APRESENTACAO

Apds um periodo de “'exilio forcado” na Ultima década do século XX, eis que retorna ao
cenario tedrico e politico da periferia latino-americana a questao das desigualdades
regionais no capitalismo. De fato, os anos 90 foram prodigos em abordagens que tradu-
ziam, em Ultima instancia, o amplo predominio do novo liberalismo econémico, um
fendmeno que deslocou para um plano secundario as teorias que buscavam explicar as
realidades periféricas de um ponto de vista prdprio, privilegiando os aspectos estrutu-
rais. Atualmente, no entanto, parece reinar um misto de desconfianca e inquietagao
diante dessas abordagens, o que sinaliza uma tendéncia de esgotamento relativo do
paradigma (neo)liberal e das teses celebrantes da globalizagdo como um fendmeno
necessariamente irreversivel, homogéneo e includente, aquele associadas. De todo modo,
a conjuntura atual parece ser propicia nao sé para importantes revisoes tedricas, como
também para avangos no conhecimento sobre o fendmeno das desigualdades espaciais.

E nesse quadro teGrico que se propde inscrever a publicagao Desigualdades Regionais,
da Série Estudos e Pesquisas, a cargo da Superintendéncia de Estudos Economicos e
Sociais da Bahia. O objetivo desta publicacao é contribuir para um novo esforco de
planejamento, pelo subsidio que podera oferecer a elaboragdo de politicas publicas
mais ajustadas as reais necessidades de parcelas expressivas da sociedade. Tal subsidio
pode ser encarado de uma dupla perspectiva: de um lado, o aporte tedrico e conceitual
deve ser consideravel, o que implica afirmar que os planejadores, de modo geral, preci-
sam resgatar a tradicao perdida dos estudos mais aprofundados, sejam globais ou seto-
riais; e, do outro, as contribuicoes sobre as desigualdades regionais concretas, assenta-
das em rigorosa analise, devem possibilitar uma maior clareza para a formulacao de
politicas publicas destinadas a corrigi-las, bem como para o acompanhamento e a ava-
liagado dessas mesmas politicas.

Esta publicacao esta dividida em duas segdes: a primeira, mais abstrata, tratara de
discutir aspectos tedricos e conceituais, como aqueles relacionados aos vinculos exis-
tentes entre o desenvolvimento das economias capitalistas — notadamente as periféri-
cas, como a brasileira — e os espagos, e a validade atual da nogao de regido; a segunda,
de carater mais concreto, devera se debrucar sobre as desigualdades regionais brasilei-
ras tais como se apresentam na atualidade, partindo da analise sobre as disparidades
inter-regionais brasileiras, com destaque para a classica questao nordestina, até chegar
ao estudo das desigualdades intra-estaduais.

Atenta a necessidade de retomar o debate em torno do tema das desigualdades regio-
nais, a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia traz ao publico
esta contribuicao, a qual, obviamente, ndo tem pretensdes de esgotar essa discussao. O
éxito obtido neste trabalho deve-se, fundamentalmente, a colaboragéo incondicional de
todos os autores e ao talento e esforco arduo da equipe técnica responsavel pela sua
execucao.
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O PROCESSO DE SUBDESENVOLVIMENTO, AS
DESIGUALDADES ESPACIAIS E O “JOGO DAS ESCALAS”

Carlos Antdnio Brandao”

As questoes estruturais do subdesenvolvimento, que vinham sendo analisadas pelo pen-
samento critico latino-americano desde os anos 50, foram negligenciadas ou totalmen-
te abandonadas pelas correntes tedricas hegemonicas hoje no mundo e no Brasil. No
que diz respeito as questdes regionais, esta afirmagao deve ser ainda mais contundente.
Este texto apresenta uma visao de como deveria ser reposta a questao das desigualda-
des regionais nos marcos da retomada de uma politica nacional ativa de desenvolvimen-
to, que articule apropriadamente as escalas espaciais, neste momento de analises, mui-
tas vezes, demasiadamente localistas e voluntaristas.

Nos Ultimos anos, a concepgao de que a escala local tem poder ilimitado invadiu o debate
sobre o desenvolvimento urbano e regional, no Brasil e no mundo. Tais analises subtendem
uma idéia de que estariamos vivendo em comunidade, ndo em sociedade; que, em decorrén-
cia, esse conjunto social nao é cindido em classes e interesses politicos complexos (daf
discutirem apenas atores sociais); que vivemos processos de destruicao das escalas interme-
diarias e 0 mundo estaria confirmando a tendéncia bipolar das escalas espaciais — apenas o
“local” e o “global”. Nesta visao, altamente consensuada hoje, sé restaria a opgao de
politicas de desenvolvimento monoescalares, isto é, s6 tendo o local como ponto de partida
(e de chegada?), comunitario, solidario, em ambiente de alta sinergia associativa do seu
“capital social”, e que poderia acionar e se conectar a rede dos fluxos globalizados.

Neste contexto, no presente artigo discutiremos a questao da necessidade, para a ana-
lise da dimensao espacial do subdesenvolvimento, de se tratar tedrica, analitica e poli-
ticamente a questao das escalas, reafirmando a importancia das escalas intermediari-
as, sobretudo da nacional.

Apontaremos algumas especificidades da escala nacional, de dimensao continental e
marcada por heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais, regionais, politicas e
culturais), como a brasileira, procurando apreender suas determinagdes, seus papéis e
suas potencialidades na implementacao de politicas de desenvolvimento.

" Professor Livre-Docente do Instituto de Economia da UNICAMP. Pesquisador do Nucleo de Economia Social,
Urbana e Regional e do Centro de Estudos de Desenvolvimento Econémico do mesmo instituto. Bolsista do CNPq.
brandao@eco.unicamp.br
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AS DESIGUALDADES ESPACIAIS E O “JOGO DAS ESCALAS”

Os LOCALISMOS E A NECESSARIA MEDIACAO DO NACIONAL

A crescente internacionalizacao dos circuitos econdmicos, financeiros e tecnoldgicos do
capital mundializado, de um modo geral, debilita os centros nacionais de decisao e
comando sobre os destinos de qualquer espaco nacional. No caso especifico dos paises
continentais, desiguais e com marcantes heterogeneidades estruturais (produtivas, so-
ciais, regionais) como o Brasil, esta situagao se revela ainda mais dramatica, ensejando
um processo de agudizacao das marcas do subdesenvolvimento desigual, excludente e
segregador.

Neste contexto, grande parte da literatura internacional contemporanea, adotada de
forma mecanica e indiscriminada no pais — e que informa parcela majoritaria das agoes
publicas em nivel subnacional — proclama que bastaria cumprir as “exigéncias” da
globalizacao, deste novo imperialismo da “partilha dos lugares eleitos”, se ajustando,
adaptando e submetendo a esta inexoravel “fatalidade’, para se tornar um espacgo
receptivo e conquistador da confianga dos agentes econdmicos mais poderosos. Negan-
do completamente a natureza das hierarquias (impostas em variadas escalas) de gera-
cao e apropriacao de riqueza, segundo este “‘pensamento Unico” que invade o debate do
desenvolvimento regional, urbano e local na atualidade, teria ocorrido o fim das escalas
intermediarias (e das mediagodes) entre o local e o global.

Se, por um lado, houve a revalorizagao do territorio, do que se convencionou chamar de
“geografia econdémica’, e da dimensao espacial do processo de desenvolvimento, por
outro, ocorreu a completa banalizacao das questoes que, malgrado sua natureza estru-
tural, histérica e dinamica, foram deslocadas para o lugar comum do voluntarismo,
cristalizando um grande consenso, um verdadeiro “pensamento Unico localista’”. Quase
toda a literatura aborda, e as politicas “publicas” implementam, acoes orientadas, em
parte ou no todo, por essa concepgao tedrica e analitica.

Negligenciando cabalmente as questdes estruturais do pais e as marcantes especificida-
des de suas regides, essa agenda se impo0s de forma avassaladora na academia e nos
governos estaduais e municipais (e nas diversas modalidades de politicas federais: soci-
ais, industriais, agricolas etc.).

Entendo que o enfrentamento a esta visao, hoje hegemonica, passaria pela reflexao
critica, pela discussao de propostas alternativas e pelo tratamento adequado da articu-
lacao de todas as escalas geograficas. Nenhuma escala per s/ é boa ou ruim. E preciso
discutir a espacialidade dos problemas e implementar politicas levando em considera-
cao a escala especifica destes, mas em um contexto em que esteja presente um projeto
nacional de desenvolvimento. Penso que, ao contrario daquelas visoes, as escalas ga-
nham novo sentido e importancia nesta fase do capitalismo.

Torna-se urgente realizar a critica ao enorme conjunto da literatura que sugere que
estarfamos vivendo a possibilidade de consolidar um novo padrao de desenvolvimento,
construido totalmente no ambito local, dependente apenas da forca de vontade dos
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agentes empreendedores que mobilizariam as poténcias enddgenas de qualquer locali-
dade.

Ha insuficiéncias, desvios e conseqliéncias nefastas da aplicagao mecanica desse modis-
mo, que ressalta os microprocessos e as microdecisoes, na verdade defendendo uma
agenda que nega cabalmente a politica; os conflitos, as classes sociais, o papel da agao
estatal, a Nagao e o espago nacional (na verdade, todas as questdes estruturais e assim
todas as escalas existentes entre o local e o global).

Muitas das diversas abordagens de c/usters, sistemas locais de inovagao, incubadoras,
distritos industriais etc., possuem tal viés. A banalizacao de definicdes como “‘capital
social”, redes, “‘economia solidaria e popular”’; o abuso na deteccao de toda sorte de
empreendedorismos, voluntariados, talentos pessoais/coletivos, microiniciativas, “‘co-
munidades solidarias”; a crenca em que os formatos institucionais ideais para a promo-
cao do desenvolvimento necessariamente passem por parcerias “publico-privadas”,
baseadas no poder de “‘governanca’ das cooperativas, agéncias, consércios, comités
etc., criou uma cortina de fumaca nas abordagens do tema.

Esta “endogenia exagerada’ das localidades cré, piamente, na capacidade das vonta-
des e iniciativas dos atores de uma comunidade empreendedora e solidaria, que tem
autocontrole sobre o seu destino, e procura promover sua governanca virtuosa lugareira.
Classes sociais, acao publica, hegemonia etc., seriam componentes, forcas e caracteris-
ticas de um passado totalmente superado, ou a ser superado.

Assim, Yo local pode tudo’ e, frente a crescente “sensibilidade do capital as variagoes
do lugar”, bastaria se mostrar diferente e “‘especial”’, propagandeando suas vantagens
comparativas de competitividade, eficiéncia, amenidades etc., para ter garantida sua
insercao na modernidade. Essa luta dos lugares para realizar a melhor “‘venda da re-
giao ou da cidade”, com a busca desenfreada de atratividade a novos investimentos,
melhorando o “'clima local dos negdcios”, subsidiando os custos tributarios, logisticos,
fundiarios e salariais dos empreendimentos, tem conduzido a um preocupante compro-
metimento em longo prazo das financas locais e embotado o debate das verdadeiras
questoes estruturais do desenvolvimento.

Neste contexto, fica patente, hoje, a necessidade da reconstrugao, teérica e politica, de
nossa reproducdo social e material em bases nacionais, ou melhor, a reconstrucao da
propria base nacional, atingida duramente por politicas antinacionais e antipopulares
ha décadas.

A ESCALA NACIONAL ENQUANTO CONSTRUCAO HISTORICA, SOCIAL, POLITICA E ECONOMICA

0 desenho da escala nacional, enquanto construto histérico, sécio-politico e econdmico,
requer o controle sobre os precos fundamentais da economia, sobre os instrumentos de
regulagdo, sobre o sistema de normas e instituicoes etc. Significa espagco minimamente
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refratario, circunscrito e protegido. Diria que, por vezes, ha verdadeira confusao no
debate sobre o tema. E preciso ter claro que espaco nacional nao é sinbnimo de merca-
do interno “fechado’ (cativo, “pouco poroso’), mas de articulacao organica entre mer-
cado interno e mercado externo, sob a égide do primeiro. Todo capitalismo, historica-
mente, cresceu para dentro e para fora, simultaneamente.

A manipulacao dos instrumentos formadores dos precos econdmicos, cambio, juros e sala-
rios, é condigao primaria para moldar o recorte nacional, balizando os calculos econémicos
dos agentes localizados naquele limite geografico, vis-a-vis os “‘residentes no exterior”’.

Com a definicao da taxa de cambio modula-se a gradacao dos precos relativos, erigindo
uma fronteira econdmica entre as transacoes que geram e as que despendem divisas.
Informa os ganhos com a exportacao e o valor dos importados, dentre outras fungdes.

Com a definicdo da taxa de juros balizam-se as alternativas entre a criacao de riqueza
nova, empreendendo a geracao de capacidade produtiva ou a manutencgao desta riqueza
sob a forma liquida. Esse preco da economia mede o custo dos recursos necessarios ao
financiamento da aplicacao de capital.

Com a definicao da taxa de salarios constroi-se a “principal referéncia na opgao tecno-
l6gica empresarial e um dos fundamentos da equacao distributiva interna” (PAIVA,
2003, p. 4). Esta apresenta relagdoes multiplas com a producao, emprego e precos no
sistema econdmico, com grande complexidade em sua determinagdo e seu comporta-
mento (BALTAR, 1985). Desdobramentos importantes da manipulacao desta variavel
influenciarao o mercado de consumo de massa, o poder aquisitivo da populagao, além
de importante componente do custo de producao.

As definicoes do fisco também serdo decisivas para a determinacdo do espago de uma
economia nacional. A capacidade de exacao, o nivel e a distribuicao da carga tributaria
sao parametros que darao parte da capacidade financeira do Estado nacional, da cons-
tituicao de fundos publicos e, em sintese, do raio de manobra para o manejo da politica
econdmica com certo grau de autonomia e soberania nacionais.

Elemento sintese da necessidade da disciplina e soberania naquele espago restrito, a
moeda, a maior convengao nacional, presidird o conjunto de decisdes sobre o enriqueci-
mento privado. A crenca nela deve ser “suficientemente enraizada para permitir o
movimento de precos relativos e a operacao das forgas da oferta e da demanda”
(BELLUZZO; ALMEIDA, 2002, p. 30). Conforme afirmou Braudel (1979, p. 473) “o
termo que se impoe é mercado nacional: o enorme continente admite uma certa coerén-
cia, na qual a economia monetaria é elemento importante, essencial. Essa coeréncia
cria pélos de desenvolvimento, organizadores de assimetrias indispensaveis a uma cir-
culacao ativa” (grifos meus). Além desse poder sobre as relagdes internas é bom lem-
brar que, enquanto padrao de avaliagao geral da riqueza, cumprira papel central seu
relacionamento com o regime monetario-financeiro mundial, hierarquizado pela moeda
conversivel. Nos espacos nacionais subdesenvolvidos, na auséncia da conversibilidade,
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exercera fungdo importante para determinar os graus de autonomia que o autocontrole
de divisas escassas permitir.

Essa delimitacao econdmica construida pela manipulagao dessas variaveis cria os prin-
cipais marcos para a definicao da base territorial nacionalizada, condicao material da
(re)producao social.

Entretanto, outras circunscricoes serao decisivas para fixar o recorte da escala nacio-
nal. Para além do dominio econdmico sobre aquela escala, outros fatores atinentes aos
arranjos sociais, politicos e culturais imprimirao algum grau de unicidade de propdsi-
tos a esse recorte. Alguma comunhao de destino e alguma vontade compartilhada em
relacao ao futuro (BALAKRISHNAN, 2000) sao necessarias ao delineamento e cir-
cunscricao de qualquer escala “‘geografica”. Assim, o nacional é espaco de poder e
arena privilegiada de constituicao, enfrentamento e concertacao de interesses, de ali-
nhamento politico minimo, para além das clivagens de fracoes de classe e interesses. A
apreensao destas multiplas dimensoes da questao desemboca, e é sintetizada e expres-
sa, na questao do pacto federativo que se arma neste recorte nacional. Este contrato
sociopolitico da coesao e sanciona a unidade nacional no interior de dado territorio.
Retornarei a esta questao ao final deste artigo.

Por paradoxal que possa parecer, crescentemente vem ganhando importancia no “‘capi-
talismo desregulado’ a discussao do papel do ordenamento legal e do ambiente juridico
na definicdo do recorte da escala nacional. O aparato de regulacao e a capacidade de
“governanca’”, que o “confinamento’”” da escala nacional permite, nunca foram tao
discutidos (obviamente que a maior parte destes debatedores propugnam pela “flexibi-
lizagao” e/ou desaparecimento destas “‘normas impeditivas”).

A construcao da escala nacional envolve a criacao de dominio, de se exercer controle,
moderar, disciplinar e deve submeter e buscar neutralizar as determinacdes destrutivas
e predatorias da mercantilizagao desenfreada, fiscalizar, monitorar, regular, conter for-
cas desagregadoras. O poder nacional deve defender a criagcdo de oportunidades
internalizadas de acesso a bens e servigos e coordenar a abertura de horizontes de
enriquecimento nas fronteiras internas.

Envolve necessariamente autonomia de decisdo, de comando soberano, circunscricao e ge-
racao de “centros internos de poder”. Engendra arranjos sociais, politicos e econdmicos
que imprimem unicidade na/da acdo, buscando superar clivagens regionais, culturais etc.

Deve aglutinar forgas, articular a complementaridade produtiva e a solidariedade de
interesses cruciais e desenvolver capacidade minima de modular sua insergao externa,
acumulando poténcia para enfrentar as pressoes do centro hegemonico. Deve, neste
embate, crescentemente constituir e aperfeicoar mecanismos e instituicoes regulatorias
a escala nacional, ramificadas de forma descentralizada para as instancias subnacio-
nais. Decerto “a vitoria da perspectiva da ‘nao-nacao’ sobre a perspectiva da nagao
impoe uma dura luta politica” (BENJAMIN, 2000, p. 63).
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Portanto, torna-se fundamental resgatar as contribuicdes de List (1983), sobre “siste-
mas econdmicos nacionais”, para que possamos demonstrar que as economias nacio-
nais nao desapareceram e nao se transformaram em meros “'mercados’ (mais ou me-
nos emergentes ou nao). E que é fundamental pensar em termos do desenvolvimento
nacional das forcas produtivas.

0 recorte nacional envolve necessariamente algum nivel de autodeterminacao e autono-
mia, através da “internacao dos centros dinamicos” de decisao, como sempre ensinou
Furtado, que possibilite algum grau de capacidade de disciplinar minimamente os cir-
cuitos, fluxos e 0s movimentos rapidos e volateis de capitais especulativos. Portanto,
envolve protecdao e controle sobre os mecanismos “autoreguladores” das forgcas mer-
cantis.

0 nacional nao é plataforma hospedeira de plantas ou um mero espacgo recipiente de
atividades econdmicas e capitais, como quer nos convencer o discurso liberal-conserva-
dor, que procurou vencer as salvaguardas e defesas da unidade nacional, propondo
apenas sua substituicao pela criacao de ambiente sedutor dos investimentos (disciplina,
s6 do Estado; resguardo, apenas da “boa conduta’” macroecondémica). Quanto mais
porosas as fronteiras nacionais, segundo este “pensamento Unico’”, melhor.

Além de ser espaco de acumulagao sob condigdes institucionais dadas, a escala nacio-
nal é historicamente fixada e politicamente criada e legitimada, ao resguardar, ampa-
rar e abrigar agentes “‘territorializados’’/localizados que sao submetidos a normas,
regras e parametros que estabelecem um contraponto (também espacial), uma dualizagao
entre agentes e interesses locais e externos.

Lembrar tal conjunto de questdes torna-se hoje obrigatério no debate nacional e inter-
nacional, posto que ha uma crenga, quase generalizada, de que se poderia exercer
controle e modular as “‘variaveis” responsaveis pelo processo de desenvolvimento em
qualquer escala, sobretudo na menor.

