agentes e sujeitos estruturados em determinada arena
politica. O processo de planejamento 1tem natureza necessariamente
contlitioso, contingente, tenso e em processo, nunca completado,
Dessa maneira deveria promover a ativacio de recursos materiais o
simbalicos ¢ a mobilizacio de sujeltos sociais ¢ politicos, buscando
ampliar o campo de acdo da coletividade, aumentando sua autodeter-
minacao ¢ a fherdade de decisdn. Fsse tensionamentos entre alternativas
possiveis construidos por encadeamento de acoes disruptivas requere-
riamn alta legitimacio social e politica,

Sem as torcas sociais sancionarem tais acoes, acaha prevalecendo
tratamentos setorialistas, compartimentados, tecnocriticos, ﬁ':lgll]t‘r‘l-
tados e desagregadores nas decisdes publicas, tornando-as orien-
tadas para o atendimento civcunstancial das demandas localizadas,
circunscritas e de curto prazo. B a ldgica do improviso e da “conjun-
tura permanente’ que se cristalizou no Brasil nas Gltimas décadas,
com preponderancia da visdo estreita, orgamentiria, dos orgios de
controle e dos interesses setoriais e conservadores nio deixando
AVANCAr agoes estruturantes,

Acestratépia nacional de desenvolvimento de longa prazo deveria
ter por base a integracio e a transversalidade das politicas puiblicas no
territorio, ser concebida e implementada em miltiplas escalas espaciais
e bem articular niveis de governo, entretanto, no dia-adia das urgéneias
conjunturais, acaba sendo justamente o contrario de todo isso.

Para desencadear um processo construtivo de tal estratégia trans-
formativa durdvel, seria preciso ampla coulizio para levar 3 frente o
combate frontal as nuiltiplas desigualdades ¢ prover a just provisio
de bens e servicos piblicos de qualidade. Entretanto, o desmonte das
capacidades estatais de intervencio, realizadas durante duas rodadas
decenais de neoliberalizagio, impossibilita a implementacio de poli-

ticas nacionais e regionais de desenvalvimento.




Senm um pacto territorial do poder de cartter multiescalar, oseila
se entre os extremos do centralisino ¢ do provinelanismo focalista?,
nio se recompondo as bases do pacto federativo, mesnio depois de
décadas de ponderdveis translormagio capitalista o de mudangas na
divisio inter-regional do trabalbo no Brasil.

Em termos quase caricaturais podersse-da afirmar que o Brasil
ergucn uma escala necionel “oca”, insuficientemente dotaca, o tendao
praticamente a auséneia (%), de escalas intermedidrias,

Neio se comstituivem as escalas espaciaés {enguanto prisma de obser-
vacio e possivel planos escalares articulativos da agio priblica) de nivel
meso de intermediagdo. Nio se configuravam, através do wfscaling das
experiéncias localizadas virtuosas e criativas e das decisoes dos agentes
e sujeitos cruciais, jogos cooperativos horizontais hacia arriba, e cada
um dos seguintes movimentos escalares; 1) a deslocagao para cima, ou
sefa, 0 movimento escalar que partindo da localidade municipal, forjasse
a eseala supralocal; 2) a marcha escalar que ultrapassasse o supralocal e
sew entorno e aglutinasse, subisse e soldasse wma escala microrvegional;
3) muito menos se articula um movimento escalar que engendrasse
organicamente wma grande hinterlindia na escala mesorregional; )
Por fim, nio se articula a escala correspondente ao nivel de governo
estadual, que acaba tendo pouca substincia para implementar objetiva-
mente politicas estruturantes e estratégias consistentes de desenvolvi-
mento que dialoguem e se coadunem com a escala macronacional;

Apesar de certo movimento ainda muito artificial. pouco articu-
lativo verticalmente, de downscaling do Estado (através sobretudo das
transferéncias vinculadas governamentais), a cooperacio hacia abajo
da Unido, descendo nos dois niveis do federalisino brasileiro, com
a promogio substantiva de uma articulagao soliddaria de cooperacio
horizontal, ¢ praticamente inexistente.

Em suma, por razics histdricas que nio caberia aqui relembrar
(algumas passam pela arcaica distribuicio da propriedade Tundidria
rural e urbana € a nio constitnicao de cidadania e mercados reglona-
lizados), o pais o constituin a escala do Tugar, da reprodugio cidada
da vida cotidiana para a maioria de sua populacio. Também nio condi-
gurou o cscala microrregional e, a partir dessa, uma escala mesorre:
gional, Interesses e identidades nio lograram aghitinar e argamassar
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caviy escalins espacids, D mesma forne, uima construcao nacional
Baseada no localisimo conservador, ulig:irquim ¢ restritivo, nao logrou
constituir wma escals gue pudesse merecer o nome de escala supralocal.

Um projeto nacional de desenvolvimento requererd o enfienta-
mento das forcas que impossibilitaram que se erguessem historicamente
essas oscalas espaciais do supralocal, do microrregional e do mesor-
regional. 2 uma profunda transformacio nas politicas de provisio de
hens e servicos de utilidade prblica deveria construir a escala do lug'eu‘1
da reproducio da vida cotidiana, com cidadania ¢ acesso a direitos,

A escala local brasileivg ¢ totalmente sem subsivato (ao condrdario da el
localisio que fensa que tewmos wm local espanhol ou fiancés), pois frvcarizada
Pelos localismos e paroquialismos que dulerditarem sua frodugde social.

Fieou frustrade ao longo da histdria brasileira o atingimento,
com direitos e cidadania, do sitio, do lugar e do terreno da vida coti-
diana e das priticas sociais (place) das pessoas, com a olerta pablica de
servicos coletivos decentes. Nio se logrou realizar um adequado pacto
jrara a universalizacao dos servigos publicos, infraestruturas sociais e
0s meios de consumo,/diveitos wrbano-coletivos no chdo da veprodugio
social da vida “dos de baixa™.

Essa reproducao cotidiana vealizasse, para a maior parte da popu-
lagio, no espago urbano, em uma sociabilidade altamente urbanizada
e precarizada, que deveria dispor de direito & cidade ¢ i justica socio-
espacial, com planejamento, posto que:

“Arealizacio da sociedade urbana exige a planificacio orientada
para as necessidades sociais, as necessidades da sociedade urbana
(..} Uma forga social e politica capaz de operar esses meios (que
o sio mais do que meios) € igualmente indispensavel” {Lefebvre,
1968: 138),

Entretanio o que se tem € a completa marginalizacio e a desti-
tuigao da maior parcte das massas populacionais redundantes, que
estio depositadas nos espacos urbanos desurbanizados ¢ sem urbani-
dade da cidade ausente.
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Consideragoes finais sobre as tlentativas de intervengao
publica recente no campo do planejomento regional
e urbano

No primeiro Governo Lula, o Ministério da Integracio Nacional,
fue tinha sido eriado em 1999, foi reestruturado e ganhou maior espaco
politico, tendo Ciro Gomes a frente, Uma equipe téenica altamente capa-
citada fod acionada, sob a lderanca de Thnia Bacelar ¢ Antonio Galvio,
Depois de muitos debates, inclusive com a academia, foi incada, cm
2005, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que
propunba uma interessante tipologia de wm Brasil mais variado e
complexo do que o histarico tratamento em nivel das cinco macrorre-
gines. O documento sustentava que dever-se-ia privilegiar a atnacio em
uma escala subregional, isto ¢, de acordo com as mesorregioes prioriti-
rias que foram estabelecidas segundo critérios bem definidos,

Ciente do predominio das vertentes localistas e institucionalistas
nas politicas werritoriais, propugnava, logo no inicio de sen esio que
“as politicas locais ¢ sub-regionais precisam se articular € encontrar
nexo na politica nacional™, A politica seria erguida em torno do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR). que deveria ter sido
criado nos moldes e sob inspiracio dos fundos estruturais e de coesiao
da politica regional europeia,

Intelizmente o Ministério da Integracao Nacional manteve sua
estruturacio da gestao anterior, comn variadas ¢ dispersivas missocs.
Com o privilegio das competéncias e agdes emergenciais do delesa civil,
da protecio e vesposta aos desastres naturais, a realizagio de obras
contra as secas e de infraestratura hidrica {garantia da seguranca
hidrica), da politica nacional de irrigacio, acabando por deixar em
plano pouceo legitimado politicamente a coesao nacional e o atagque as
desigualdades inter-regionais,

Paralelamente, no mesmo ano, [l cado o Mindstério das
Cidades, velha bandeira dos movimentos pela velorma arbara, Foi
claborada a Politica Nacional de Desenvolvimento Urhano (PN,
sob a lideranga de Erminia Maricato e Raguel Rolnik, e realizadas as
conferencias nmunicipais, estaduais e nacionais de 2003, 2005, 2007,
20000 ¢ 20103, a fim de definir as prioridades da politica urbana brasi-
leira, A fongo do tempo, virias tentativas de uma atmacio niais inte-
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wradie e csoratégicn ermimsterias, de odos os gque tratavam das
problematicas territoriais, foramn se frustrando, até que praticamente
desapareceram.