Por fim, é bom lembrar que a discussao do desenvolvimento que se processa na escala
nacional deve estar atenta aos caracteres distintivos que nesse espago definem sua
estrutura de propriedade, a distribuicao da renda e da riqueza, a estrutura de consumo
de suas classes sociais etc. Em sequida, discuto possiveis implicacdes da escala nacio-
nal ter dimensao continental.

O NACIONAL DE DIMENSAO CONTINENTAL: PORTE E COMPLEXIDADE

A extensao territorial dos mercados propicia diversificadas aplicagdes multissetoriais e
multirregionais de capital. A valorizacao dos ativos (produtivos e financeiros) encontra
diversas oportunidades na conquista horizontal, extensiva de novos mercados, com um
vasto leque regional de possibilidades de reproducao ampliada e de realizagao dinami-
ca do excedente. O préprio tamanho do mercado permite, as vezes, ampliar escalas de
producdo e se apropriar de ganhos de escala e escopo que a variedade geografica dos
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mercados possibilita, minorando problemas de realizacdo, e gerar potentes e dinamicos
desequilibrios em cadeia.

Ou seja, permite-se aqui um possivel cruzamento (virtuoso ou nao) das problematicas
da escala espacial (o nacional), da escala geografica (economia continental e heterogé-
nea) e das escalas de producao (possibilidade de economias de escala e escopo). Em um
momento de grandes transformagdes nas escalas tecnoprodutivas e organizacionais e
nas formas de operar em diferentes escalas espaciais, o capitalismo ganha “flexibilida-
de” e mobilidade, colocando e reatualizando a necessidade do tratamento deste “‘cru-
zamento de escalas”.

0 Brasil, com seu sistema produtivo integrado em uma sociedade urbana de massas,
assegura bases econdmicas e produtivas largas, em certa medida independente dos ci-
clos econdmicos, propiciadas por sua diversidade geografica, demografica, de recursos
naturais e de estratos e renda. Sua fuga para frente (da acumulagao e no territério
continental) recorrentemente se beneficiou de seus ramos produtivos com escala e com-
plexidade, que deixam muitos intersticios a serem virtualmente ocupados. Ensejam
aparéncia de fragmentacao/segmentacao, mas tém sua forca justamente ai nessas par-
ticoes e espraiamentos. Gerando oportunidades de inversao variada, inerentes aos blo-
queios e estrangulamentos desse processo com heterogeneidades produtivas e espaciais,
propicia a aplicagao de capital em diversificados ativos.

A prépria idéia de especializacao regional no Brasil torna-se pouco rigorosa, pois a
diversidade produtiva esta presente no continental pais, criando oportunidades e fron-
teiras e horizontes de expansao, capazes de animar as inversoes privadas, dadas pela
propria forma de articulacao regional do mercado interno. Explora complementaridades
colocadas pelas oportunidades desconcentradas do patrimonio: ambiental, mineral e de
qualidade de terras. Os efeitos articulados e as economias de relacao e de diversificacao
sempre foram decisivos para a extensividade de nosso padrao de acumulagao. O cresci-
mento “espontaneo”, vegetativo, “‘natural’”’ do mercado de consumo urbano (e mesmo o
rural moderno) cumpriu funcao importante. Efeitos induzidos pelo comportamento da
demanda corrente da rede urbana dispersa, e sua transmissao inter-regional, sustentou
um mercado urbano em expansao vegetativa, com demanda variada e reprodugao am-
pliada pelo seu proprio porte.

Diversos grupos empresariais podem operar multiplantas no territdrio nacional, com-
pondo variadas estratégias em localizagoes especificas, orientadas por mercados regio-
nais de consumo particulares, logisticas privilegiadas, por acesso especial a fontes de
matérias-primas, mao-de-obra qualificada ou areas de baixos salarios e classe traba-
lhadora com baixa organizagao politico-sindical etc.

Considero fundamental discutir esses efeitos multiplicadores e aceleradores da dimen-
sd0 continental da economia brasileira. E possivel avancar no debate da facilidade da
rotacao do capital que o tamanho e a diversidade dos mercados propiciam. Com cadei-
as, redes mercantis e circuitos produtivos longos, que o tamanho do mercado sempre
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garantiu, assegurou-se o dinamismo “horizontal”” de varios setores e sancionaram-se
circuitos de valorizacao da riqueza em varias formas.

EcoNOMIA URBANA MODERNA E DIFERENCIADA, COMPLEXA ESTRUTURA PRODUTIVA
(INDUSTRIAL, AGROPECUARIA E TERCIARIA) E MARCANTES HETEROGENEIDADES SOCIAIS,
REGIONAIS E CULTURAIS

Lembro aqui as conseqiliéncias e potencialidades de se ter montado, com enorme rapi-
dez e conservadorismo, uma das sociedades mais complexas do planeta. Uma sociedade
multicultural vivendo em uma economia urbana complexa. A hipotese central de anali-
se (e de proposta de principios para a intervencao publica) é a de que essa diversidade
social e cultural e a diferenciagao produtiva necessitam ser utilizadas enquanto a gran-
de potencialidade que temos. E importante lembrar, também, que se torna urgente
romper com a arraigada dicotomia entre “‘o regional” e “o urbano”, nas analises do
processo de desenvolvimento.

A teoria econdmica pouco avancou ainda no sentido de apanhar todas as determinagoes
advindas do funcionamento de uma economia urbana complexa. Poder-se-ia fazer aqui
uma analogia com o tratamento dispensado a firma. Esta foi tratada pelo mainstream
como um ente inerte, com pouca ou nenhuma capacidade de decisao. Contudo, esta foi,
talvez, a area em que a teoria econdmica mais tenha avangado no sentido de constituir
um corpo tedrico, amplamente amparado por minuciosas pesquisas empiricas, alterna-
tivo ao pensamento conservador. Os estudos lograram desvendar a natureza da firma,
enquanto conjunto de ativos e capacitacoes, analisaram as estruturas de mercado, os
padroes de concorréncia e as estratégias empresariais sob condicoes de incerteza. Em
sintese, eu diria, hoje se apreendem as determinagdes principais do “modo setorializado”
de funcionamento do capitalismo. Quanto ao “*‘modo espacializado’ (sobretudo no espa-
co urbano) de funcionamento do capitalismo, ndo se pode dizer o mesmo.

Continuando com a analogia, pode se dizer que o estudo da economia urbana pouco
avangou no tratamento das “‘questdes correlatas’” (a economia industrial) da area. As
contribuicoes de orientacao marxista foram importantes. Sociélogos, gedgrafos e ou-
tros cientistas sociais desvendaram o urbano enquanto construcao social do espaco.
Entretanto, na economia, dominada ainda mais na subarea dos estudos urbanos e regi-
onais pelo neoclassicismo, talvez mais do que no seu conjunto, a literatura internacio-
nal pouco contribuiu para avangos interpretativos.

A cidade, enquanto forma de organizagao socioprodutiva, pouco foi estudada. Os auto-
res do mainstream se concentraram no que eles chamam de fundamentos econémicos
da cidade, sobretudo discutindo as razoes do surgimento dos processos aglomerativos e
de sua cumulatividade. Ou seja, comegam se perguntando sobre a origem do fato urba-
no, passam a estudar as vantagens e os custos de aglomerar-se e, dai, derivam a pergun-
ta: ‘Qual o tamanho 6timo de uma cidade?’ e desembocam na discussao do urbano
enquanto campo de disputa das forgas centripetas e centrifugas. A partir disso realizam
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um eterno balango e tentativa de medicao das economias e deseconomias externas que
essa forma aglomerada de pessoas e atividades proporciona. Com o tempo, diria, gran-
de parte da “fronteira” da “‘ciéncia urbana e regional” foi se deslocando da teoria da
producao (discussao de eficiéncia do porte) para o campo das medicoes dos niveis de
bem-estar social que o espaco urbano propicia.

Conforme discuti em outro trabalho (BRANDAO, 2003), existe total impossibilidade de
uma teoria do crescimento urbano pronta e acabada, mas seria conveniente lembrar
alguns dos mecanismos que o espaco urbano dispde. Essa breve nota cumpre aqui o
papel de ressaltar determinacoes que sao reforcadas em espacos nacionais de dimensao
continental como o brasileiro.

O item da agenda de estudos e reflexdes aqui lembrado nao abandona o inerente enfoque
multidisciplinar que deve presidir as pesquisas urbanas, mas assevera a hipétese de que, na
literatura existente, faltam determinacoes e mediagdes importantes. Diria que “‘faltam nas
duas vias’’: do econdmico para o urbano e do urbano para o econémico. A economia urbana
tradicional € mais um estudo sobre custos de localizagao do que sobre geracao de produto,
renda e emprego. Faltam estudos dos impactos, por exemplo, de politicas macroeconémicas
sobre diferentes espacos urbanos. Faltam andlises sobre os desdobramentos e as implica-
coes, sobre a rede urbana, por exemplo, da passagem de uma macroeconomia do emprego
e da renda para uma macroeconomia financeira das economias urbanas complexas.

A cidade é a sede e 0 ambiente da reproducao das classes, das atividades de producao,
distribuicao, troca e consumo. Atrai massas populacionais, mas nao tem, geralmente,
capacidade suficiente de geragao de postos de trabalho e de absorver nos circuitos
modernos da economia essas pessoas. Assim, o urbano é também /dcus da geragao de
demandas e o espaco de lutas politicas dos estratos sociais que reivindicam acesso aos
meios de consumo coletivo e insercdo no mercado de trabalho. E o espaco dos fluxos
emanados de diversas fragdes do capital. Também cumpre papel de acelerar tais fluxos
e agiliza o ritmo deste verdadeiro espaco da “‘unidade do diverso’”, que é o urbano.
Milton Santos (1994, p. 119) afirma que:

Para compreender a economia de um pais é necessario dar uma enorme atencdo aos estudos
urbanos e buscar a metodologia mais adequada para captar a real significacdo da cidade, da
rede de cidades, do territdério e da nagdo [...1 A circulagdo dos produtos, das mercadorias, dos
homens e das idéias ganhou uma total expressdo, dentro do processo global de producédo, que a
urbanizagao passou a ser um dado fundamental na compreensdo da economia. Houve, mesmo,
um gedgrafo, Roger Lee, a afirmar que ‘o sistema urbano é a economia’.

0 espago urbano, enquanto ambiente construido para a producao, intercambio e consu-
mo, pode encurtar os ciclos do capital-dinheiro, do capital produtivo e do capital-mer-
cadoria, aumentando suas taxas de circulagao e de rotacgao.

Utilizando a linguagem de Hirschman (1958), poderiamos dizer que a economia urba-
na incita e pode mover-se no sentido de romper a inércia, gerando requerimentos de
arranque que conseguem, as vezes, justificar seqliéncias de investimentos (efeitos em
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cadeia); engendrar oportunidades aproveitaveis e vantagens relativas passiveis de apro-
priacdo, ou seja, “‘revelar e mobilizar a seu servigo, recursos e capacidades ocultas,
desperdicadas ou mal utilizadas”. Desenvolve-se, neste ambiente urbano, uma enorme
miriade de atividades de baixa produtividade, mas empregadoras de mao-de-obra e
geradora de renda ponderavel, para os parametros de dado mercado local. A cidade
capitalista forma um conjunto virtuoso de equipamentos, sinergias, capacidades de
criagao de recursos, ativos e capacitacoes. Neste /dcus de relagdes e combinagodes, o
espaco urbano inerentemente proporciona algum grau de autonomia e de reprodutibili-
dade do sistema econdmico. Em suma, a densidade e a expansdo do tecido urbano
desempenham o papel, como demonstrado pela literatura marxista, de verdadeira forca
produtiva social.

Esse é 0 aspecto fundamental que gostaria de ressaltar: a economia politica do fenome-
no urbano deve pensar a economia urbana enquanto unidade privilegiada de reprodugao
social.

As multiplas e diferenciadas economias urbanas que se vao desenvolvendo, em paises
como o Brasil, e a enorme dimensao territorial do mercado também possibilitam, por
vezes, a nao necessidade de destruicdo macica de capacidade produtiva instalada. Mui-
tas vezes, segmentos inteiros (internos) dos ciclos produtivos sao repostos pela deman-
da corrente da diferenciagao de classes urbanas. Pode-se ir de elos iniciais da cadeia de
producdo até elos mais distantes. A interiorizacao e avanco territorial da urbanizacao
sobre o0s espacos internos abrem horizontes, que podem ou nao ser ocupados, de gera-
cao de capacidade produtiva, por reposicao ou por ampliacdo, e cria oportunidades
diversas para diversas fracoes de classe. Multiplas demandas inter-setoriais e comple-
mentaridades produtivas possibilitam o que Anibal Pinto (1976, p. 49) denominou de
“avanco nao uniforme, mas manifesto através do surgimento de focos ou ‘setores lide-
res’ que ‘arrastam’ os demais”’.

Cumpriu papel decisivo neste processo o Estado, que montou grandes sistemas nacionais
de capital social basico (energia, transportes, armazenamento e telecomunicagoes) que
tinham grande coordenacao e sinergia entre si, cumprindo papel importante no direciona-
mento dos nucleos, pdlos e Ainteriands que a rede urbana foi tomando. Ao mesmo tempo
em gue engendrava, neste processo, efeitos cumulativos, determinava certa rigidez para
futuros movimentos da acumulacao de capital ao longo desta rede. A rede de infra-
estrutura contribui para cristalizar no espago certa inércia da rede urbana.

Para avancar nos estudos da dimensao espacial de nosso subdesenvolvimento, afirma-
ria que o urbano é uma escala especifica (inclusive contendo outras intra-urbanas),
sendo a rede urbana, outra. Especialmente em um pais continental, o estudo nao con-
servador da estrutura e dindmica de sua rede urbana é decisivo para que se entenda a
reproducao social e as diferentes escalas espaciais em que se processa o desenvolvimen-
to de suas forcas produtivas. Ressaltamos aqui o dinamismo intrinseco aos processos
que se desenrolam em um ambiente de diversidade urbana. Uma rede de cidades com
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diversos tamanhos e tipos, submetida a diferentes Idgicas que variam por classe de
tamanho, no tempo e no espago, conduz a que as decisdes de inversao, individuais e
agregadas, tornem-se multiplas, tendo a dispersao e diferenciacdo produtiva possibili-
tado estratégias de valorizacao multiplas.

Quando esta multiplicidade urbana vem associada, como no Brasil, a uma diversidade
econdmica e social enorme, varias determinagoes sao colocadas para o processo de
desenvolvimento. Em um pails com estrutura produtiva diferenciada e densa que, pode-
ria afirmar, logrou a convergéncia com os padroes técnicos e produtivos (e de consumo,
em certo sentido) da 22 Revolugdo Industrial, jA maduros nos paises centrais, mas que
ao mesmo tempo é marcado pela presenga marcante de empresas estrangeiras e pela
propagacao de formas de capitais dispersas e heterogéneas, conformando “glébulos”,
segundo Lessa e Dain (1982), dificeis de serem aglutinadas, a complexidade econémi-
ca, social e territorial sao exacerbadas.

Lembramos que, potencialmente, estruturas de mercado oligopélicas e extensas, em
um pais continental e com economia urbana complexa, permitem o que Tavares (1974,
p. 51) chama de possibilidades de “aprofundamento do capital’ (seja por diferenciacao
das estruturas de consumo, seja pelo desenvolvimento mais que proporcional da indds-
tria pesada de bens de producao), mas também abre possibilidades para o “alargamen-
to de capital” resultante dos avancos das estruturas intermediarias de produgao. Ha
potencialidades de “coexisténcia pacifica’, ou seja, de “‘uma convivéncia de proveito mituo
das rivalidades oligopdlicas, que reforca a expansao simultanea da capacidade produti-
va e do mercado” (TAVARES, 1978, p. 482).

Tais potencialidades foram incitadas em varios ciclos econdmicos e politicos em que o
Estado desenvolveu agao organica e sistémica frente a essas forgas econdmicas e poli-
ticas assimétricas. Vejamos o que ocorre no periodo mais recente, em que se acreditou
que, expondo-as as outras forgas (presentes no mercado internacional), aquelas poten-
cialidades readaptar-se-iam e modernizar-se-iam.

Os setores produtivos no Brasil foram, na década de 90, alta e abruptamente expostos
a competicao internacional, em um contexto de grandes transformacodes tecnoldgicas e
organizacionais. Essa exposicao foi ainda mais explicita em razao das decisoes de des-
montar os principais instrumentos de que o Estado dispunha para promover uma coor-
denacao mais sistematica e organica sobre os diversos segmentos do aparelho produtivo
nacional.

Neste contexto, é preciso discutir os aspectos qualitativos dos investimentos realizados
na década de 90, que parecem ter aprofundado ainda as marcas, proprias de situacoes
de subdesenvolvimento, de estruturas produtivas heterogéneas e pouco diversificadas.

As pesquisas na area da economia industrial sugerem que o pais recebeu poucos e ruins
investimentos. Ou seja, as inversodes de capital que ocorreram nao tém qualidade, posto
que geram poucos encadeamentos, poucos impostos, pouco emprego e poucas divisas.
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Com baixa atualizacao do aparelho produtivo e pouca geragao de capacidade produtiva
nova, aprofundou-se a especializagao regressiva, concentrando ainda mais nossa estru-
tura industrial na producao de bens pouco elaborados, com pequeno valor agregado e
com poucas perspectivas dindmicas nos mercados internacionais.

Vejamos alguns desempenhos setoriais, segundo as seguintes classificacoes:

Quadro 1
Grupos de bens, segmentos e setores industriais

Grupo de bens Segmento Setor
Commodities Insumos metalicos Minério de ferro, siderurgia e aluminio
Quimica basica Petrdleo, petroquimica e fertilizantes

Agroindustria de exportacao Oleo e farelo de soja, suco de laranja

Celulose e papel Celulose e papel
Duraveis e seus fornecedores | Automotivo Automobilistica e autopecas
Eletronico Bens eletronicos de consumo
Tradicionais Agroindustrias de alimentacao | Abate e laticinios
Téxtil-calcados Téxtil, vestuario e calcados de couro
Mobiliario Méveis de madeira
Difusores de progresso técnico |Equipamentos eletronicos Computadores, equipamentos para

telecomunicagoes, automagao industrial

E quipamentos eletromecanicos |Maquinas-ferramenta, maquinas agricolas e
equipamentos para energia elétrica

Fonte: Ferraz et al (1996).

Quadro 2
Graus de dinamismo por setores industriais
Grau de dinamismo Setores ("Categoria de Uso" dos bens)
Mais dinamicos (siderurgia e plasticos: * Bens intermediarios - "commodities'- siderurgia/metalurgia
predomina a empresa nacional; demais * Bens finais de consumo duravel: veiculos, televisores,
setores: predomina a empresa equipamentos de som, computadores pessoais, eletrodomésticos
multinacional). etc. (nao inclui cadeia de fornecedores).

Bens finais de consumo nao-duravel: farmacéutica 'misturadora”
e higiene/beleza (ndo inclui matérias-primas); alimentos
processados e matérias plasticas.

Pouco dinamicos/competitivos Bens de capital sob encomenda e seus componentes.
(competitividade potencialmente alta; * Bens intermediarios.

predomina a empresa nacional). "Commodities": quimica/petroquimica, celulose/papel, metalurgia
de nao-ferrosos (aluminio) e materiais de construcao/produtos de
minerais nao-metalicos (cimento, vidro etc.).

Componentes de bens finais de consumo duravel: autopecas
(inclui borracha e pneumaticos).

Pouco dinamicos/nao-competitivos Bens de capital seriados e seus componentes.

(sem competitividade internacional; Bens finais de consumo nao-duravel: téxteis, calcados,
predomina a empresa nacional). confecgoes etc.

Bens intermediarios.

Componentes de bens finais de consumo duravel: eletronicos etc.
Matérias-primas de bens finais de consumo nao-duravel:
farmacos e outras especialidades quimicas (para produtos de
higiene/beleza, defensivos/fertilizantes etc.).

Fonte: La Croix (2001).

0 grupo de setores difusores de progresso técnico foi penalizado duramente pelas politicas
neoliberais. Os dados mais recentes revelam tendéncia a reconcentracao das plantas de
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maior contelido tecnoldgico e complexidade (maquinas-ferramenta, automacao industrial,
telecomunicagdes, informatica, eletronica, farmacos, biotecnologia etc.) na regiao mais
desenvolvida do Pafs. Como as principais transformagdes cientificas, tecnoldgicas e
inovacionais tendem a se concentrar nesse bloco, por onde mais se difundem as tecnologias
de base eletrdnica, e os principais institutos de pesquisa tendem a estar localizados no pélo
mais dinamico da acumulacao de capital no Brasil, provavelmente essa ampliacao da rede
de relagdes existentes nesta area implicara uma futura maior concentracao nesse espago
geografico de maior dinamismo. Esse novo “‘bloco motriz”’ tende a ser exigente também de
outras externalidades, tais como mao-de-obra especializada, ambiente cientifico etc., que
se encontram, geralmente, nas por¢des mais desenvolvidas do territorio nacional.

Os segmentos de bens de capital foram também duramente penalizados, perdendo ainda
mais capacidade competitiva, devido a longa crise a que foi submetida a economia
brasileira e a falta de politicas de coordenagao produtiva. Muitas linhas de producao
foram desativadas.

Mesmo com a grande perda de densidade de varias cadeias produtivas durante os anos
90, a estrutura produtiva brasileira, ainda razoavelmente densa e diversificada, logrou
dinamizar alguns encadeamentos interindustriais tipicos deste grande complexo/con-
junto de ramos mais dinamicos (eletronico-mecanico-automobilistico, quimica e meta-
lurgia nao-padronizadas).

Em sua regressao produtiva recente, o pais restringiu ainda mais grande parte de sua
especializacao e vantagens competitivas ao grupo de processamento continuo de recur-
sos minerais, florestais, energéticos, agricolas e pecuarios, com a producao de minério
de ferro, siderurgia e aluminio (basicamente insumos metalicos semiacabados), petrd-
leo e petroquimica, celulose e papel, alimentos industrializados (graos, suco de laranja,
carnes etc.) e téxteis padronizados etc. Este setor, cujo padrao locacional orientado
pelo acesso a fontes de matérias-primas, com custos e qualidade adequados, razoavel
padronizacao de produtos e processos, nao sofrendo grandes restricdoes ambientais, pos-
sui capacidade competitiva, alcangando alguns mercados externos. Quanto ao mercado
interno, apresenta alguns ganhos de escala, gracas ao tamanho do mercado, grande em
termos populacionais e pequeno em poder aquisitivo (COUTINHO; FERRAZ, 1994). Em
suma, nestes setores, o pais apresenta boa eficiéncia nas fases iniciais do processo
produtivo e nos produtos pouco elaborados. A medida que se percorre tais cadeias
produtivas no sentido dos produtos de maior transformacao e diferenciacao produtivas,
sofisticagcao tecnoldgica e comercial etc., a capacidade competitiva vai minguando.
Parte substancial dos investimentos nestes setores, que se desconcentraram geografica-
mente, orientados pelas fontes de recursos naturais ou por politicas governamentais,
ainda sao maturacgoes do II PND, com pequenas alteracoes na década de 90 em termos
de montagem de novas plantas (greenfields).

0 grupo produtor de bens tradicionais, basicamente calcados de couro, vestuario e
téxteis nao-padronizados, agroindistria de alimentos de baixa elaboragdo e bebidas
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puderam apresentar alguma trajetoria centrifuga, em direcao a areas bastante especi-
ficas da periferia nacional. Ocorreu, dessa forma, a abertura de novas frentes de loca-
lizacdo, com a criacao de plantas de alguns ramos wage goods, de compartimentos
industriais pouco sofisticados tecnologicamente, leves e de baixa geracao de /inkages.
Esses segmentos produtivos lograram se desconcentrar, pois se caracterizam por serem
pouco exigentes de ambiente mais complexo de externalidades e, assim, puderam ser
atraidos para varios pélos periféricos de maior porte, sobretudo em espacos metropoli-
tanos, através de ampla concessao de subsidios e outros favores, custos salariais meno-
res, maior flexibilidade trabalhista e ambiental e, em alguns casos, pelo facil acesso a
recursos naturais abundantes e baratos.

Sao setores que sofreram varios movimentos ciclicos conjunturais durante a década
de 90: abertura comercial destrutiva; incentivo do /miniboorm do Real; movimentos
cambiais etc. Mas, estruturalmente, encontram-se constrangidos pelo padrao de
alta concentracao na distribuicao de renda do pais e na estreiteza dos mercados
internos periféricos, excecao para alguns pdlos com porte e complexidade urbana.
Ocorreu a atragao de novos investimentos ou o deslocamento de algumas indUstrias
produtoras de bens de consumo nao-duraveis, sobretudo para o Nordeste (téxtil,
confecgbes, calgados, alimentos, bebidas). Estas indUstrias, ao contrario da auto-
mobilistica, talvez ndo estejam com capacidade produtiva demasiado elevada e po-
dem expandir-se em algum grau. As limitagdes para isto sao basicamente macroe-
condbmicas (que acabam ditando o ritmo de expansao do mercado interno) e pode-se
assistir ao arrefecimento do crescimento destas industrias e a diminuicao da mar-
cha da desconcentragao regional do emprego e da renda, a depender também da
politica comercial praticada.

Os estudos regionais e urbanos muito ainda terdo que avancar no balango, para o
periodo recente, dos resultados que a sensibilidade diferencial das regides a crise, a
politica macroecondmica, a deterioragao da infra-estrutura econdmica, a abertura
comercial, aos determinantes microecondmicos (sobretudo a “reestruturacao produ-
tiva” e organizacional), representou em termos de desmontagem e penalizacao sele-
tiva, regional e setorialmente.

Assim, em uma economia “sem crescimento’”, a dimensao espacial desses processos
deve captar os impactos dos varios constrangimentos. Como pouco se teve em termos de
geracao de capacidade produtiva nova, os estudos acabam sendo um balanco das des-
truicoes de riqueza. As analises foram prejudicadas pela falta de informacoes, com
diversos trabalhos procurando contornar tal restricao com a utilizagao de dados como
os da RAIS, buscando medir os processos de mudanca das posicoes relativas das econo-
mias estaduais e macrorregionais pelo emprego formal do mercado organizado de tra-
balho. Com toda sorte de precarizagdes, terceirizacao e outras mudangas profundas dos
mercados de trabalho, as conclusdes que se extrairam dessas pesquisas, no sentido de
afirmarem que estaria ocorrendo um processo de desconcentracdo industrial, ficaram
bastante prejudicadas. A diversidade de processos que envolvem o retrocesso industrial,
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ocorrido em ambiente de baixo crescimento, pouco é passivel de ser captado pelos
dados de ocupacao formal da forca de trabalho.

z

E preciso reconhecer a complexidade de analise das especificidades de um pais que
passou por processo abrupto e descoordenado de abertura e pratica de outras politicas
neoliberais. Pais continental que logrou construir uma decisiva unidade nacional atra-
vés da integragao e expansao de seu mercado interno de grande potencial, firmando a
soldagem das diversas estruturas produtivas regionais em cima da complementaridade
destas com o centro de comando da acumulacao de capital do Pais (Sao Paulo). Esse
processo foi marcado por uma “concentracao articuladora’ da diversidade produtiva
regional brasileira (CANQO, 1998b). O crescimento industrial do Sudeste era acompa-
nhado paralelamente pelo crescimento das regides menos dinamicas. Entretanto, este
crescimento regional, bastante generalizado, era subordinado, pois complementar ao
de Sao Paulo, nao sendo possivel a periferia alcangar a mesma complexidade em ter-
mos de dindamica intersetorial que a inddstria paulista alcangou.

A partir deste periodo anterior de “‘complementaridade expansiva’, vigente até meados da
década de 80, tivemos inconsistentes surtos localizados de crescimento em algumas regioes
e em alguns setores produtivos, ampliando ainda mais as heterogeneidades e assincronias
nas decisoes de investimento. Ha hoje disritmias e descompassos entre decisdes publicas e
privadas de inversao: esse é um constrangimento fundamental, pois antes o Estado impunha
sinalizagdo, coordenava, regulava e procurava dar sintonia a estas decisoes. Isso implicou
perda de capacidade de coordenacao por parte do Estado e de indugdo do investimento
privado. Ainda mais, “'o transito de uma atividade dominada pelo Estado para o controle do
setor privado tem determinado uma variedade muito grande de situacdes em razao da
natureza da atividade, da estrutura da propriedade e da concorréncia, o que tem significado
uma dispersao das performances que acentua o carater assincronico do investimento nos
varios segmentos da economia’”” (CARNEIRO, 2002, p. 356).

No entanto, esse quadro de mudancas na divisao inter-regional do trabalho — que é
permanente, por sua natureza intrinseca — nao poderia mudar a natureza estrutural das
articulagoes entre o nucleo central da acumulagao de capital do Pafs (Sao Paulo) e o
resto da economia nacional. O processo em curso nao rompeu o0s elos antes existentes
entre o centro e a periferia nacionais. Apesar do crescimento mediocre e desarticulado
dos anos recentes, a dinamica regional brasileira se mantém sob o comando da econo-
mia paulista, com a persisténcia de relacoes centro-periferia. Permaneceu uma divisao
inter-regional do trabalho a partir do nicleo da acumulacao de capital no pafs, que
concentra os segmentos mais importantes e estratégicos da estrutura produtiva nacio-
nal e, particularmente, os setores industriais mais modernos dos grupos de bens de
consumo nao-duraveis, de bens intermediarios e de bens de capital e de consumo dura-
veis; e uma periferia, com baixa autodeterminacgao de crescimento, continuando bas-
tante subordinada as decisdes cruciais céntricas. Mesmo as regidoes que receberam
maiores investimentos parecem, com esses projetos, nao engendrarem densidade
intersetorial que aumentasse o grau de autonomia destas economias regionais.
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Mesmo os pulverizados investimentos que se materializaram, constituiram parcos en-
cadeamentos intersetoriais e baixa complementaridade inter-regional e ndo contribui-
ram de modo significativo para o aumento da taxa global de investimentos (expressa
pela participacao da Formacao Bruta de Capital Fixo no PIB). E uma economia sem
tracao, com baixo efeito acelerador e multiplicador, sem working capital.

Em fungao das mudancas no quadro econdmico durante os anos 90, a caracterizacao
dos movimentos regionais da atividade econdmica em geral tornou-se mais complexa.
Tivemos mudancgas no padrao de consumo nacional, queda geral da massa de rendimen-
tos, acentuacgao do processo de concentracao de renda e riqueza, o aumento do poder da
grande empresa (nacional e estrangeira) no Brasil. A acao estatal esvaziava-se, com o
deslocamento das “estratégias territoriais’” do ambito publico (do planejamento regio-
nal) para o ambito privado (das estratégias empresariais), e com a transformacao das
instituicoes responsaveis pelo planejamento regional em meras agéncias de repasse de
fundos.

As pesquisas regionais parecem apontar para a seguinte tendéncia de localizagdo geo-
grafica da industria brasileira: de reaglomeragao de setores industriais tecnologica-
mente mais desenvolvidos e intensivos em capital e mao-de-obra especializada nas regi-
oes Sul e Sudeste, paralelamente a um brando movimento de desconcentracao industri-
al, motivado principalmente pelo amplo oferecimento de incentivos fiscais, o baixo
custo da mao-de-obra e pela melhoria da infra-estrutura, favorecendo a periferia naci-
onal, sobretudo com investimentos em setores com menor contetido tecnoldgico.

Por fim, nesta secao de listagem de heterogeneidades estruturais, lembramos, mais
uma vez, a questao do papel decisivo, no Brasil, da manutencgao e expansao, com gran-
de poder politico, de formas de capitais dispersas e heterogéneas, dificeis de serem
aglutinadas e orientadas produtivamente.

Como pensar na construcao, em qualquer escala, de competitividade sisttmica e na
mobilizacdo de forgas econdmicas se a equagao politica e econdmica cristalizada no
Brasil passa necessariamente pela valorizagao dos capitais “domésticos’”” nao-industri-
ais? Como vimos, esses capitais sobrevivem econdmica e politicamente ancorados em
uma pactuacao singular de drbitas e circuitos reprodutivos patrimonialistas e rentistas,
tendo sua forca especulativa e de preservacao de riqueza envelhecida sido, recorrente-
mente, sancionada e legitimada pelo Estado brasileiro. O alicerce de seu poder politico
radica na manutencao da propriedade da terra intacta, nao sendo tolerados mecanis-
mos de regulacao fundiaria, e determinando-se que a acao publica pratique politicas de
“tratamento igual de capitais que sao muito desiguais’”’. Como republicizar o Estado é
a grande pergunta.

Consideramos que as investigacoes devem avancar em estudos concretos das estratégi-
as e dinamicas de valorizagao da pluralidade destas diversas e heterogéneas fragoes do
capital, da natureza da subordinacgao destas 6rbitas a circuitos nao-industriais, e de sua
forca de controle oligarquico e de acesso ao Estado, analisando como as possibilidades



CARLOS ANTONIO BRANDAO 25

de valorizacao dos circuitos amalgamados especulativo, imobiliario, comercial e “ban-
cario”/usurario sao garantidos pelas formas de assegurar privilégios publicos.

Avancar nas analises regionais e urbanas (e implementar politicas nacionais de desen-
volvimento) no Brasil passa, necessariamente, por pesquisas que busquem decifrar es-
tas formas especulativas, suas estruturas locais de dominacao. Entender a légica de
funcionamento destes circuitos exageradamente politizados e dependentes de praticas
clientelisticas. Estudar a figura do empreiteiro de obras publicas, do capital imobilia-
rio, do capital mercantil local em sua pugna/convivéncia com as redes do grande capital
comercial, nacional e estrangeiro, do capital agrario e dos grandes empreendimentos
do agronegécio etc., com diversos portes, nos diversos setores, nas diversas regides e
nos diversos urbanos brasileiros. A pratica politica, em qualquer escala espacial, como
veremos mais a frente, deve combaté-las se pretender engendrar qualquer processo de
desenvolvimento.

A construgao de estratégias de desenvolvimento terda que enfrentar, reunindo forcas
democraticas, um longo combate contra essas coalizoes conservadoras, territoriais,
que desejam apenas manter a perversa estrutura agraria e de distribuicao de renda,
converter em patrimdnio garantido parcela de seus ganhos faceis e perenizar as forgas
do atraso estrutural e do subdesenvolvimento.

Os VELHOS E NOVOS MITOS DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

0 enfrentamento tedrico e politico destas (e outras) forgas conservadoras deve estar
orientado por uma visao de que o subdesenvolvimento nao passa com o tempo (sendo
persistente) e tende a se agravar com o tempo (tendo alta cumulatividade), se nao for
contraposto por forcas de intervencao poderosas (tendo alta irreversibilidade). De-
vem ser enfrentados por uma interpretacdo que reconheca que, quando se fala em
desenvolvimento, no adequado sentido de “alargamento dos horizontes de possibili-
dades”, se esta falando necessariamente na construcao de agdes e politicas publicas
em duas frentes simultaneas: 1) aquela (mais atraente) propria dos processos de se
arranjar, montar, dar sentido, direcdo, coeréncia as transformacdes que uma socieda-
de quer armar e projetar para o futuro, dispondo de certos instrumentos eleitos para
determinados fins; 2) aquela (menos sedutora) prépria dos processos de se desmontar,
desarranjar, importunar, constranger, frustrar expectativas e acoes deletéria a cons-
trucao social. Deve ser desmanteladora de dinamicas e estruturas que representem o
atraso econdémico e politico.

Neste contexto, fugindo da nocao de que o desenvolvimento traz consigo uma idéia
de calma, tranqlilidade e equilibrio, é preciso deixar claro que o desenvolvimento
significa, por sua prépria natureza, um estado de tensao. Significa predispor-se o
tempo todo, embaracar, estorvar, transtornar e obstaculizar as forcas do atraso
estrutural. Desenvolvimento é a anti-serenidade, a anticoncordia prévia, é a nao
“paz de espirito”.
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Como o desenvolvimento nao transborda, nao entorna, nao derrama (em um certo sen-
tido, “nao se difunde’), ele precisa ser arrancado, tirado a forga, destruindo privilégi-
os. Assim, realizar a gestao do projeto desenvolvimentista significa, em qualquer esca-
la, “*mexer com caixas de vespas’’, “‘colocar o dedo nas feridas”’, nao tampar feridas ou
usar analgésicos, mas tensionar permanentemente. E distorcer a correlagao de forgas,
importunar diuturnamente as estruturas e coalizoes tradicionais de dominacao e repro-
ducao do poder. E exercer, em todas as esferas de poder, uma pressdo tdo potente
quanto o é a pressao das forcas que perenizam o subdesenvolvimento.

E neste sentido que se deve pensar o desenvolvimento e ndo no sentido de que se segue
em uma trajetdria rumo ao “primeiro mundo’, idéia que grassou no Brasil em todos
0s governos da década de 90. “Temos a prova definitiva de que o desenvolvimento
econdmico — a idéia de que os povos pobres podem algum dia desfrutar das formas de
vida dos atuais povos ricos — é simplesmente irrealizavel. Sabemos agora de forma
irrefutavel que as economias da periferia nunca serao desenvolvidas, no sentido de
similares as economias que formam o atual centro do sistema capitalista (...) Cabe,
portanto, afirmar que a idéia de desenvol vimento econdmico é um simples mito”
(FURTADO, 1972, p. 38).

Celso Furtado associa o desenvolvimento aos recorrentes processos de iniciativa, criati-
vidade, melhorias nos “'sistema de incitagdes”, inventividade e enriquecimento do uni-
verso de valores capaz de incrementar a capacidade de acao, superando a passividade.
Uma vez consolidadas, essas acgdes podem constituir estruturas sociais habilitadas a
gerar “forcas preventivas e corretivas nos processos de excessiva concentracao de po-
der””. Amartya Sen (2000) apresenta interpretacdo semelhante ao afirmar que “o de-
senvolvimento € a ampliagao da liberdade em todos as esferas da vida”.

Ampliar a margem nacional de arbitrio, em um contexto em que “‘entregaram uma
nagao em construcao travada ao mercado” (FURTADO, 1992) e em que ha enorme
opressao sobre os subalternos, é tarefa hercilea. O desafio politico é ganhar poder de
comando sobre os centros de decisao, em uma situacao em que alguns poucos estao
internalizados e muitos sob controle externo e em que ha o progressivo estreitamento
dos horizontes temporais (e da legitimidade) para as acoes publicas estruturantes e
coordenadoras.

Conforme nos ensinou o estruturalismo latino-americano, o subdesenvolvimento é uma
malformacao estrutural com grande capacidade de persisténcia, cumulatividade e re-
producao. E uma situacao de atraso quase-irreversivel,* no sentido que recorrentemen-
te reforca suas estruturas tradicionais de dominacao. Construir o verdadeiro caminho
para o processo de desenvolvimento nacional, no sentido de construir e estender seu

! Furtado (1994) estiliza trés experiéncias de tentativa de superacdo do subdesenvolvimento, todas com sérias
dificuldades: 1) coletivizagdo dos meios de produgdo; 2) priorizacdo a satisfacdo das necessidades basicas; 3)
ganho de autonomia externa.
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leque de oportunidades, requer o enfrentamento em varias frentes, forjando novo pata-
mar de homogeneidade social, que se traduza em enriquecimento cultural, no sentido de
Celso Furtado, e em apropriagao dos avangos tecnolégicos e civilizatérios.

E nesse sentido que ganhar espaco de atuagao e comando, com maior grau de autode-
terminacao e endogenia, envolve necessariamente tratar de forma criativa a diversida-
de geografica, demografica, social, cultural, produtiva etc. brasileiras.