Em 2006, o Ministério da Integracio Nacional publicou a Poli-
tica Nacional de Ordenwmento Territorial (PNOT), porém nunca a
implementou, Foram recriadas as superintendéncias Sudene, Sudam
¢ Sudecn, mas clas nio avancaram em acoes concretas. A PNDR [oi
institucionalizada pelo Decreto N® 6047, de 227022007, porém nio
crion o fundo nacional, nem ganhou qualquer centralidade na agenda
governamental. As politicas de incentivo via fundos constitucionais
continuou, haseada na logicn macrorregional.

Posteriormente alguns importantes documentos governanentais
realizaram excelentes avaliagoes criticas da PNDR, Por exemplo, o
Tribunal de Contas da Unido, o partir do Acorddo n. 2919, de 2008
(TCL, 2008, avaliou a lormulacio ¢ os mecanismos de implemen-
taciao da PNDR, partindo da premissa corvetissima de que, embora a
exceucao da PNDR esteja no escopo de competéncia do Ministério da
Integragao Nacional, por sua natureza de politica nacional, com amplo
didlogo de suas problemiticas passando por variados ministérios,
deveria caber ao conjunto do Governo Federal a sua implementacio,
Ensejando o emvolvimento coordenade terministerial, em acoes
transversais do governo, a Presidéncia da Repuablica deveria construir
interinstitucionalidacle estrategica, acionando variados instrumentos,
e multiplas escalas territoriais (macrorregional, mesorregional ¢
microrregional) e articulando os trés niveis da lederacao.

A avaliacio realizada pelo TCU lamenta que o FNDR, que seria
formado pela destinacio de dois por cento di arrecadacao dos impostos
de renda e sobre os produtos indusivializados, ainda esteja trami-
tando no Congresso Nacional, diﬂ)ﬁl‘&ivament&, no hojo do projeto
de reforma tributiria. Aponta ainda que varias institucionalidades
centrais da PNDIU nunca foram instaladas, por exemplo, o Comite de
Trabalho em Desenvolvimento Regional e o Sistema Nacional de Infor-
macin para o Desenvolvimento Regional, ertudos em 2007, Denuncia
que a politica nao dispoe de indicadores que permitam delinear obje-
tivos quantilicados e um horizonte de prazos para o seu alcance.

En suma, e suas conclusaes, o TCU relatou enn 2000 uma série
de problemas na conducio da PNDR: a) auséncia de indicacdores,
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e ¢ avilincoes de vesultados; by Tabta de coordenacio interminis-
terial ¢ articulacio com entes federados: ¢ distrbuicao tevvitorial dos
recursos em desconformidade com os critérios cstabelecidos; d} apli-
caciao parcial de recursos disponiveis; e} auséncia de monitorumento
por parte do proposto, mas nunca instituido, Sistene Nacional e
Intormacio para o Desemaolvimento Regional - SNDIR,

Em 201 o governo apresentou o novo modelo de gesiio da
chamada PNDR - Fase 1T {201 1-2015), que foi discutido entree o fnal
de 2012 ¢ o inicio de 2003 nas conferéncias cstadumis, macrorregio-
nais ¢ na nacional,