Desgracadamente, tal visdo vai totalmente contra a corrente tedrica e a hegemonia
politica posta hoje no mundo e no Brasil. As interpretacoes localistas, que grassam hoje
nos ambientes intelectuais e politicos, trazem uma visao de uma endogenia exagerada
local, ndao reconhecendo esta complexidade social. Deposita na vontade dos “atores
sociais cruciais” de um determinado recorte territorial todos os requisitos de superacao
do subdesenvolvimento. Ora, o poder nao é disseminado, obviamente. Existe uma coe-
sao organica extralocalizada, que nao é abalada pelas iniciativas empreendedoras ou
pela atmosfera de progresso, longe, assim, de uma visao de que o poder, a propriedade
etc., vém sendo diluidos, tornando-se dispersos na atmosfera sinérgica das eficiéncias
coletivas e solidarias de um determinado local “que deu certo”. Talvez a falha mais
grave, em Ultima instancia, da literatura up-to-date sobre desenvolvimento local e regi-
onal é que ela negligencia totalmente a questao fundamental da hegemonia e do poder
politico. Alternativamente, e sob inspiracdo gramsciana, devemos pesquisar 0s proces-
s0s assimétricos em que um agente privilegiado (os centros de decisdo) detém o poder
de ditar, (re) desenhar, delimitar e negar dominio de acao e raio de manobra de outrem.
E preciso ter clareza da poténcia da divisdo social do trabalho no capitalismo (que flui
e se impde em todas as escalas espaciais), realizando o enquadramento e hierarquiza-
cao de relacdes, processos e estruturas, a partir dos nucleos centrais de poder e de
decisao. Conforme vimos, o real poder de iniciativa, de “endogenia de desenvolvimen-
to”, é limitadissimo. Distorcer determinada correlagcdo de forcas hegemdnicas, posta
em determinado tempo-espaco, é enfrentar a forca coercitiva de determinado “‘bloco
histérico’”” com enorme direcao persuasiva cultural-ideolégica sobre o conjunto, exercida
no interior de uma determinada alianca.

No caso do Brasil, tal alianca é marcada por um pacto férreo das elites, que trava a
perspectiva de avanco material e civilizatério e bloqueia os processos de inclusao social
e construcao de cidadania. Constranger e estorvar as principais clausulas desse pacto é
tarefa que pode e deve ser travada no local, nos espagos regionais, em ambito nacional
e até internacional. Ou seja, para tal enfrentamento nao ha escala espacial boa ou ruim.
Todas tém instrumentos e agodes distintos e devem ser assim manejadas. E essa perspec-
tiva, aqui chamada transescalar, com maiores potencialidades do que a mera acao
multiescalar, que discuto mais a frente.

Apenas ao ir desmontando as forcas do atraso estrutural é que se pode, verdadeiramen-
te, falar em inclusao social. Alcancar, envolver e abarcar a massa social majoritaria da
populacao em um processo consistente de construgao de cidadania envolve arrancar
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politicamente, “a forca”, o direito a cidade, a regido e a nagao. Essas e outras “esca-
las” estdo entregues as aliancas conservadoras aludidas. Por isso, muitas politicas de
inclusdo, de carater caritativo e paternalista, acabam tendo o efeito de reforcar tal
pacto interno de dominagao.

O debate deve ser realizado com consciéncia das limitagdes do crescimento econdmico
para, automaticamente, incluir os excluidos; com uma boa critica a visao dicotdmica
politica econdémica versus politicas sociais; e nao deve resvalar para uma discussao
economicista de “falta de dinamismo’’ para gerar emprego e renda,? a fim de possibilitar
a insercao organica dos excluidos, mas deveria partir das alternativas concretas de cons-
trucdo de cidadania, dignidade, seguranca e protecao, com radicalidade democratica.

A grande questao é se perguntar o que pode significar a persisténcia secular de uma
sociedade cindida entre uma grande maioria que se localiza subordinadamente a essa
sociedade, configurando uma verdadeira massa de nao-cidadaos, e uma pequena mino-
ria privilegiada que goza de direitos civis e garantias sociais plenos.

Uma resposta a esta questao fundamental nos é dada por Florestan Fernandes (1968,
p. 163). Torna-se impossivel para a construcao de uma sociedade nacional manter
parcela tao expressiva da populacao jazendo condenada a permanecer a margem dos
processos de integracao social,

[...] banidos de suas estruturas de poder. Nenhuma sociedade nacional pode existir, sobreviver e
ao mesmo tempo construir um destino nacional em tais bases. A destruicao de estamentos e
grupos sociais privilegiados constitui o primeiro requisito estrutural e dinamico da constituicao
de uma sociedade nacional. Onde esta condicdo histérica ndo chega ou ndo pode concretizar-se
historicamente, também nao surge uma acdo e, muito menos, uma nagao que possa apoiar-se em
um ‘querer coletivo’ para determinar, por seus préprios meios, sua posicdo e grau de autonomia
entre as demais sociedades nacionais do mesmo circulo civilizatério. Sob este aspecto, a
democratizagao da renda, do prestigio social e do poder aparece como uma necessidade nacional.
E que ela — e somente ela — pode dar origem e lastro a um ‘querer coletivo’ fundado em um
consenso democratico, isto é, capaz de alimentar imagens do ‘destino nacional’ que possam ser
aceitas e defendidas por todos, por possuirem o mesmo significado e a mesma importancia para
todos. [...] Portanto, desde que se veja o desenvolvimento como ‘problema nacional’, o diagndstico
e a atuacdo pratica implicam ‘querer coletivo’ polarizado nacionalmente.

O DESENVOLVIMENTO E SUAS ESCALAS: DESAFIOS PARA A IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS

0 grande desafio da proposta transescalar é aprender a tratar dialeticamente as
heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais e regionais) de um pais continental,
periférico e subdesenvolvido, como o Brasil, a fim de fazer operar essa sua imensa
diversidade e criatividade no sentido do avancgo social, politico e produtivo.

2 Florestan Fernandes (1968, p. 162) deixa claro que “mesmo uma esfera estratégica, como a do crescimento
econdmico, ndo possui poder para alterar as demais esferas, se a intervengdo assumir um carater concentrado e
unilateral”.
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Esta é a grande questao que deve nos atormentar neste momento histérico de amplas
possibilidades de iniciar a reconstrucao nacional e a refundacao da nagao em novas
bases, negando e enfrentando 500 anos de atraso estrutural e agao deletéria de nossas
elites e seus quadros burocraticos.

Nunca as diversidades produtivas, sociais, culturais, espaciais (regionais, urbanas e
rurais) foram usadas no sentido produtivo. Foram tratadas sempre como desequilibri-
0s, assimetrias e problemas. A equacao politico-econdmica imposta ao pais pelo pacto
de dominagao oligarquico das elites, cuja légica apontamos muito sinteticamente neste
texto, travou o exercicio da criatividade “dos de baixo”, procurando impedir sua
politizagao.

Assim, é fundamental construir taticas e estratégias que envolvam um processo delica-
do de aprendizado conflituoso, que ira requerer o resgate da ldgica do projeto e das
acoes planejadas, participativas e politizadas.

Tais desafios, dados seu vulto e complexidade, devem estar bem amparados por teorias
criticas. A andlise deve buscar determinagdes profundas e realizar o eterno balango
entre ruptura e continuidades historicas, isto é, entre o que é novo e o que é recorréncia
no momento atual. O certo é que o capitalismo, como sempre o fez, nos Ultimos anos
aperfeicoou e apurou seus instrumentos de acao, aprendeu ainda mais a mobilizar as
heterogeneidades e as diversificadas “forcas sociais, histdricas, culturais e geografi-
cas” dispersas, dando-lhes a sua coeréncia. Aprimorou sua capacidade de ser transescalar,
isto é, de utilizar as escalas nacionais, regionais e locais em seu préprio beneficio, vale
dizer, o do ganho rapido e sem constrangimentos “‘escalares”. Se o sistema esmerou
sua acgao, é preciso que aquele que quiser controla-lo e transforma-lo deve fazer o
mesmo, aperfeicoando sua capacidade de promover agoes também transescalares. Nes-
te contexto, as agodes politicas devem ser mais ageis, potentes, sistematicas e devem ser
empreendidas simultaneamente em varias direcdes escalares. E necessario capacidade
de aprendizagem para engendrar essa nova agao, rompendo as visdes compartimentadas
e as falsas dicotomias: entre o “‘econémico”, o “politico” e o “'social”’; entre “produ-
cao’ e “cidadania” etc.

E preciso romper com a nova moda das politicas sociais de “caga ao mais pobre”, a
fim de focaliza-lo melhor. As politicas publicas devem ser universalizadoras de cida-
dania e regionalizadas em suas agoes, para apreenderem as heterogeneidades nacio-
nais, independente de serem industriais, agricolas, de emprego etc. Wilson Cano
(1998a, p. 2) sempre alertou para “‘a gravidade e a profundidade dos problemas
nacionais e a inequivoca necessidade do pais retomar o crescimento econdmico naci-
onal e de se regionalizar a politica de desenvolvimento, acompanhada, necessaria-
mente, por politicas sociais que efetivamente redimam a pobreza nacional, onde quer
que ela se encontre”. Mais do que as recorrentes “politicas regionais’ é fundamental
regionalizar as politicas especificas, articulando-as por um organico projeto nacional
de desenvolvimento.
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A construcao das devidas taticas e estratégias, assumidas estruturalmente como confli-
tuosas e tensas, requerera o que chamamos acima de resgate da légica do projeto,
porém agora amparado por ampla repactuagao de forcas antagbnicas e da necessaria
contratualizacao dos compromissos. A inspiracao para tal orientagao politizada vem
das politicas da Unido Européia. Em outras palavras, a articulacao de um novo pacto,
em que as acoes tenham horizontes de longo prazo, tendo por base contratos-programa,
bem definidos e territorializados.

Deve-se pretender, com tais politicas, a “‘recomposicao territorial’”” através da agao
planejada; a reconstrucao de espacos publicos e dos canais institucionalizados, destruidos
pelas politicas neoliberais; e a criagao de variadas arenas que possam aglutinar e dar
vazao as diferentes reivindicagoes e interesses.

Essa concepgao de politica é completamente contraria a hoje hegemdnica, em que a
agao publica se tornou uma mera questao de gestao da crise,®> das parcerias publico-
privadas, do rigor fiscal-financeiro, do enxugamento da maquina publica ineficiente, da
restricdo das arenas publicizadas etc. O espaco pUblico passa a servir a promocao de
ambiente salutar para microiniciativas.

A acao “publica” deve, nesse modelo, o tempo todo, realizar o check /ist dos atributos
da “boa governanca’, da accountability, incentivando a responsiveness. Ha grande des-
caso e discriminacao para com os movimentos sociais “‘classicos’: “(...) aqueles defini-
dos como organizagdes coletivas orientadas primariamente para fins de natureza
normativa ou ideoldgica, ou seja, para assegurar ou transformar valores basicos que
regulam a ordem institucional de uma sociedade. (...) Isso nao significa que esses movi-
mentos nao possam se envolver em atividades voltadas para ganhos instrumentais ou
reivindicagbes negociaveis; sua énfase, entretanto, é a defesa de bens coletivos nao-
negocidveis” (AZEVEDO; ANASTASIA, 2002, p. 83, grifos meus).

Nesta visdao aqui discutida, os movimentos sociais podem e devem desbravar canais
alternativos de participacao e interlocucao. A ldgica diversa das partes envolvidas deve
ser respeitada. Arenas de coordenagao de interesses, dialogos e consensos devem ser
elaborados continuamente.

0 poder publico deve cumprir papel-chave neste processo. Deve estar bem capacitado,
com recursos materiais e humanos para incentivar a discussao democratica, garantindo
transparéncia, acompanhamento, fiscalizagdo e o monitoramento permanente, além do
papel decisivo de impor e fazer cumprir sangdes e beneficios. Entretanto, os estudos
internacionais tém demonstrado os constrangimentos a que estao submetidas as agoes
publicas que buscam “'[...] fomentar el dialogo social, muchas veces no se realiza por la

3 Envolvendo toda a agenda pUblica em uma visdo totalitaria de que ndo ha tempo para discussao ou contemporizagdes
democraticas, pois “o ‘tempo urge’ e a crise é profunda demais”. Ag¢des democraticas sdo denunciadas como tendo
uma temporalidade anacronica e lenta frente as necessidades de insergdo nos fluxos volateis e rapidos, e desesta-
bilizadoras das responsavelmente rigidas austeridade fiscal, disciplina financeira e controle administrativo.
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ausencia de legitimidad social del gobierno, resultante de la falta de confianza de los
agentes sociales en su capacidad de conduccién del proceso” (JUNCAL, 2002, p. 538).
Esse mesmo autor assevera que:

[...] el gran desafio debe ser el de fortalecer el papel del liderazgo de los gobiernos en todos sus
niveles territoriales. No a través de la reconstruccion de un neo-populismo, sino a través de la
construccion de nuevos espacios publicos no estatales. Espacios en los cuales es posible organi-
zar una esfera para disputas y consensos, organizada por ley o contrato plblico, para articular la
representacion politica tradicional con la presencia directa y voluntaria de la ciudadania. Un
espacio donde el Estado recupere su legitimacion y se afirma. Y la sociedad civil expresa su
identidad y se fortalece. (JUNCAL, 2002, p. 554).

A legitimidade e a eficacia das acdes podem se fundar em outra escala. Um bom
exemplo é aquele da busca de solucoes de ambito regional. As estratégias de atuacao
conjunta intermunicipal, fundamentais no enfrentamento de problemas comuns, que
extravasam os limites juridico-administrativos, vocalizando, com maior poténcia, rei-
vindicacoes supralocais, podem ter grande éxito. Para aperfeicoar essas agoes que
extrapolam a escala local é preciso pactuar, com definicdo e registro em contratos
claros, a contribuicao de fundos, explicitando a contribuicao das partes em termos de
capacidade gerencial, participagao da comunidade, compartilhamento de equipamen-
tos, equipes etc.

E indispensavel, nestas acoes consorciadas, a assungao, amplamente pactuada, de
responsabilidades, custos e beneficios, objetivando a tao dificil e desafiadora compa-
tibilizacao entre eficiéncia e equidade. Ha conflitos imanentes a dificil definicao da
parcela que cabe aos municipios “mais ricos” e aos “mais pobres” da regido. Dai a
necessidade de se assegurar espacos amplos de discussao, que realizem o mais justo
balanceamento entre, por um lado, 6nus ou sobrecarga, devidos as incumbéncias
requeridas e, por outro, beneficios e vantagens das politicas concertadas. Um exem-
plo classico é a discussao e os conflitos em torno da localizagdo do aterro regional
nestas negociacoes.

A acao supralocal geralmente pode lograr grande éxito em aumentar o “‘poder de dia-
logo, pressao e negociagao” vis-a-vis agoes isoladas dos municipios de determinada
regiao (INSTITUTO PO LIS, 2000), contribuindo para aumentar a acessibilidade a outras
escalas espaciais e outros niveis de governo superiores. Nao obstante, é necessario
nestas experiéncias conjuntas que haja solidariedade institucional para evitar os confli-
tos de competéncia entre as distintas esferas de poder (JUNCAL, 2002).

A definicao da escala supralocal é complexa e necessaria. Mesmo quando o recorte €
natural, como o dos consércios intermunicipais de bacias hidrograficas, que é a devida
escala para os problemas do saneamento ambiental, mas nao para outros problemas,
como tem sido freqlientemente pensado no Brasil, talvez dada a extrema caréncia de
outras agdes regionais que nao a dos comités de bacias. Cada problema tem a sua
escala espacial especifica. E preciso enfrenta-lo a partir da articulacao dos niveis de
governo e das esferas de poder pertinentes aquela especifica problematica.
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Além das articulagdes intra-regionais, é importante ampliar seu raio politico de mano-
bra a fim de negociar sua insercao interregional. Neste sentido, a experiéncia européia
de implementagao dos Contratos de Plano Estado-Regido é bastante pedagdgica das
virtudes das politicas que diagnostiquem e tratem de forma adequada as escalas dos
problemas. Esses contratos, com o duplo objetivo de:

[...Jarticular horizontalmente os atores institucionais de uma mesma regiao e integrar verticalmente
as diferentes esferas politico-administrativas [...] [terminam] implicando o reconhecimento formal
da existéncia de varios centros de decisdo concernentes ao mesmo espaco territorial e a mesma
problematica [...], o reconhecimento e a aceitacdo de competéncias superpostas a um dado nivel
territorial [...J [Em sumal, a contractualizagido das politicas pUblicas introduz no processo decisério
a necessidade de articulagao entre esses diferentes centros nao hierarquizados de decisao, seja
para definir em conjunto os objetivos e as estratégias prioritarias para a regiao, seja para implementar
as agoes previstas, inclusive o seu financiamento. (JACCOUD, 2001, p. 12-13).

Tais experiéncias procuram contornar as graves disfuncdes acarretadas pelas compe-
téncias superpostas, procurando dar transparéncia ao conflito de interesses,* buscando
maior coesao e solidariedade no sentido do desenvolvimento regional.

Vai-se construindo, assim, politicamente, reforcos nas relagdes de horizontalidade (na
mesma escala) e de verticalidade (nas escalas abaixo e acima da que se implementa a
politica). Explicitam-se as relagdes de oposicao/contradicao/complementaridade pre-
sentes em determinado territério, podendo assegurar novo patamar de convivio de esca-
las, niveis e esferas, langcando mao de variados instrumentos, politizando as relagdes,
construindo cidadania e buscando combater as coalizoes conservadoras, que procuram
preservar seus privilégios naquela escala restrita sob seu dominio.

Romper com as forgas desarticuladoras e os pactos de dominacao interna e estabelecer
estimulos a identidade/diversidade/diferenciacao é tarefa longa e dificil, que deve, em
seu percurso, ser pedagodgica, procurando ensinar as classes subalternas a lutar pela
publicizacao do Estado, repolitizando as administracoes publicas, para através de deci-
dida pactuacao federativa, republicanizar o Brasil.

Chamo essa proposta de transescalar, pois ela necessita realizar cortes obliquos e trans-
versais nas diversas politicas publicas, atravessando-as, rearticulando-as transversal-
mente (mas também resulta desses diversos cortes e cruzamentos realizados) para rea-
lizar sua sintese em uma politica de desenvolvimento, que alargue os horizontes de
possibilidades e seja inclusiva socialmente.

Conforme ja afirmamos, politicas transescalares podem apreender dialeticamente as
heterogeneidades estruturais de nossa nagao subdesenvolvida, resgatando a forca da
diversidade e criatividade, historicamente atingidas pelas elites conservadoras, e mais
recentemente pelos varios anos de neoliberalismo.

* Nesta concepcdo critica, “'a construcdo social do espago é, entdo, vista como a luta que atores sociais, com
identidades territoriais distintas, levam a cabo para fazer valer seus objetivos e estratégias de reprodugdo social”’
(REIS, 2003, p. 15).
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Essa tentativa de construcao de uma alternativa que maneje bem as escalas tem sido
trabalhada por alguns autores. Carlos Vainer® langou o debate dessa perspectiva tedrica e
analitica no Brasil. Swyngedouw (1997) analisou varios eventos que ocorrem em uma
escala e ttm implicacoes e conseqliéncias em outras. Muitas vezes independentemente de
qual é o sitio em que ocorre um evento, seus efeitos sdo sentidos em diferentes niveis
escalares. Este autor contribuiu também para definir que as escalas sao produzidas e nao
dadas. Sustenta que “‘a escala nao esta ontologicamente dada, nem constitui um territo-
rio geograficamente definivel a priori’. Sao configuragdes “‘cujos contelidos e relagdes
sao fluidos, contestados e perpetuamente transgredidos”. “'Scale becomes the arena and
moment, both discursively and materially, where sociospatial power relations are constested
and compromises are negotiated and regulated”. Escala, assim, é, simultaneamente re-
sultado e conseqliéncia da luta social pelo poder e pelo controle.

Em suma, a escala é central e decisiva, material e politicamente, para estruturar pro-
cessos. “Escolher uma escala é também, quase sempre, escolher um determinado sujei-
to, tanto quanto um determinado modo e campo de confrontacao” (...) “qualquer pro-
jeto (estratégia?) de transformagao envolve, engaja e exige taticas em cada uma das
escalas em que hoje se configuram os processos sociais, econdmicos e politicos estraté-
gicos” (VAINER, 2002, p. 25).

Os estudos, segundo essa perspectiva da producao social de escalas, tém avangado bas-
tante no Brasil, talvez pelo reconhecimento de que a visao “‘uniescalar’” nao permite
captar a complexidade deste heterogéneo e continental Pais.® Lembro que esta concep-
cao, aqui tratada com certo nivel de abstracao, ja foi praticada, e esta sendo, em varias
partes do mundo. Destaco aqui o caso da politica regional européia e o caso da adminis-
tracao da Prefeitura de Porto Alegre. A primeira, buscando a coesao do espaco euro-
peu, tem construido e desconstruido escalas. Tem construido a escala supranacional,
tem reelaborado suas agdes locais, gerou nova regionalizagdo dos paises integrados,
procura examinar qual a escala em que se deve implementar as politicas publicas espe-
cificas etc. A segunda ficou conhecida mundialmente por sua insercao nas lutas politi-
cas globais, nao apenas nos dias de realizagao do Férum Social Mundial, mas tem
construido arenas para o debate das forcas de esquerda em escala internacional. Em
escala local inovou em uma série de politicas democraticas e populares, com destaque
para a experiéncia mais completa de orcamento participativo de que se tem noticia e

5“0 entendimento de que os processos econdmicos, politicos, sociais, culturais tém dimensdes escalares nao pode
conduzir a reificacdo das escalas, como se estas antecedessem e contivessem (como um receptaculo) os processos.
0 que temos sao processos com suas dimensoes escalares, quase sempre transescalares (havera ainda hoje algum
processo social relevante cuja compreensdo e modificagdo seja possivel através de uma analise ou intervengdo
uniescalar?)” (VAINER, 2002, p. 25).

¢ Kornin e Moura (2002, p. 15) questionam: “No tocante a questdo das escalas, qual escala deve nortear o
planejamento e a gestdo territorial, levando em consideragao o controle dos interesses privados e a garantia dos
direitos sociais, em uma acdo politica verdadeiramente eficaz? Ou, ainda, ha uma escala espacial que abarque o
processo de metropolizagdo e de configuragdo de aglomeracdes urbanas, ou espacialidades estariam afeitas a uma
dimensao transescalar, ndo capturavel por mecanismos e instrumentos convencionais de planejamento e gestdao?”



O PROCESSO DE SUBDESENVOLVIMENTO,
34 AS DESIGUALDADES ESPACIAIS E O “JOGO DAS ESCALAS”

para a antiguerra fiscal que praticou, por exemplo, com a Ford e nas negociagdes, com
grande soberania, para a instalacao do Carrefour. Em termos nacionais, desenvolve
amplas articulacoes e tem influéncia marcante.

Em sintese, ndo é apenas da esfera da utopia a busca de “‘acoes planejadas que, reunin-
do sujeitos sociais e espaco herdado, permitam o encontro de estratégias de desenvolvi-
mento significativas de uma igualdade que se realize pelo respeito a diferenca e a diver-
sidade””” (INSTITUTO DE PESQUISA E PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL, 2002, p. 9).
E possivel e desejavel a implementacdo de pactos territoriais, como os europeus,
reelaborando nosso “‘contrato social”’, combatendo as coalizoes politicas antipopulares
e reconstruindo a coesao federativa.

Em um pals onde nao se processou “‘o desenvolvimento de for¢as produtivas modernas,
nem desenvolvimento de direitos sociais”, que perenizou a negacao, pelos detentores de
riqueza, da acessibilidade a terra, a educacgao e ao trabalho, uma das primeiras manifes-
tacoes desta desconstrucao nacional se revela no esgarcamento do pacto federativo, de-
sorganizando as articulacoes ja frageis entre o poder central e os poderes locais/regio-
nais. Dessa forma, reafirma-se a necessidade e a urgéncia de se resgatar a perspectiva de
se pensar verdadeiramente as heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais e espaci-
ais) de paises como o Brasil, em processo de desconstrucao nacional e de esgarcamento
de seu ja historicamente fragil pacto federativo. Para se pensar o fortalecimento da
federagao é preciso encarar a questao complexa de que, no caso brasileiro, “um dos
fatores constitutivos da organizacao federal de nosso Estado é, também, uma ameacga a
sua existéncia’” (AFFONSO, 2000, p. 132), ou seja, a diversidade regional e a margina-
lizacao de uma imensa maioria da populagao, quando se transformam em assimetria
extrema, podem desembocar em processos de fratura, inclusive federativa.

Neste sentido, para se pensar a repactuacao federativa e a construcao de um patamar
minimo de homogeneidade social, como pré-requisitos de um reerguimento da escala
nacional de desenvolvimento, serd preciso utilizar as pulsdes virtuosas de tamanhas
assimetrias, mas de positiva criatividade e diversidade.

Certamente as questdes da moradia, transporte, educacao, satde, seguranca alimentar,
dentre outras, devem avancar do mero atendimento aos interesses materiais mais ime-
diatos a construcao de cidadania, ainda mais quando esta inserida em uma estrutura
urbana heterogénea, pobre, patrimonialista e predatéria como a brasileira, onde a ci-
dade acabou se tornando “agente de reproducao de desigualdades’”. O tecido urbano
nacional esta cindido entre a parcela da cidade onde vigem os estatutos legais, rica e
com infra-estrutura, e a ilegal, pobre e precaria. A tarefa é inserir uma parcela cres-
cente deste tecido social e urbano na cidadania plena, construindo a justica social,

7 “Existiria, portanto, um ‘jogo de escalas’ intrinsecamente articulado com arenas politicas e ambientes produti-
vos. Isso porque as prdprias escalas sdo objeto de confronto, assim como o sdo as relagdes interescalares” (INS-
TITUTO DE PESQUISA E PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL, 2002, p. 9).
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garantindo o acesso a bens e servigos publicos, que seja educativa, isto é, que sua
implementacao represente um momento pedagdgico da politica pUblica de protecao
social. Ou seja, as agdes, para além da provisao de necessidades basicas, do beneficio
material, devem ser pedagogicas, de co-responsabilizagdo e com contrapartida pré-
definidas.

Qualquer caminho perspectivo para o Brasil de discussao do desenvolvimento socioeco-
ndmico e do avanco politico tera de ser o de resgatar a poténcia virtuosa de nossa
diversidade. Nds sempre trabalhamos as heterogeneidades estruturais do pais como
problemas. E uma idéia equivocada. Nés sempre trabalhamos a nossa diversidade, a
nossa desigualdade como grande empecilho. Poderiamos trabalhar todas essas assimetrias
como um campo interessante de diversidade de um pais continental muito rico e com-
plexo em todos os sentidos.
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REGIAO: DESAFIOS E EMBATES CONTEMPORANEOS

Meri Lourdes Bezzi”

Este artigo se junta a outros trabalhos,! nos quais a preocupacao central € a analise da
categoria regiao. Sabe-se que a ciéncia, pela prépria dindmica — condigao imprescindi-
vel a mesma —, busca, com o fluir da realidade, novos entendimentos do seu contetdo. E
esta preocupacao que impede a fossilizacao dos conceitos.

Neste contexto, a regidao, uma das mais tradicionais categorias de analise espacial e,
também, uma das mais apreendidas por outras ciéncias espaciais, reveste-se de novas
interpretacoes, desafios e formas, considerando o periodo técnico-cientifico-informacional
que vivemos, em decorréncia dos imperativos propostos pela globalizacao. Para com-
preender a importancia do conceito de regiao é mister retomar a sua evolugao, demons-
trando que, em determinados periodos este conceito teve maior ou menor aceitagdo na
seara cientifica. Portanto, entende-se que a regido persiste e resiste a todos os embates
tedricos-metodoldgicos a que foi submetida. No entanto, pensamos que houve periodos
em que seu conceito esteve mais em voga e, em outros, sombreado por novos aportes
tedricos, mas sem, contudo, invalidar seu peso cientifico. A analise de desenvolvimento
regional, planejamento regional, desigualdades regionais, regionalizagdo, analise regi-
onal (s6 para lembrar algumas tematicas nas quais a regidao é fundamental, ou seja,
imprescindivel), sem um entendimento do conceito de regiao, mais consentaneo com a
realidade. Nosso proposito é, entdo, demonstrar a importancia desse conceito e, poste-
riormente, analisar seu embate com outras categorias, ou seja, verificar as dificuldades
enfrentadas por este conceito no decorrer do tempo, atrelado as inovagdes suscitadas
pela globalizacao.

PARA PENSAR A REGIAO

Abordar o termo regido nas ciéncias, em geral, e na Geografia, em particular, é tocar
em um ponto delicado da analise conceitual. Tal conceito tem sido, desde muito tempo,
considerado por alguns autores como o conceito central, o core do trabalho em analise
espacial; outros, entretanto, argumentam que falar de regiao é trazer a tona um dos
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da Unesp, em Rio Claro-SP, de 2001 a 2003.
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problemas epistemoldgicos das ciéncias em geral; um terceiro grupo alerta que é um
discurso de surdos, em que cada qual defende seu ponto de vista com base na corrente
tedrica-metodoldgica que professa; ha também aqueles que afirmam que a questao
regional é uma histéria sem fim; e, por Ultimo, os que decretaram a faléncia do conceito
de regido. Assim, segundo Paviani (1992, p. 372), “falar de regido é caminhar em um
terreno cheio de labirintos e de armadilhas epistemoldgicas”. A categoria regiao talvez
seja uma das mais utilizadas na totalidade dos saberes, empregada por varias ciéncias
e utilizada constantemente na midia e pelo senso comum. Entretanto, é necessario
entender seu significado atual e, até mesmo, o que alguns autores consideram sua falén-
cia face ao crescimento da importancia do territério em detrimento da regidao, o que
ocorre neste periodo técnico-cientifico-informacional.

Se se admite que tanto as atividades desenvolvidas pelo homem quanto a organizagao
espacial sao consequiéncias dos diferentes sistemas de producao que passaram por inu-
meras transformacdes ao longo da histdria, forcoso é admitir também que essas trans-
formacgdes impoem a necessidade de, permanentemente, rever ou modificar as
conceituagdes de regiao, que se vao tornando progressivamente mais complexas a pro-
porcao que os avangos culturais, cientificos e tecnolégicos vao sendo incorporados ao
sistema de producao (LEITE, 1994).

A preocupacao central deste trabalho é demonstrar que o conceito de regiao persiste,
embora enfrente desafios significativos frente aos imperativos impostos pela globaliza-
cao. Neste contexto, é necessario entender as distintas ordenacdes/reordenagoes espa-
ciais, identificando seus significados no bojo das transformagdes ocorridas no fluir da
realidade. Tais transformacodes, resultantes das modificagdes sucedidas no mundo, alte-
ram necessariamente o conhecimento da realidade espacial, respaldado na regiao. A
importancia do tema funda-se na posigao central do conceito de regidao e dos estudos
regionais. Tal conceito e tais estudos constituem-se em valores agregativos, através dos
quais se recupera a unidade das ciéncias que tém, na analise regional, seu foco de
interesse.

A ciéncia, como processo que é, vive da renovagao de seus paradigmas, de suas teorias,
de seus conceitos: enfim, de suas “verdades”. E essa permanente crise da ciéncia que se
constitui no verdadeiro motor de sua constante evolucao, pois, na tentativa de supera-
la, buscam-se outros horizontes, com a finalidade de fornecer respostas adequadas as
novas necessidades que se apresentam. A evolugdo da sociedade e seu progresso tecno-
l6gico-material sao acompanhadas de novas maneiras de ver e interpretar o mundo, o
que leva a mudancas paradigmaticas nas ciéncias e, conseqiientemente, a revisao con-
ceitual. Desta forma, de acordo com Santos apud Pereira (1989, p. 14):

[...] os conceitos podem atravessar as épocas como vocabulos imutaveis, mas o seu contetido esta
sempre sujeito a lei da mudanca, a primeira lei social. E através da histéria de cada disciplina,
se empreendida de maneira abrangente, que as categorias explicativas sao retrabalhadas, impe-
dindo a fossilizagdo dos conceitos e afastando o perigo, sempre presente, de erro maior na
interpretacdo do real. Isto s6 se obtém quando se faz uma proveitosa viagem as fontes das idéias
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e conceitos atuais, revisitando a origem das teméaticas e a evolucdo do pensamento, em suas
relagdes com o proprio fluir da realidade...

Concordante com essas observacoes, o conceito de regiao também se insere nas trans-
formacgdes que ocorreram na ciéncia geografica, seja considerando-a como objeto de
estudo da Geografia Tradicional, seja entendendo-a como classificacdo atrelada aos
principios da légica formal e alicercada principalmente no planejamento (Nova Geo-
grafia), seja relacionando-a como categoria de analise espacial (Geografia Critica),
concebida como processo relacionado ao conceito de espaco como produto da socieda-
de, ou, ainda, interpretando-a de acordo com as novas abordagens da Geografia
Humanistica e Cultural. Portanto, o significado de regiao liga-se fortemente as tendén-
cias filosoficas de cada época, uma vez que elas permitem entender as idéias caracterfs-
ticas de cada momento histérico e, desse modo, a arquitetura do mundo.

A complexidade teérico-conceitual da regido fica maior porque a preocupagao com
esse conceito e seus diferentes métodos de investigacao nao ficam restritos a pesquisa
geografica. O tema é instrumento de analise e operacionalizagao também por técni-
cos e cientistas nao gedgrafos, o que acentua seu carater multidisciplinar. Além do
interesse e das investigagdes dos técnicos envolvidos no planejamento regional, inu-
meras pesquisas sao desenvolvidas por diferentes cientistas sociais, preocupados com
manifestagdes regionais e também pelos regionalismos em suas distintas areas de
conhecimento.

Neste contexto, é interessante resgatar a nocao de regido proposta por Gomes apud
Castro; Gomes; Corréa (1995, p. 53-54), quando o mesmo destaca que o entendimento
deste conceito esta associado a varios dominios:

a) Na linguagem cotidiana do senso comum, a nogdo de regido parece existir relacionada a dois
principios fundamentais: o de localizacdo e o de extensdo [...] estd associada a localizacdo e a
extensdo de um certo fato ou fenémeno [...] ou a limites [...] atribuidos a diversidade espacial
[...]1 (b) A regido [...] como unidade administrativa e, neste caso, a divisao regional é o meio pelo
qual se exerce freqlientemente a hierarquia e o controle na administragdo dos Estados [...] (c)
Nas ciéncias em geral, como na biologia, geologia etc., a nocdo de regido possui um emprego
também associado a localizagdo de um certo dominio [...]. Na Geografia o uso desta nocdo de
regiao é um pouco mais complexa, pois ao tentarmos fazer dela um conceito cientifico, herda-
mos as indefinicdes e a forca de seu uso na linguagem comum e a isto se somam as discussoes
epistemoldgicas que o emprego mesmo deste conceito nos impoe...

Portanto, embora os gedgrafos tenham feito muito para desenvolver idéias e métodos
regionais, o conceito nunca ficou confinado a Geografia. Ultimamente foi adotado e
aperfeicoado por um grande nimero de ciéncias afins, como a Economia, a Sociologia,
a Arquitetura, o Urbanismo, a Histéria e a Demografia, entre outras, nas quais a distri-
buicao espacial dos fendmenos é importante. Entretanto, na Geografia, ciéncia que,
especificamente, estuda o espaco, e que teve na regiao o centro de seus estudos durante
muito tempo, a preocupacao com essa tematica passou por fases de interesse e desinte-
resse, 0 que abriu espaco para que fosse tratada por especialistas diversos, alguns,
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como Dennison apud Santos (1988, p. 23), chegaram a declarar: “'nosso objeto seria
melhor estudado por outros...”. Mas como salientam Becker e Egler (1994, p. 14):

0 conceito de regido esta associado ao trabalho do gedgrafo. Deixa-lo de lado é abandonar um
signo que identifica a Geografia perante as demais ciéncias. Repensar a regido, hoje, significa
uma maneira de contribuir para a superagao da crise das ciéncias sociais e colaborar, enquanto
gedgrafo, na compreensdo das contradigcdes e impasses do mundo contemporaneo...

Nesta perspectiva ressalta-se que a Geografia tem sua forma prépria de trabalhar as
interacoes homem-natureza, preocupando-se com sua representacao cartografica e com
a logica ou génese dos recortes espaciais. Entretanto, a ciéncia geografica também
considera importante a multidisciplinaridade, caminho essencial para a apreensao da
realidade, uma vez que o espago apresenta peculiaridades que, em Gltima instancia,
podem ser explicadas na interseccao das diversas ciéncias.

Destaca-se, também, que a maneira como se tem processado a abordagem regional e a
esséncia metodoldgica da critica que Ihe é feita tém sido obstaculos para o desenvolvi-
mento do conceito de regido como objeto do conhecimento. Entretanto, a sua importan-
cia nos estudos geograficos esta ligada ao nascimento da Geografia como ciéncia, pois,
durante muito tempo, foi seu objeto de estudo por exceléncia. Assim, o conceito de
regiao tem se constituido, ao longo da histéria moderna do pensamento cientifico, em
um de seus conceitos-chave, causador de intenso debate entre os gedgrafos e demais
cientistas. Efetivamente, para diferenciar-se tanto das ciéncias naturais como das soci-
ais, obtendo a sua identidade peculiar, a Geografia necessita de conceitos e métodos
proprios. Ao definir a regidao, Kaiser (1980) ja justificava sua importancia para os
estudos geograficos e para o gedgrafo, assim se referindo:

Porcao de espaco terrestre, qualquer que seja o modo pelo qual foi considerada ou a utilidade
que lhe foi atribuida, a regido é, de qualquer forma, um fenémeno geografico. O gedgrafo pode
defini-lo, explica-lo, querer delimita-lo. Ao proceder assim, o gebgrafo é ativo, teoricamente
indispensavel, socialmente Util; ele assume com o maximo de plenitude e de fidelidade a vocacao
fundamental da ciéncia. (KAISER, 1980, p. 279).

Desse modo, a analise dos conceitos de regiao e regionalizagao permeia a abordagem
geografica, trazendo no seu amago o carater distinto da Geografia no ambito das cién-
cias e indicando a via geografica para a compreensao das relacdes do homem com a
natureza. Entretanto, sequndo Souza (1992, p. 393):

[...] é importante apontar que a regido vai deixando de predominar como objeto de estudo, a
partir do momento em que categorias mais universais vao sendo definidas (por outras discipli-
nas) e assumidas pela Geografia, dando a nitida impressao, pela maioria da nossa produgdo
académica e cientifica, de abandono do espaco e mais dedicagdo a dimenséo social, a sociedade.
E esta é urbana, nacional, explorada, dominada e de grandes mundos (Primeiro, Segundo, Ter-
ceiro), mas dificilmente ‘regional’.

A afirmagao mencionada por Souza (1992) estimula a reflex@o, encorajando os estudi-
0s0s a resgatar a historiografia da regidao como forma de reconhecer os agentes ou
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elementos responsaveis pela descaracterizacao da abordagem regional na Geografia
atual. Impde-se, portanto, a tarefa de analisar e discutir os contetddos de determinados
conceitos de regiao, considerando a questao desses conceitos nas diferentes escolas do
pensamento geografico até a abordagem atual sobre o tema. Acredita-se que a nogao de
regido contém um sentido politico. Possui essa caracteristica como um constituinte
inerente, relacionado a mecanismos de dominacao, fruto sempre de uma situacao de
hegemonia. A idéia regional se apresenta com mais énfase sempre que se estabelecem,
mais fortemente, vinculos entre espacos diferenciados, submetidos a uma dinamica co-
mum, que é também derivada de uma pratica hegemonica e, portanto, assimetricamente
necessaria. Assim, segundo Becker (19864, p. 45), “a regiao é um instrumento de acao
politica”. E, pois, mister entender que o conceito de regido tem um forte carater politi-
co e ideoldgico, que permeia as diversas abordagens, nas quais o papel do Estado atua
como agente de regionalizagao, ou seja, como ele organiza, rearranja ou desorganiza os
recortes regionais de acordo com a dtica do capital, do poder e da sociedade.