O proprio documento de referéncia preparado para a °I Conle-
réncia Nacional do Desenvolvimento Regional”, elenca as principais
limitagies da trajetdria da PNDR, realizando uma boa awtocritica do
que nao foi realizado. Detalba como a eriagio do FNDR era fundanie
para a PNDR, jd que possibilitaria contar com fonte mais expressiva de
recursos capay de financiar entros territdrios aléim das macrorregioes
tradicionabmente apoiadas, dispondo de recursos nio recmbolsives
para apoiar acoes estratégicas diversas {como peguenas infracsiru-
turas), que pudessem soldar interesses enire as politicas da Unido e
dos Estados. Enretanto, ao ser incluida na PEC da Reforma Tribue
taria. passando por wma série de emendas e recortes, a proposta de
criacio do FNDR se perdeu e se inviabilizou no quadro de impasses da
propria PEC {...) Por outro lado, a Cimara de Politicas de Integragio
Nacional e Desenvolvimento Regional, criada em 2003 ¢ instalada na
Casa Civil em 2004, sendo constituida por membros de 18 ministérios ¢
secretarias especiais, seria decisiva para viabilizar o necessirio esfor¢o
de coordenacio e articulacio das politicas setoriais com impacto nos
territorios menos desenvolvidos acabou sendo desativada (00 A frus-
tracio se manifestou também nas velagdes com os entes federados,
Os Estados sempre se mostraram criticos ao conteido federativo da
PNDR, em especial quanto ao desenho das mesorvegioes delinidas,
segundo cles, sem terem sido consultados. Tambem os municipios
inseridos nas mesorregioes ndo raro se declararam estranhos & Iogica
do seu enquadramento tervitorial (Brasil/IM, 2012},

Ao final dos quatro anos da gestio Dilma Roussefl, & realizada
a formulacio de um Projeto de Lei que instituiria a PNDR, mas gue
dificilmente serd encaminhado em ano eleitoral.
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O projeto alirma o propasito de reducio das desigualdiades
regionais ¢ o foralechnento da cocsio social, economica, politica e
ervitorial, orieniado pelos principios da wransescalaridade, multidi-
mensionalidade ¢ transversalidade das politicas. Propoe como um
principio orientador das acdes priblicas a valorizacio da diversidade
ierritorial, wmbiental, social, culiural e econdmica. Um ponto funda-
mental do mesmo € a sugestio de criagio do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Regional (SNDR),

O SNDR seria estruturaco a partir de quatro instincias de delibe-
ragio e gestao, buscando articular os trés entes federarivos, nos niveis
estrategico, Liticn e operacional:

“No o onivel estratégico  encontranse os Consclhos Nacional,
Macrorregionais € Fstaduais de Desenvelvimenio Regional, em que
governos dos ues nivels de governo, representagocs ila sociedade
civilorganizada, alémde representacoes das organizagocs dabasedo
Sistema, estabelecem Regioes Programa. aprovam & programacio
dos diferenies undaos, definem e pactuam as grandes metas da
politica, avaliam seus resultados e propocm corregies de rumaos.
O papel das representacoes das ovganizagoes da base do Sistema
nos Conselhos - comn faruns subregionais, comités de bacias,
nucleos de hronteira e outros -, ¢ partcularmente importante para
assegurar que os sentimmentos ¢ as experiéncias dos tervitdrios na
ponta sejam incorporados nas definighes estratégicas da politica,
Noonivel Hfico relnemse as instituigoes  governamentals, em
Camaras de Politicas de Desenvolvimento Regional, com u tarefa
de coordenar o esforco de integracio das politicas setoriais no
territorio, validando, monitorando e avaliando a implementaciio
dos Pactos de Metas nas diversas cscalas. No nivel operacional
atuam o5 Orgdos € organizacoes que implementam a politica no
dia a dia. Eoy imbito federal destacase o Ministério da Integracao
Nacional, que tem o mandudo de conduzir a PXDIR, ¢ inclui os
viirios ministérios responsavels pela execucio de eixos especilicos da
politica e por politicas de base territorial. Em escala macrorregional
basicamente us Superintendéncias de desenvolvimento regional. .
e nivel subaegional, uma ampla gama de organizagoes ¢ foruns
i existentes como outyos que poderdo se constituir, ou se articular
temporariamente, para coordena ADRs nas Regioes Programa
gue vierem xoser eriadas”, [Brasil /ML 20143
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O sejar, tratasse de i politica ousada e niitio bem esiruturada,
Aquestao ¢ saber se hi forgas sociais ¢ politicas capazes de implemen-
ta-la algum dia...

ok

Em suma, em um plano de observacio mais estrutural, pode-se
constatar a dificuldade do Estado e do pacto federativo brasileiro para
fazer cumprir o principio constitucional da reducio dos deshalancea-
MENtos inter e intrarregionais.