Pode-se dizer, entao, que, na pratica, a regiao e os atores sociais atuam como instrumen-
tos de dominacao, interferindo na organizagdo dos recortes espaciais. Ja em nivel do
tedrico (discurso), buscam a legitimidade e reproducao dessas condicoes, de forma gene-
ralizada e igualitaria. A importancia do conceito de regiao se deve também ao fato de que
0s conceitos sao tidos como bases fundamentais para a elaboracao de teorias, ou seja, ha
necessidade de serem obtidos conceitos capazes de expressar a esséncia dos fenomenos. E
os estudos regionais sao vitais, contribuindo para o avango qualitativo na interpretacao
do real. Atualmente, a visao globalizada do mundo impde novos questionamentos a ques-
tao regional. No entanto, pode-se concordar com Corréa (1995, p. 7), quando afirma:

As mudancas na organizacdo espacial que a economia mundial primeiramente provocou e que
foram aceleradas pela globalizagdo econémica foram, de um modo ou de outro, percebidas pelos
gedgrafos. Admitimos, em realidade, que os diversos conceitos de regido que os gedgrafos desen-
volveram constituem respostas aos multiplos angulos com que eles observaram e observam o
mundo real j& complexamente fragmentado e articulado. Com a globalizacdo, este processo de
exercer muitos olhares sobre o espaco do homem foi acentuado [...] A globalizacdo nao elimina
a regido. Pelo contrario, torna-a mais rica, com mais qualificativos [...]. Torna-a mais persisten-
te e, por isso mesmo, fundamental...

Dessa forma, a prépria dinamica faz com que o corpo tedrico nao tenha carater defini-
tivo, de vez que esta sendo constantemente alimentado e alterado pela prépria realida-
de histérica. A critica e a reformulacao sao, portanto, caracteres imanentes a atividade
tedrica, podendo-se dizer que constituem seus instrumentos de trabalho. A regido, obje-
to particular da analise espacial permite, dentro da discussao fundamental de seu con-
ceito, criar a contigliidade e a identidade, unir e separar, criar e recriar, organizar e
desorganizar o territorio. O conceito de regiao €, portanto, o objeto deste trabalho, mas
nao seu Unico foco epistemolégico. Deve-se salientar também que, nos estudos de re-
gidao, muitas vezes os gedgrafos utilizaram-se do termo “conceito’” como sindbnimo de
definicdo, nocao, idéia. Na verdade, na busca de um conceito para regidao, tomava-se
um paradigma capaz de atribuir a esse conceito um valor no corpo cognoscitivo.
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BREVE REVISAO DOS CONCEITOS DE REGIAO

0 conceito de regidao na Geografia Tradicional

O conceito de regidao surge no cenario cientifico com a preocupagao de designar poder/
governo. Tal conotagao esta ligada a propria etimologia da palavra, pois o termo advém do
latim regere, que denotava area, extensao espacial, soberania e unidade administrativa,
entre outras denominacoes. Tais valores se fazem ainda eminentes a este conceito (GOMES,
1995). Na evolugao do conceito de regidao sabe-se que a contribuicdao da corrente positivista
para o estudo do mesmo foi muito significativa, culminando com o conceito de regiao natu-
ral e regiao geografica. O estudo das regides naturais, predominantes na Geografia Tradici-
onal, deve ser dimensionado considerando a posi¢ao da Geografia entre as demais ciéncias.
Ou seja, a Geografia ocupava uma posicao confortavel em seu universo intelectual devido ao
estudo integrativo dos lugares. Caberia, entao, aos gedgrafos, descobrir e selecionar fatos
relacionados aos lugares, as areas. Tais fatos ligavam-se, principalmente, a aspectos fisicos,
culturais, econdmicos e populacionais, entre outros. Pela analise desses aspectos, buscar-se-
ia a sintese corografica regional, ou seja, a formagao das regides.

Entretanto, para muitos autores, a diversidade de estudos regionais teve como conseq-
éncia a diversidade de conceitos de regiao. Tal multiplicidade conceitual foi responsavel
pela auséncia de consenso sobre o que constitui uma regido ou como se define uma
regiao. Dessa forma, a maior parte dos trabalhos realizados era direcionado por um
naturalismo persuasivo, que tentava definir a regiao de formas variadas. Assim, fre-
quentemente se percebe que as regides eram definidas tendo como base as caracteristi-
cas fisicas, ou seja, as diferencas fisiograficas foram a base até mesmo para a formacao
das distintas regides geograficas humanas.

Os gedgrafos, ao tratarem com as distintas variaveis, no intento de dividir o mundo em
regides, deparavam-se, constantemente, com diferengas que se sobrepunham ou que esta-
vam na interfase. Assim, a dificuldade de se adotar um critério capaz de harmonizar
aspectos fisicos e humanos contribuiu para que, muitas vezes, o conceito de regiao fosse
considerado “morto” ou bastante incompleto. Tal consideracao estava baseada na diver-
sidade de critérios utilizados para a delimitagao dos recortes regionais. Muitos gedgrafos,
por isso, tém indagado sobre a validade do conceito de regiao. De fato, a complexidade
dos fendmenos a serem considerados continua a desafiar os gedgrafos e outros profissio-
nais para a mais adequada delimitacao regional. Dessa forma, apesar das deficiéncias
conceituais, deve-se ter em mente que, ao definir regido natural e regiao geografica, os
gedgrafos conseguiram estabelecer para a Geografia um conceito-chave da disciplina e
um modo especifico de analise, ou seja, a sintese regional descritiva. Nao conseguiram, no
entanto, definir, com a regiao, um objeto Unico de estudo da Geografia Tradicional, pois,
quando estudado o conceito de regidao, muitas vezes se o misturava ou confundia com
estudos paralelos: individualidade dos lugares, diferenciagdo de areas, descricdo da su-
perficie terrestre e, principalmente, relacoes homem versus natureza.



Meri LOURDES BEzzI 45

E relevante destacar também que nao se devem rejeitar os conceitos de regiao emitidos
nesse periodo da historiografia geografica, mas sim entendé-los em seu contexto histo-
rico-geografico. E compreensivel, porém, que esses conceitos tenham diminuido de im-
portancia nos dias atuais e figurem como uma abordagem insatisfatéria para a Geogra-
fia contemporanea. Embora eles possam ter sido Uteis (e foram) em periodos anterio-
res, necessitam ser reelaborados em face das transformacoes que ocorrem no mundo.
Assim, apenas para lembrar alguns casos, muitas regioes da Europa tornaram-se “for-
mas passadas’” em fase de desaparecimento: o pays ou campagne, por exemplo, era
uma criagao anterior ao perfodo industrial e pode ser considerada “reliquia” ou “‘teste-
munho’’ de um periodo. Da mesma forma, o determinismo foi relacionado a necessida-
de de conquistar espacos. Hoje essas nogdes nao tém significado explicativo nenhum.

Nesse contexto, é natural que os conceitos de regiao emitidos pela Geografia Tradicio-
nal tenham sido relegados e tenham ressurgido com novos significados nos periodos
posteriores a revolugdo industrial e apés as duas grandes guerras mundiais. Tal fato é
explicado pela interdependéncia crescente e pela interagdo que ocorre no mundo (glo-
balizacao), responsavel pelo colapso das “regides fechadas”, pois a integragao inter-
regional passa a dominar qualquer unidade regional que poderia ainda existir. Pode-se
dizer, entdo, que a revolucao industrial eliminou as nogdes classicas de regiao e, assim,
a regiao perdeu seu lugar de conceito relevante na Geografia Tradicional. Entretanto,
sua “marca’” ficou na teoria da regidao como uma unidade estatica, ndo mutante,
alicercada principalmente no estudo da particularidade, do Unico. Ou seja, a busca da
identidade ou personalidade das regioes conduziu seu estudo a singularidade. No entan-
to, gedgrafos classicos, como Vidal de La Blache e Hettner, sempre enfatizaram que as
regides ndao eram singulares, mas Unicas (isto €, uma combinagao Unica de principios
gerais de um dado local e tempo).

E importante salientar também que, das duas concepcoes de regiao na Geografia Tradi-
cional, ou seja, a de regido natural e a de regido humana ou regido geografica, a
contribuicao da primeira é mais restritiva, uma vez que, para a ciéncia geografica,
somente 0 ambiente e as condigdes fisicas nao sao capazes de explicar o todo e, portan-
to, de se caracterizar como um estatuto do conhecimento geografico. Por outro lado,
admite-se que sao de maior relevancia as regides geograficas nas quais ocorre e se
reproduz a agdo humana, com sua cultura, suas atividades, sua economia. Nao ha
divida, pois, de que um recorte espacial devera expressar as caracteristicas peculiares
do trabalho humano. Sao essas peculiaridades que definem a regiao, no sentido verda-
deiramente geografico, priorizando, na dualidade homem versus natureza, a acao
transformadora do homem. A Geografia ganhou, assim, com o possibilismo geografico,
“possibilidades” para um novo direcionamento nos estudos regionais, no periodo em
que a Escola Tradicional comandava os estudos geograficos.

Dessa forma, a Geografia Tradicional, por se interessar pelo estudo interativo dos luga-
res, atribuia ao gedgrafo a preocupacao de descobrir e selecionar fatos relacionados a
esses lugares. Tais fatos ligavam-se, principalmente, a aspectos fisicos, culturais, popu-
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lacionais, econdmicos etc. Pela analise desses fatores definidores, buscar-se-ia a sintese
corografica regional, ou seja, a formacao das regides. E importante destacar também
que a Geografia Tradicional estudou a regidao como uma unidade estatica, nao mutante,
alicercada principalmente no estudo da particularidade, do Unico. Ou seja, a busca de
identidade ou personalidade das regides conduziu seu estudo a singularidade.

0 conceito de regidao na Nova Geografia e o planejamento regional

A Nova Geografia procurou aprofundar a investigagao geografica, buscando a relacao
existente entre os fendmenos. A abordagem regional, determinada pelas inter-relagoes
dos fendmenos naturais e sociais sobre a unidade territorial, enfatizava os estudos de
area, fazendo avangarem as questoes regionais fortemente ligadas ao planejamento do
territério. Assim, investiu-se nas questdes relativas aos desequilibrios regionais, com o
objetivo de supera-los. A abordagem do conceito de regido adquiriu uma conotagao de
area classificada de acordo com um ou mais critérios, o(s) qual(is) obedecia(m) a apti-
dao, a localizagao, a acessibilidade e a producao, entre outras variaveis. Tal fato tornou
o estudo de areas importante para a solidificacao da fase monopolista do capital regio-
nal, nacional ou mundial.

0 conceito de regido foi trabalhado, entdao, como uma entidade abstrata, utilizada para
classificagao ou delimitagao de areas. A regiao deixou de ser um fendmeno Unico para ser
parte de um sistema aberto, que se comunica, que tem conexdes, que se expande e se
contrai, segundo as necessidades de ajustamento as novas condicoes. Salienta-se também
que, na Nova Geografia, o conceito de regiao conduz a estudos regionais que geram
classificacoes espaciais. Ou seja, identificam-se padroes espaciais de fendmenos percebi-
dos estaticamente ou em movimento. Nesse sentido, a regido é uma abstragao, e a preo-
cupagao fundamental é gerar padroes espaciais. Assim, de um lado, ha a preocupagao em
se realizar a sintese regional, tao valorizada pela Geografia Tradicional e principalmente
por Vidal de La Blache, enquanto, de outro, segundo a visao de Hartshorne, é relegada a
busca da singularidade de cada area. Valorizam-se os estudos regionais ou de area dentro
de propodsitos preestabelecidos. Nesse contexto, Corréa (1986, p. 40) destaca que:

[...] a partir de uma referéncia tedrica, como a das localidades centrais ou a do uso agricola da
terra, ou de um suposto problema, como o do desenvolvimento regional, sistemaético, realimentando
os referenciais tedricos que estes formulam... estuda-se um segmento da superficie da Terra. Isto
quer dizer que a area é vista como laboratério de estudos.

Assim, o conceito de regidao, intimamente relacionado a categoria espaco, tem suas
particularidades e personalidades investigadas e valorizadas. E o ponto central das
pesquisas, cujos padroes de investigagao sao alterados. Ou seja, 0 mundo é reconhecida-
mente integrado e diferente espacialmente. Ha hierarquias e papéis diferenciados, isto
é, funcodes individualizadas em um sistema que tende a se homogeneizar. As relagdes
ocorrem entre areas. E no relacionamento entre parcelas do espago que se explica seu
carater desigual. Assim, pois, perde-se o sentido politico interno de uma regiao, o qual,
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transformando-se, vem a permitir que cada espago exerca, homogeneamente, o papel
para o qual demonstra aptidao.

Desse modo, a Nova Geografia agregou possibilidades aos estudos regionais. Possibili-
tou a operacionalizacao de técnicas variadas e, enfim, adotou recursos decisivos na
instrumentalizacao das novas abordagens regionais, dentro de uma visao pragmatica,
que visava a novos propdésitos, possibilitando uma agao regional mais agil e objetiva.
Conceitualmente, a regidao é uma classe de area, isto €, um conjunto de unidades de
area, como os municipios, que apresentam grande uniformidade interna e grande dife-
renca em relagdo a outros conjuntos. Os principios da taxionomia sdo adotados e os
procedimentos operacionais sao, principalmente, da estatistica descritiva. Dos novos
enfoques que a Nova Geografia trouxe para o conceito de regidao, duas abordagens
tiveram especial destaque: a das regidoes homogéneas e a das regides funcionais ou
polarizadas (IBGE).

Nesse periodo, verificou-se uma profusao de estudos, recortando os paises em diferen-
tes tipos de regidoes homogéneas e regides funcionais. As primeiras, classificadas em
torno de caracteristicas consideradas como fixas, eram constituidas por uma extensao
territorial definida a partir da agregagao de areas que apresentassem caracteristicas
estatisticas semelhantes, em relacdo as variaveis consideradas. As regides funcionais,
por sua vez, eram associadas aos diversos fluxos que percorrem o espacgo. Constituia-se,
entdo, em areas definidas a partir de fluxos de pessoas, de mercadorias, de comunica-
cao etc., também definidos estatisticamente. A vinculagao entre essas numerosas regi-
onalizagoes e o sistema de planejamento era, nos anos de 60 e 70, muito nitida. Assim,
a regido, como espago, é considerada um sistema econémico, de acordo com a sua
histéria de ocupacao, exploracao e organizagao. Seu crescimento, no entanto, vincula-
se ao nivel técnico que a sociedade consegue impor sobre as condigdes fisicas existentes
naquele espago. Como nem sempre técnica e espago fisico se conciliam, adquiriram
especial relevancia os estudos que permitissem o planejamento regionalizado, com o
objetivo de superar os desequilibrios existentes.

Em face da nova realidade, criou-se, no Brasil, um modelo de organizacao espacial do
tipo centro-periferia. Por essa forma de organizacao do espago geografico, tem-se uma
divisdo inter-regional do trabalho. E o que se observa, por exemplo, nos papéis desem-
penhados pela Regidao Sudeste, especializada em producao industrial, e pelas demais
regides, fornecedoras de matérias-primas, géneros agricolas e, as vezes, até de mao-de-
obra. Completou-se, assim, no Brasil, o processo de integracao das diversas economias
regionais, que passaram a funcionar como uma economia nacional unificada. Em con-
seqliéncia dessa organizagao espacial, surgiu o problema das disparidades regionais de
desenvolvimento, que foram objeto de preocupacao e estudos da Nova Geografia.

Nesse contexto, a Nova Geografia, através da aplicabilidade dos conceitos de regides
homogéneas e funcionais, contribuiu, principalmente, para uma maior funcionalidade
na delimitacao dos recortes regionais. Com isso, serviu de subsidio para a aplicacao de
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uma determinada politica de planejamento. Assim, pelo uso desses conceitos, possibili-
tou-se uma divisao regional a servigo de uma politica territorial, determinada, em Glti-
ma instancia, pela expansao e reproducdo do capitalismo no Brasil na sua fase
monopolista. Salienta-se também que, a partir do pdés-guerra, o processo de fragmenta-
cao articulada tornou-se mais acelerado. A capacidade do capitalismo de (re)fragmentar
e (re)articular a superficie terrestre foi ampliada. Ou seja, o espago do homem foi
fortemente submetido a um acelerado processo de reconstituicao. Fazer, desfazer e
refazer as diferengas espaciais, na busca de uma possivel homogeneizagao, tornou-se
uma das caracteristicas da economia global. No entanto, é certo que ndo ha como se
anular inteiramente determinadas diferencialidades espago-temporais.

0 conceito de regido na Geografia Critica e nas novas tendéncias

Tratar do conceito de regiao segundo a Geografia Critica, a Geografia Humanistica e a
Geografia Cultural torna-se bastante complexo, uma vez que as atuais concepcoes ainda
estdo em fase de aceitacao e aprimoramento por parte da academia cientifica. Corre-se,
entdo, o risco de ndo se poder estabelecer posicoes consolidadas sobre a questao, tendo
em vista que o objeto de estudo, a regiao, de acordo com o enfoque, significado, critério e
interpretacao dos autores assume distintas formas de conceituacao. No entanto, se, por
um lado, a assertiva acima significa que ainda se transita pelo viés da “‘incerteza”, do nao
“consolidado”, da afirmagao “‘ndo generalizante’, por outro, estimula o pesquisador a
reflexao através do pluralismo e da divergéncia. Esses caminhos, desafiantes, incitam a
busca de novos paradigmas para a Geografia e outras ciéncias espaciais e, particularmen-
te, para o conceito de regido, cuja importancia, segundo Becker e Egler (1994, p. 14), é
a de “[...] um signo que identifica a Geografia perante as demais ciéncias”.

Desse modo, a Geografia Critica se estabelece e se manifesta alimentada no rescaldo da
Nova Geografia, através das discordancias feitas as novas concepcoes tedrico-
metodoldgicas daquela escola geografica, como também condena muitos aspectos da
Geografia Tradicional. Desvincula-se, assim, o conceito de regido da légica formal e da
linha empiricista. Salienta-se que, a partir da década de 70, as ciéncias, de um modo
geral, sdo chamadas a pratica social. A Geografia teve que se inserir nesse movimento,
uma vez que estava sendo acusada de acritica, ideoldgica e conservadora. No bojo
dessas transformacoes, deu-se inicio a um processo de criticas radicais que, em grande
parte, coincidiu com uma aceitacao do discurso marxista. Ocorre, entdo, a incorpora-
cao de novos paradigmas a Geografia. O conceito de regiao, um dos temas mais presen-
tes da Geografia Tradicional, e seu posterior desmembramento pelo planejamento (Nova
Geografia), reaparece no interior da Geografia Critica, firmada no materialismo histo-
rico e dialético e também nas Geografias Humanista e Cultural, as quais, por sua vez,
baseiam-se na fenomenologia e na percepgao.

Deve-se destacar também que o conceito de regiao, nessa fase, toma outras dimensoes,
uma vez que passa a ser utilizado por ndo-gedgrafos, ou seja, por aqueles que, de uma
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forma ou de outra, se interessam pela condicao espacial da sociedade. Evidenciam-se,
entdo, novos conceitos de regido, e se amplia ainda mais o que ja era um pluralismo
conceitual (Corréa, 1995). Esse novo direcionamento na Geografia, ou seja, a Geogra-
fia Critica, nasce paralelamente com outras tendéncias geograficas: a Geografia
Humanistica e a Geografia Cultural. Sdo novos “‘eixos” que trazem em seu bojo preocu-
pacdes com a questdo regional e podem ser considerados como alternativas recentes
para a compreensao do conceito de regiao.

0 fato é que, no comeco da década de 70, ocorriam, no ambito interno da Geografia,
insatisfacoes diante dos pressupostos teéricos e metodoldgicos fornecidos pela Nova
Geografia. Tal descontentamento foi evidenciado por gedgrafos que até entdo defendi-
am o neopositivismo, entre eles, Willian Bunge e David Harvey. Ambos consideravam
que as modificacoes trazidas pela Nova Geografia ndao respondiam as necessidades que
se impunham a Geografia em face das transformacoes ocorridas no mundo. Era neces-
sario buscar caminhos alternativos para explicar os novos fatos que se destacavam, ou
seja, as desigualdades, as contradigdes que eram criadas nos varios quadros regionais.
As razoes da ruptura com a Nova Geografia devem-se a concepgao de que a Geografia
deveria ser uma ciéncia preocupada com os problemas sociais e, por isso, deveria
aprofundar as relacoes sociedade versus natureza, tendo como objeto a realidade soci-
al. Assim, os fendmenos da natureza interessam apenas engquanto encarados como re-
cursos ou restricoes para a vida humana. A Geografia ndo discutira mais os processos
naturais em si, mas a natureza como elemento a ser utilizado e apropriado pelo homem.
Ferreira e Simodes (1986, p. 90) destacam que, entre 1950 e 1970, ocorrem grandes
transformacoes sociais e econdmicas no mundo, que alteram o pensamento cientifico
das ciéncias sociais. Esses acontecimentos tém inicio com:

0 fim da guerra fria, através de uma politica de coexisténcia pacifica que atenua as tensoes
ideoldgicas internacionais no confronto Leste-Oeste e permite o florescimento da reflexao mar-
xista no Ocidente; as mudancas nos paises do Terceiro Mundo; a crise do sistema de dominacéo
ocidental.

Sao esses e outros fatos que levam a novos questionamentos no debate interno da Geo-
grafia. Esse debate ndo poderia ignorar também que, nos paises de capitalismo avanga-
do, verifica-se 0 agravamento de tensdes sociais, originado por crise de desemprego e
habitacao, envolvendo ainda questdes raciais. Simultaneamente, em varios paises do
Terceiro Mundo, surgem movimentos nacionalistas e de libertacdo. Era necessario dar
novas interpretagdes ou reinterpretar tais questoes. O subdesenvolvimento podia agora
ser analisado sob uma nova 6ética, visto que se tomou conhecimento das conseqiiéncias
da dominagao do sistema capitalista e se reconheceram as relagdes existentes entre o
atraso econdémico, a dependéncia e o intercambio internacional. Abria-se, assim, para
as ciéncias sociais, um campo novo de trabalho. Era necessario encontrar respostas
diferentes das anteriores, isto é, era preciso investigar segundo novas perspectivas e
ideologias. Propunha-se, entdo, uma Geografia mais “aberta’”. Ou seja, uma Geografia
que ultrapassasse 0s “muros universitarios’” e atingisse a sociedade. Uma Geografia
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que procurasse “‘mostrar’ e “resolver” os problemas sociais ligados ao meio-ambiente,
ao éxodo rural, a urbanizagao acelerada, as favelas, entre outros. Uma Geografia preocu-
pada em ser critica e atuante. Além dessas preocupacoes, a Geografia Critica visava a
ultrapassar e substituir a Nova Geografia, pois, conforme Christofoletti (1982, p. 27):

Os seus propugnadores consideram a Nova Geografia como sendo pragmatica, alienada, objetivada
no estudo dos padrdes espaciais e ndo nos processos e problemas sécio-econdémicos e com grande
funcdo ideoldgica. Desta maneira, ela procura analisar em primeiro lugar os processos sociais, e
nao os espaciais, ao inverso do que se costumava praticar na Geografia teorético-quantitativa.

Dessa forma, a Geografia Critica interessa-se pela analise dos modos de produgao e das
formacgoes socioecondmicas como base para a explicacao ou estruturagao das distintas
formacgdes socioecondmicas espaciais, que devem ser analisadas e compreendidas para
o melhor entendimento das regides. A Geografia Critica, além de censurar e condenar
os paradigmas que a precederam, procura reinterpretar, com base na teoria marxista,
aspectos que tinham sido abordados pela Nova Geografia. Dessa forma, reexaminam-se
questdes como terra urbana, habitacdao, transportes regionais e localizagao industrial,
entre outros. A Geografia Critica descobre o Estado e os demais agentes de organiza-
cao espacial (os proprietarios rurais, os industriais, os banqueiros, os incorporadores
imobiliarios, entre outros) como importantes agentes ou atores na estruturacao dos
recortes regionais.

Como exemplo de renovacgao critica, salienta-se a proposta de George et al. (1975), que
propunham uma Geografia ativa, colocando em evidéncia as contradicoes do modo de
produgdo capitalista nos varios quadros regionais. Suas preocupacgoes estavam direcio-
nadas para as desigualdades das realidades espaciais. Desse modo, procuravam expli-
car as regioes, mostrando ndo apenas suas formas e sua funcionalidade, mas também
as contradicdes sociais nelas existentes, como a miséria, a subnutricao, as favelas,
enfim, os aspectos negativos de uma parcela da populagdao que nao aparecia até entao
nas abordagens geograficas. Dessa forma, as analises de varios autores procuram o
entendimento da regido através de conceitos marxistas baseados no materialismo his-
térico. Discutem as relagdes de producdo, as relagdes de trabalho, a acao do grande
capital, as forcas produtivas, o capital invisivel, enfim, como principais responsaveis
pela organizagao dos distintos recortes regionais e como elementos de explicagao do
diferente dinamismo dos varios quadros regionais, bem como seus novos recortes.

Pelo exposto, percebe-se que os estudos regionais, a partir da década de 1970, sao reto-
mados em novas diretrizes que procuram explicar o conceito de regiao. Assim, esse con-
ceito emerge de diferentes perspectivas, as quais vao além daquelas fornecidas pela Geo-
grafia Tradicional e pela Nova Geografia. Nesse sentido, uma importante contribuicao é
fornecida por Gilbert (1988). A autora enfatiza que a Geografia regional praticada apos
1970 pode ser considerada como uma Geografia regional nova. Aborda diferentes manei-
ras de conceituar geograficamente a regiao, apresentando, especificamente, trés
direcionamentos basicos para o entendimento desse conceito: (a) a regiao como resposta
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local aos processos capitalistas; (b) a regiao como foco de identidade cultural e, (c) a
regiao como interacao social. Para Gilbert (1988), a primeira das trés formas para con-
ceituar regiao é entendé-la como uma resposta local aos processos capitalistas, ou seja:

Refere-se a regido como a organizagdo espacial dos processos sociais associados ao modo de
producdo: a regionalizacao da divisao social do trabalho; a regionalizacdo do processo de acu-
mulacdo do capital, organizado como uma rede de processos de acumulacao parcial interliga-
dos, que definiram as bases territoriais; a regionalizagdo da reproducdo da forca de trabalho,
cuja légica relaciona a regido de mercados de trabalho a organizagdo espacial da populagao e; a
regionalizagdo dos processos politicos e ideolégicos de dominacdo usados para manter as rela-
¢oes sociais de producdo. (GILBERT, 1988, p. 209).

Essa forma de entender a regiao acentua o papel fundamental da l6gica da circulagao
do capital nesses processos de diferenciacao regional. A regidao passa a ser definida,
entdo, como a articulacao concreta das relacoes de producao em um dado local e tem-
po, sendo entendida como uma resposta “'do’ e “para’ o capital. Salienta-se, também,
segundo a autora, que todas essas definicdes estdao apoiadas na teoria marxista e consi-
deram que a regiao sera melhor analisada a partir das relagoes de producao e seus
desdobramentos em um determinado espaco.

A preocupacao central é, entdo, verificar como os processos de circulagao do capital
operam em lugares distintos, ou seja, em lugares que tém caracteristicas sociais especi-
ficas. Essa € uma nova forma de encarar a regido. A preocupagao tradicional com a
relacdo homem-natureza amplia-se para incluir a sociedade como agente primordial na
formacao da regido. Portanto, a esséncia da Geografia regional baseia-se nas relagoes
triangulares entre 0 homem, a sociedade e a natureza, dando as relacoes sociais outra
dimensao. Embora a dimensao econdmica seja a mais explorada das relagoes, sao as
atividades produtivas as que despertam atencao, pois é necessario entender os proces-
sos através dos quais a producao econdmica € estabelecida e modificada nas regides.

A maioria dos trabalhos geograficos que se utilizam da analise marxista estao preocu-
pados com as desigualdades, as quais sao préprias do processo de acumulagao no modo
de produgao capitalista. Assim, a acumulacao, condicao que se faz necessaria para a
apropriacao do sobretrabalho sob a forma de mais-valia, cria um sistema de desigual-
dade social, resultante do processo de diferenciacao entre acumuladores e expropria-
dos. Dessa forma, muitos estudos regionais tém como categoria fundamental, para a
analise regional, o desigual desenvolvimento geografico. As interpretagdes acerca desse
desenvolvimento desigual, suas causas e conseqiiéncias, compdem um vasto quadro de
tonalidades diversas, que se integram a visoes diferentes dos fatos constituintes da
regiao, seu papel e sua importancia.

Nesse sentido, Lipietz (1988), como os demais autores marxistas ou de formacao origi-
naria do marxismo, parte da preocupacao fundamental com a categoria modo de pro-
ducao, que seria o elemento essencial de abordagem, uma vez que destaca a insercao do
modo capitalista no espaco, procurando entender o funcionamento da economia e sua
expressao espacial. Assim, ele atribui a existéncia de regioes desigualmente desenvolvi-
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das a articulacdo dos modos de producdao em sua dimensao espacial. A preocupacao
fundamental desse autor ndo é buscar um conceito de regidao, mas compreender por que
o capitalismo gera regides desigualmente desenvolvidas. Apdia-se, portanto, na teoria
do valor para desenvolver sua reflexao. Para ele, o espaco nao € um substrato neutro,
mas um elemento embutido na totalidade social. Esse espaco social passa a ser, entao,
segundo Lipietz (1988, p. 13), um momento da reproducao social, “[...] permitindo
compreender o carater heterogéneo, desigualmente desenvolvido, do espaco concreto, e
a polarizacao entre as nagoes, entre as regioes...”.

Lipietz constata também que o desigual desenvolvimento geografico é fruto da articula-
cao entre o modo de produgao capitalista (dominante) e os diferentes modos de produ-
cao, surgindo daf “espagos” ou “‘regides” dominantes e dominados. O agente responsa-
vel por essa desigualdade seria a divisao internacional e inter-regional do trabalho,
estabelecida diferentemente, e que, ao mesmo tempo, se baseia em uma polarizagao do
tipo centro-periferia do espaco inter e intranacional, que dinamiza o circuito de merca-
dorias. Para Lipietz (1988) é importante salientar o papel do Estado no gerenciamento
da crise regional. Entende ele que o Estado tem duas atribuicdes fundamentais para
desempenhar essa tarefa. A primeira seria a de remover as barreiras ao desenvolvimen-
to do capitalismo, destruindo o sistema anterior; a segunda, a de inaugurar uma nova
apropriacao legal do espago. Para tal proposito, utilizar-se-ia o planejamento espacial
de infra-estrutura (forcando uma mudanca na lei de valor do espago) e a imposicao de
uma logica capitalista avancada ao espaco legal. Nesse contexto, a permanéncia de
modos de producao distintos em um mesmo espaco dependeria da capacidade e compe-
téncia do Estado em proporcionar o avango do capitalismo monopolista através de uma
nova divisao do trabalho e, pela intervencao politica e social, evitar a manifestacao de
conflitos, garantindo, ao mesmo tempo, a modernizagao e o controle social. Dessa for-
ma, de acordo com Lipietz apud Gomes (1987, p. 126), deve-se ter em mente que:

[...] fica assim subentendido que a raiz geradora dos conflitos se deve a recusa de modos de
producdo ndo tipicamente capitalistas em ‘aceitarem’ a modernizagdo imposta pelo capitalismo
monopolista. Conclui, pois, que o territério é o produto do relacionamento complexo entre o
capitalismo monopolista, a intervengao do Estado e as herangas de periodos anteriores.

Em seu artigo, Lipietz (1988) nao diz claramente, mas pode-se perceber, pelas afirma-
coes emitidas, que a regido seria o /ocus onde ocorre a reproducao de herangas passa-
das em luta constante contra a ordem geral capitalista monopolista. Desse conflito,
geram-se, muitas vezes, crises regionais, que nem sempre o Estado esta aparelhado
para resolver. Qutro fato a ser salientado é que as regides apresentam diferencas, pois
sao produtos da articulagdo entre modos de produgao pré-capitalistas com o modo de
producao dominante. A articulacao de modos de producao para Lipietz se assemelha a
variacao e especificidade nas relacoes capital-trabalho e nas relacoes sociais de produ-
cao. Lipietz (1988), portanto, interpreta o modo de producao capitalista como uma
Unica forma concreta, e nao em sua devida dimensao de categoria analitica, abstrata-
mente construida e, por definicdo, generalizante.
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Pelo exposto, deve-se ressaltar que, para Lipietz (1988), a regiao surge como produto
das relagoes inter-regionais. Esse entendimento reforca a idéia de que a regiao nao
existe como uma entidade preexistente e auto-definida. A regiao vai ser caracterizada
segundo o forem as relagdes inter-regionais, que, por sua vez, sao uma dimensao das
relacoes sociais. A formagao das regides é, pois, um processo integrado ao movimento
do capital no sentido de sua valorizacao. Nesta linha de pensamento, o modo de produ-
cao capitalista, dentro da sua Idgica peculiar, distribui os diversos ramos da divisao do
trabalho entre as varias regides, em funcdo de condicoes concretas favoraveis, o que
inclui formas econdmicas remanescentes de modos de produgdo anteriores.

Outra maneira de enfocar o conceito de regido é feita por Oliveira (1981), que analisa
a questao especifica da Regidao Nordeste do Brasil sob a 6tica econdmica e politica,
condenando a compreensao do planejamento regional sob o enfoque dos desequilibrios
regionais. Para o autor, a questao reveste-se de maior complexidade, que deve estar
baseada na ética da divisao regional do trabalho no Brasil, ou melhor, como ele préprio
enfatiza (1981, p. 25): “[...] vale dizer, sob a 6tica do processo de acumulagao de
capital de homogeneizacao do espago econdmico do sistema capitalista no Brasil”.
Para o autor, é interessante privilegiar um conceito de regido que se fundamente na
especificidade da reprodugao do capital, nas formas que o processo de acumulacao
assume, na estrutura de classe peculiar a essas formas e, portanto, também nas formas

da luta e do capital social em escala mais geral.

Desse ponto de vista, em determinado espaco nacional, existem regides, tanto mais
determinadas quanto mais sejam diferenciados os processos nelas existentes. Desse
modo, num sistema econdmico de base capitalista, existe uma tendéncia para a comple-
ta homogeneizacao da reproducao do capital e de suas formas, gracas ao processo de
concentragao e centralizagcao do capital, o que acabaria por fazer desaparecer as regi-
oes. Tal tendéncia, entretanto, quase nunca chega a materializar-se de forma completa
e acabada, pelo préprio fato de que o processo de reproducao do capital €, por defini-
cao, desigual e combinado. Entretanto, em alguns espacos econdmicos do mundo capi-
talista, de que talvez a economia norte-americana seja o exemplo mais completo, é
inegavel o grau de homogeneizagao propiciado pela concentragcao e centralizagao do
capital, de forma a atenuar as diferencas entre os varios segmentos do territério naci-
onal. Ja no Brasil, tal tendéncia é dificultada pelos diferentes estagios que o processo
de reproducao do capital assume nos distintos recortes regionais.

0 autor ressalta também que a dupla face do imperialismo e, primordialmente, as suas
relacoes com as regides continuam a se manifestar no atual estado da divisao interna-
cional do trabalho no capitalismo. A partir da definicao de regidao, o autor reconhece a
existéncia de espagos econdmico-politico-sociais nos quais o capital comercial coman-
da as leis de reproducao sem, no entanto, penetrar propriamente na produgao. Assim,
tal regidao se diferenciaria de uma outra onde o capital tivesse penetrado no prdprio
sistema produtivo, cujo capital industrial —em sentido lato, pois a agricultura capitalis-
ta também é uma industria — seria o responsavel pela reproducdo do sistema. Dessa
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forma, sucessivamente, as diversas formas de reproducao do capital conformariam “‘re-
gides” distintas. Para o autor em foco, nao seria uma tipologia de “‘regides’ caracteri-
zada, por sua vez, por uma tipologia do capital, pois é evidente que as distintas formas
de reproducao do capital nunca se apresentam nem em estado puro nem isoladas, mas
ocorrem em estagios em que ha uma sobredeterminagao principal da forma de reprodu-
cao que subordina as demais.

A especificidade de cada regidao completa-se, pois, num quadro de referéncias que in-
clua outras regides, com niveis distintos de reproducao do capital e relacoes de produ-
cao. Esse fato é inegavel, pelo menos quando se esta em presenca de uma economia
nacional, que globalmente se reproduz sob os esquemas da reproducdao ampliada do
capital. Pode-se dizer que a maior contribuicao de Oliveira (1981) para o conceito de
regido é a originalidade da sua abordagem sobre a questao regional no Brasil. Acresce-
se a isso o seu esforgo tedrico no sentido de desenvolver o conceito de regido a partir da
inclusao do elemento politico como determinante fundamental na construgao do espaco
social. Embora essa preocupacao nao estivesse ausente no pensamento dos demais au-
tores, nele a questao do politico ganha uma conotacao peculiar. Como se percebe, o
autor destaca que o conceito de regiao sob a dtica econdmica e politica é de natureza
dindmica por definicdo, uma vez que esta ligado ao movimento da reproducao do capi-
tal e das relagdes de producao.

Santos (1978) advertia para a crise da nocao classica de regiao. Segundo ele, os pro-
gressos ocorridos nos transportes e nas comunicagoes, imprimindo nova dindmica a
economia nacional e internacional, promoveram a interacao intima entre os grupos
humanos e a superficie terrestre onde habitam, ndo podendo mais a regiao ser vista de
modo isolado nem de forma auto-suficiente. Assinala Santos (1978, p. 10) que se deve
ter cuidado ao empregar-se o termo regiao, pois,

Se pretendermos manter a denominagao somos obrigados a redefinir a palavra. Nas condigdes
atuais da economia nacional, a regido ja nao é realidade viva, dotada de coeréncia interna.
Definida, sobretudo do exterior, seus limites mudam em funcgao dos critérios que Ihe fixamos. Por
conseguinte, a regiao nao existe por si mesma.

E possivel, pelo exposto, reconhecer que é necessario entender a regido sob outro pris-
ma. A propria eclosao da Geografia Critica contribuiu para que novas diretrizes fossem
buscadas para entender a dindmica da organizacao espacial. Para tanto, privilegiou-se
a preocupagao com o social, a internacionalizagao do capital e a prépria divisao inter-
nacional do trabalho. Santos (1988) destaca que um dos parametros para melhor com-
preender a regiao é entendé-la através do modo de produgao. Para ele, a regido é uma
categoria de analise que permite apreender como uma mesma forma de produzir ocorre
em diversas partes do globo, reproduzindo-se de acordo com suas especificidades regi-
onais. Santos (1994a), quando aborda a questao relativa a dinamica espacial e a dina-
mica social, fatores relevantes para a dinamica territorial e, portanto, para a formacao
das regides, enfatiza, outra vez, a preocupacao com o conceito de regido, afirmando:
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Da mesma forma, como se diz hoje, que o tempo apagou o espago, também se afirma que, nas
mesmas condigdes, a expansao da presencga do capital hegemdnico em todo o espago teria elimi-
nado as diferenciagdes regionais e, até mesmo, proibido de prossequir pensando que a regiao
existe. Quanto a nds, ao contrario, pensamos que: em primeiro lugar, o tempo acelerado, acentu-
ando a diferenciagdo dos eventos, aumenta a diferenciagdo dos lugares; em segundo lugar, ja que
0 espaco se torna mundial, o ecimeno se redefine, com a extensdo a todo ele do fendmeno de
regido. Agora, exatamente, é que ndo se pode deixar de considerar a regido, ainda que a chame-
mos por outro nome. (SANTOS, 19944, p. 97).