Todas as politicas territoriais aqui clencadas, sobretudo a PNDR,
exigiviam o reaparelhamento e o fortalecimento estratégico e legiti-
mado do Fstado para fazer frente ds variadas formas e expressoes de
desigualdade presentes no territorio nacional, que deveriam ser enfren-
tadas multi-escalarmente (seguindo estratégias multiniveis de COVETTIO)
e com multi-instrumentos. Portanto, todas passam pela questio fundange
do pacto federativo, enquanto coalizio e convenciio territorializada do
poder e capacidade de estruturacio e organizagio sociopolitica do
espago nacional em suas interfaces com as muiltiplas escalas espaciais
(supranacional e subnacionais) e os dmbitos de poder regionalizados,

As capacidades estatais e governativas para avangar requereriam
que o poder publico fosse totalmente reaparelhado para fazer frente
¢ contra-arrestar com poténcia os interesses conservadores e cosmo-
politas que conspiram contra um processo de desenvolvimento mais
amplo e equanime.

Muitas sio as reacoes de vesisténeia e de encadeamentos de vetos,
impossibilitando a constituicio de coalizoes mais estavels que sina-
lizassem em uma divecio construtiva e unificadora em cada escala
espacial. Permanecem as limitacdes para a claboracio de relacoes
horizontais, em cada intranivel governamental e, sobretudo, para a
legitimacio de articulaghes verticais, internfveis federativo, que ndo
sejn mecinicas ¢ insensiveis as especificidades regionais,

A baixa solidariedade interregional e a dificuldade do Estado em
crise ser adequadamente dotado de recursos financeiros e politicos para
engendrar ¢ operar mecanisimos de regulacio das relacoes federarivas
impedem que se enscje a requerida soldagem dos interesses dispersivos,
difusos, localizados e regionalizados, constituindo wm cspaco nacional
de poder chaamente articulado ¢ com diregio estratégica.
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Se o Fatado brastletro J4 obiteve algum éxito, através de certo nivel
de cooperacio ierfederative, nos altitmos dez anos, notadamente em
algumias rentes da politicn pablica de protecio e seguridade sociais, nio
term se mostrsdo benesucedido: 1) nem em promover o combate is estru-
turais desigualdades regionais; 2% nem em incitar, mobilizar ¢ acionar a
diversidade culural/regional, respeitando-a e valorizando-a; A) e nito
menos em prover com qualidade a infraesorutura econdmica ¢ social ¢ os
meins de consumo e servigos coletivos piiblicos e cidadios de qualidade.,
adequados ao desenvolvimento com justica social e territorial.

Em suma o Estado brasileiro mostrasse frigil, deslegitimado e
impotente para organizar mullicscalarmente frocessos e instriienlos weis
sistémicos, inclustvos, estrufnantes ¢ diwradoros de desenvolvimento, que
logrem combater plenamente e de frente as imensas ¢ persistentes
iniquidades inter-classiais e inter-regionais do pais.
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Cooperacho fedaraliva, arenas socio-politicas
espaciais e arranjos institucionais

Rainer Rondolph

presente trabalho teve como ragio inicial o desejo de

compreender a recente retomada de discussoes aecren de
politicas de desenvolvimento regional ou de politicas vegionas de
desenvolvimento no Brasil. Entende-se esse desenvalvimento como
resultado de politicas e intervencaes regionais ou nacionais gue
procuram contribuir & reducio das ainda gritantes desigualdades
de diferentes naturezas entre as regioes do pais.

Parte-se, inicialmente, do senso comum, que tormulagho o
implantagio de qualgquer politica regional de desenvolvimeno
raras vezes chegam a ser finalizadas com sucesso, no caso brase
leiro, e se constituem enquanto processos complexos de diferentes
dimensoes, Sem querer ficar preso ao sucesso on friacasso (histo-
rico} de experiéncias concretas, o presente ensaio esti interessido
em conhecer, em primeiro lugar, processes sociais e politicos ¢
diferentes contextos historicos e territorias que caracterizan o
formulacio e /ou implantagao de politicas de desenvolvimento por
meio de uma série de elementos especificos, de suas combinagoes
¢ articulacoes de fatores.

Por poder realizar essa tarefa. & preciso, primeiro, uma bhrove
discussiao acerca do Estado e da questao da cooperagio federativ
que, eis a hipdtese do presente ensaio, subjazem a todas as tenne
tivas de formular uma politica regional.

Estado, Sociedade e Poder no Brasil: Breves anotacoes
sobre a cooperacao federafiva

Nas sociedades capitalistas contemporineas a tematica do
poder parcce inexoravelmente ligada ao Estado. (3 Estado € agoele
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