Fica evidente, entao, pelas consideragdes anteriores, que a regidao continua a existir e a
desafiar os gedgrafos na busca de um conceito mais atual. E necessario deixar claro
que, com as constantes mudancgas, com a globalizagdo, o mundo nao € o mesmo. Por-
tanto, entender a regidao hoje é vé-la como um produto de articulacdes que sao engen-
dradas constantemente no espago. Essas conexodes sao resultantes dos fatores hegemo-
nicos e do Estado, que se manifestam com mais forca em uma determinada porcao da
superficie terrestre. Essa forga é resultante da presenca da técnica, da informatica, das
comunicagoes, dos transportes, da industria, entre outros fatores, que se articulam e
organizam e/ou desorganizam as distintas parcelas na superficie da Terra.

Santos salienta que a regiao nao pode ser vista hoje isoladamente, uma vez que o
processo de globalizacao que comanda o mundo torna-o “menor” e cada vez mais
interligado. Nao faz, pois, sentido falar-se de regides isoladas. Os fluxos, as redes, a
dinamica espacial fazem com que as regides percam sua autonomia. Pode-se dizer que,
nesta fase de internacionalizacao da economia, a regiao é resultante dos processos
modernos de producao que ocorrem em nivel global. E isso vai colocar o regional em
plano inferior, chegando, muitas vezes, a desconsidera-lo. Para reforgar as idéias ex-
postas, € oportuno destacar, nas palavras de Santos (1988, p. 46), que a regiao assumiu
maior complexidade e que, atualmente,

Compreender uma regido passa pelo entendimento do funcionamento da economia ao nivel mun-
dial e seu rebatimento no territério de um pais, com a intermediacao do Estado, das demais
instituicoes e do conjunto de agentes da economia, a comegar pelos seus atores hegemdnicos.

E Santos (1988, p. 46) vai ao amago da questdo quando salienta que: “[...] estudar
uma regido significa penetrar num mar de relagdes, formas, fungdes, organizacoes,
estruturas etc., com seus mais distintos niveis de interacao e contradicao”. Portanto, o
espaco tende a se tornar uno para atender aos ditames de uma producao globalizada. E
as regioes, segundo Santos (1988, p. 46), “[...] aparecem como as distintas versoes da
mundializagcao”. E vai além, dizendo que “[...] esta ndo garante a homogeneidade,
mas, ao contrario, instiga diferencas, reforca-as e até mesmo depende delas”. Tais
afirmacgdes nos conduzem a refletir sobre a importancia de se compreender as diferen-
tes geografizacoes das variaveis que geram uma regidao. Sabe-se que o modo de produ-
zir € uma das principais variaveis e permite a formacgao dos distintos recortes regionais.
Assim, é fundamental entender a regido através da sua histoéria, de seus funcionamentos
especificos, de suas relacdes, do seu arranjo particular, sempre em movimento. E mais
uma vez Santos (1988, p. 48) que nos diz:
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Num estudo regional se deve tentar detalhar sua composicdo enquanto organizagéo social, poli-
tica, econdmica e cultural, abordando-lhe os fatos concretos, para reconhecer como a area se
insere na ordem econémica internacional, levando em conta o preexistente e o novo, para captar
o0 elenco de causas e conseqliéncias do fendmeno.

Santos (1988) nos mostra também que, para entender a regiao atualmente, é necessa-
rio fazer um estudo aprofundado, que vai desde a génese (entendimento histérico) até as
instituicoes, as firmas, as formas, as estruturas e os processos que vao permitir o enten-
dimento das transformacoes e, conseqiientemente, a apreensao da realidade, ou melhor,
da dindmica espacial. Assim, para Santos (1985, p. 66), a “‘regiao é o /ocus de deter-
minadas funcoes da sociedade total em um momento dado”. No entanto, as precedentes
divisdes espaciais do trabalho criaram, na area respectiva, instrumentos de trabalho
fixos, ligados as diversas 6rbitas do processo produtivo, aos quais se vém juntar novos
instrumentos de trabalho necessarios as atividades novas e renovadas, atuais. Entre
esses fixos, ha os que estdo ligados a atividade direta dos produtores individuais e os
que sao socialmente criados. No que tange aos Ultimos, sua ldgica nao é apenas regio-
nal, mas ligada ao funcionamento da economia nacional. A cada momento histérico, a
regido, ou um subespaco do espaco nacional total, aparece como o melhor lugar para a
realizacao de um determinado tipo de atividade. Nessa perspectiva, segundo Santos
(1985, p. 66), a regiao se definiria, entdo, como “'o resultado das possibilidades ligadas
a uma certa presenca, nela, de capitais fixos exercendo determinado papel ou determi-
nadas funcoes técnicas”. Falar de regido é, portanto, entender a dialética do mundo. E
aceitar o velho e 0 novo que constantemente se conflitam organizando e desorganizando
parcelas do espaco.

Com a globalizacao, o lugar passa a ser o /ocus de muitas interagdes, guardando, assim,
uma posicao privilegiada. Quanto maior a insercao da ciéncia e da tecnologia, maior a
intensidade dos fluxos que chegam e que saem de uma area. Esse processo pode condu-
zir (e conduz) a estagnacgao e até mesmo ao desaparecimento dos lugares. Sendo dina-
mico o processo, é no lugar aonde a informacao chega com maior velocidade e onde sao
estruturadas ou reestruturadas as transformacoes. E, se os lugares mudam, as regioes
também devem ser reorganizadas. E por isso que os recortes espaciais se modificam, se
transformam. Santos (1988) alerta que hoje ja ndo se pode mais falar em circuitos
regionais de produgao, mas sim em circuitos espaciais de producdo. As regides se espe-
cializam, nao necessitando produzir de tudo.

Dessa forma, a complexidade atual do mundo faz com que os sistemas técnicos se
desenvolvam rapidamente. Entretanto, a sua “‘invasao’” sobre uma area nao é igualita-
ria, pois essa invasao é, segundo Santos (1994a, p. 114), “[...] limitada exatamente
porque esses objetos estao a servico de atores e forcas que somente se aplicam se tém a
garantia do retorno aos seus investimentos, seja esse investimento econdémico, politico
ou cultural”. Essa limitagao, ou seja, a nao homogeneizacao de atores e forcas diferen-
cia os espacos, segundo as disponibilidades e combinacdes de condicdes de aplicacao do
capital, circulagao de mercadorias, disponibilidade de mao-de-obra e desenvolvimento
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industrial. Dessa diferenciacao, ocorre, segundo Santos (19944, p. 14), um novo modo
de encarar as regioes, pois atualmente existem, segundo ele, as “‘regides do fazer’ e as
“regides do mandar”. Santos (1994a, p. 115) assinala que a aparente inércia pela qual
0s espagos sao atualmente organizados ou desorganizados deve-se, em parte, “a mu-
danca de definicao do contetdo funcional das regides”.

Tal fato € decorrente da mudanca do relacionamento entre as areas. Anteriormente, os
diversos elementos de uma area se relacionavam onde estavam, e sua unidade se dava
através de trocas de energia interna. Atualmente, a funcionalidade das areas é bem
mais complexa e, muitas vezes, estranha a propria area, ou melhor, externa a ela.
Nessa complexidade, as areas detentoras de maior especializacao técnica adquirem
sobre as demais poder de comando. Como a difusao da técnica e sua adogao ocorrem de
forma descontinua sobre o espaco, sempre existirao regioes hegemdnicas e regioes sub-
missas (dependentes). Por conseguinte, o conteddo do conceito de regiao imbrica-se a
outros. Nao se trata de nega-lo, mas, pelo contrario, de entendé-lo como dinamico e
instavel do ponto de vista espacial. Cada espago guarda sua especializagao, que, no
entanto, sé se efetiva dependendo da dindmica imposta pelo mercado. As dificuldades
apresentadas por algumas regides, como falta de infra-estrutura e de comunicagoes,
desenvolvimento técnico com diferentes estagios, entre outros fatores, as vezes, retar-
dam o seu desenvolvimento e, assim, geram a diferenciacao regional.

Santos (1994b) nos adverte que, para entender o contelido de uma regiao na atualida-
de, é necessario compreender sua complexidade em nivel global. Ou seja, a regido passa
a ser o resultado da articulacao que ocorre em nivel global, tendo o Estado como prin-
cipal viabilizador dessas conexoes. Paralelamente, deve ser considerada a capacidade
do sistema técnico de cada regiao que, quanto maior, maior importancia atribui a ela.
Santos (1994a) nos conduz ao entendimento da regido dentro de uma visao sistémica
do mundo. Ou seja, as regides tém uma dindmica interna e externa, as quais ndao podem
ser vistas como contraditdrias. Santos (19944, p. 36-37) destaca que:

[...] o local e o global ndo sao contradigdo, ambos se completam e se explicam mutuamente. O
lugar é um ponto do mundo onde se realizam algumas das possibilidades deste Gltimo. O lugar, a
regidao nao mais o fruto de uma solidariedade organica, mas de uma solidariedade regulada ou
organizacional.

A regiao deve ser entendida, pois, dentro da complexidade do mundo atual (e todos os
textos de Santos (1994a) nos direcionam por este caminho), no qual, tornando-se cada
vez mais especializadas as regioes, estas sao mais especificas, mais fundamentais. Ou-
tro autor que analisa o conceito de regido sob a vertente tedrica da dialética, apoiando-
se nos conceitos de modo de producao e de formacao social, baseados no materialismo
dialético, é Duarte (1980). Para ele é relevante considerar a regiao como um objeto de
conhecimento que muda no tempo, como qualquer outro objeto cientifico. Dessa forma,
Duarte (1980, p. 24) propde que o entendimento da regido passa pelas instancias que
caracterizam a superestrutura em uma formacao social e, para tal, destaca que
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[...] parte-se da premissa de que, em uma formacgdo social, existem contradicdes e interesses
antagonicos, ndo sé entre ramos da economia, como entre segmentos da classe dominante, entre
classes dominantes de diferentes espagos e, por conseguinte, entre os espagos. As contradicoes
sdo reflexos de diferentes formas de reprodugdo do capital e que tém uma dimenséo espacial.
Isto é uma conseqliéncia do fato do capitalismo, em uma formagdo social, se apresentar em
diferentes estagios de desenvolvimento, em diferentes espagos. H4, entdo, interesses antagdnicos
na totalidade social e estes tém diferentes dimensoes espaciais.

Enfocando essas idéias, Duarte (1980, p. 25) passa a propor a regiao como

[...] uma dimensao espacial das especificidades sociais em uma totalidade espacgo-social. Ela
passa a ser um objeto para se entender uma totalidade social e a organizacao do espago por essa
totalidade [...]. Regides sao espagos em que existe uma sociedade que igualmente dirige e orga-
niza aquele espaco. Que tem atuagao sobre o mesmo, ainda que seja uma atuacao associada a
interesses de outros espagos ou de certos grupos sociais ou mesmo de capital externo a formagao
social.

Esse conceito de regiao é criticado por Corréa (1986). Para ele, quando Duarte (1980)
enfatiza que ndo ha uma elite regional capaz de opor resisténcia a homogeneizagao da
sociedade e do espacgo pelo capital, esta declarando, em outros termos, que deixa de
existir a regido. E Corréa (1986, p. 41) vai além, dizendo que “Esta conceituagao tem,
ao nosso ver, o defeito de considerar regiao uma situagao que, no capitalismo monopolista
de hoje, é cada vez mais inexistente. As regioes tenderiam, assim, a desaparecer. Ou
seja, nao haveria mais diferenciagdo de areas’. Todavia, a problematica que se coloca,
no gque concerne a esse conceito, nos conduz a concordar com Corréa (1986), pois, ao se
aceitar esse enfoque referente a regiao, perder-se-ia um conceito-chave da Geografia.
Além disso, acredita-se que a pretensa homogeneizagao pelo capital nao ocorre de
forma generalizada na superficie da Terra e, conseqiientemente, os recortes regionais
sao distintos e tém caracteristicas peculiares. Cria-se, assim, um processo de especiali-
zacgao dos recortes regionais em consequéncia da diferente penetracao do capital que,
no decorrer do tempo, tem se manifestado como principal ator da organizagao e/ou
desorganizagao das regioes.

Massey (1981) é outra autora que analisa a tematica do conceito de regiao pelo viés da
compreensao do capitalismo em suas formas mais gerais. Sua atencao volta-se, portan-
to, para as estratégias e instrumentos utilizados pelo sistema capitalista. Nessa com-
preensao insere entao a regiao, entendendo-a nao como o objeto fundamental, mas
como resultante do processo de acumulacgao e da producao do desenvolvimento espacial
desigual. Entende a autora, desse modo, que o processo de acumulagao capitalista
engendra desigualdades entre regides, o que leva ao abandono de algumas areas, nas
quais, conseqlientemente, restarao reservas de forca de trabalho. Estas, por sua vez,
poderdao inserir-se em outras areas, para novos ramos de produgdo. Nesse contexto,
Massey (1981, p. 66) argumenta que

[...] tomamos como ponto de partida os processos de produgdo historicamente dominantes e
definimos a desigual distribuicdo geografica das condigcdes de acumulacdo em relagdo a estes
processos [...] isto significa comegar com aqueles elementos da acumulacao que possuem efeito
sobre a taxa de lucro e que estdo distribuidos desigualmente no espago [...]. O fato de que a
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desigualdade regional seja especificada em relagdo as caracteristicas que envolvem a producédo
significa que a regionalizacdo ndo é produzida externamente.

Por conseguinte, o conceito de regiao fica relegado a um segundo plano, ou seja, fica
empobrecido, pois a regido passa a ser resultante das distintas condi¢des de acumula-
cao do capitalismo e sujeita a dinamica espacial. E Massey (1981, p. 66) reafirma tal
assertiva quando enfatiza que “'[...]1 em qualquer periodo, novos investimentos na ativi-
dade econdomica podem ser geograficamente distribuidos, como resposta aos padroes de
diferenciagao espacial”’. Nota-se, assim, que a preocupagao da autora ndo € a compre-
ensao da regiao em si, mas a forma como o capitalismo a organiza ou a desorganiza. E,
apés algumas analises, conclui que o desigual desenvolvimento que ocorre nos recortes
regionais é permanentemente renovado. A existéncia de diversas caracteristicas que se
combinam e organizam distintamente o espago. Os novos setores de producao avanca-
dos articulam-se com formas herdadas e se refletem sobre a estrutura das classes soci-
ais. Assim, se a regionalizacao preestabelecida, por um lado, ndo pode responder plena-
mente a variabilidade desse processo espacialmente complexo, por outro, ressalta Massey
(1981, p. 76-77), “[...J uma investigacao no padrao resultante de acumulacao e seus
efeitos podem exigir algum método de sintese espacial, e isto pode incluir a identifica-
cao de ‘regides’”’.

Procurando aprofundar o conceito de regidao, a autora adverte que, em decorréncia da
complexidade de fatores que atuam na acumulacao, nao é adequado o uso de um critério
especifico para a sua definicdo. Devem ser estabelecidos distintos critérios dentro da
especificagao e coeréncia regional. Porém Massey (1981, p. 77) sugere que, nesses crité-
rios, “[...] as relagdes de classes serao evidentemente um componente dominante”. Fica
evidente, pelas idéias da autora, que a regiao é resultante da producgao desigual do espaco
no qual ocorre a localizagao de diferentes condicoes de acumulagao. Ou seja, a regiao
funciona objetivamente como uma regionalizacao “do” e “'para” o capital. Nas afirma-
coes de Massey, percebe-se que, em nenhum momento, ela tem a pretensao de estabelecer
novos conceitos para a espacialidade regional. Ao contrario, ao aproximar a regiao e o
capitalismo, a tendéncia é o empobrecimento da primeira, considerando-a simplesmente
sob uma forma classificatéria, destituida de qualquer compromisso conceitual.

Outros autores da mesma linha se recusam a considerar a regiao como um conceito
legitimo, do ponto de vista marxista. Para Markusen (1981), a primazia do estudo das
relacoes sociais ditadas pelo marxismo levaria a fetichizar o espago a categoria de
relagdes sociais. Nesse sentido, Markusen (1981, p. 62) assim se manifesta:

[...] as regides existem e sao significativas para os marxistas apenas como fendmenos empiricos
sujeitos a uma analise concreta, histdrica e caso a caso. Tanto a pesquisa marxista como a nao
marxista reprovam o tornar fetiches as regides, quando ha a sugestao implicita de que as regides
sdo atores econdmicos e espaciais onde um espago explora outro.

Desta forma, Markusen assinala que o conceito de regidao nao é uma categoria mar-
xista fundamental. Tal fato é decorréncia de que a teoria marxista se constrdi sob o
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referencial do modo de produgdo e tem um compromisso em preservar um marco
coerente na ciéncia social, o qual se desloca do aspecto geral para fendmenos especi-
ficos. Assim, as entidades denominadas regides foram e sao um importante objeto de
luta humana, e, para os marxistas, o significado de uma regiao encontra-se nas lutas
que nela ocorrem, e nao na entidade de per si. E Markusen (1981, p. 63) assinala que
“Se as regides nao fossem a base ou a arena para o conflito, seu estudo seria
desinteressante e talvez nao existisse”. Cabe, entdo, para entender o conceito de
regiao, analisar as causas de tais conflitos, causas essas que devem ser buscadas nas
relagdes sociais das regioes.

Segundo a autora, para evitar o problema do conceito de regiao, seria mais correto e
atil falar em regionalismo. Assim, Markusen (1981, p. 65) conceitua regionalismo
como “[...] a adocao de uma reivindicacao territorial por um grupo social...” ou
“[...J um fendmeno social, sobre o qual se podem fazer algumas consideracdes tedri-
cas e dota-lo de um significado abstrato...” ou, ainda, como algo referente “[...] a
dindmica social objetiva, que causa diferencas territoriais em formacoes sociais’. Apos
exaustiva explanagao sobre o regionalismo e suas implicagbes, Markusen (1981, p.
90-97) nos conduz a uma reflexao sobre o que nao é regiao, ou seja, “[...]1 A regiao
nao é uma classe econémica, nem mesmo uma unidade econdmica; a regiao nao é um
grupo cultural e a regidao nao é somente uma unidade politica’”. Quando Markusen
(1981) declara que a regiao nao é uma classe econémica, nem mesmo uma unidade
econdmica, enfatiza que duas definicdes comuns de regido estao implicitas na maio-
ria dos trabalhos marxistas.

[...] a regido é uma unidade econémica [...] ou uma regiao é sindnimo de classe econémica L...].
A primeira interpretagdo é facil de ser refutada [...]. A produgdo e as trocas nos EUA estdo
firmemente interligadas com as do resto do mundo capitalista. Além do mais, as unidades econd-
micas ndo tém relagdes; quem as tem sdo as classes e instituigdes politicas nas nagdes e regides
[...]. As regides ndo sao diferenciaveis como classes [...] é facil de provar que a classe capitalista
nao tem local de residéncia [...] e que seus lucros estdo constantemente sendo transformados em
nova atividade de producdo, em locais distintos do globo. (MARKUSEN, 1981, p. 90-91).

Considerando que a regiao nao é um grupo cultural, Markusen (1981, p. 93-94) argu-
menta que “[...] a luta cultural ndo necessita estar comumente localizada em um terri-
tério para ser regional, mas precisa ter um objetivo territorial”. A preservagao cultural
nao necessita, pois, de uma organizagao territorial, o que se comprova, por exemplo,
com a cultura judia, que cresceu e prosperou em muitos paises. Dessa forma, a autora
destaca que se uma cultura esta concentrada territorialmente, ela pode ser a base para
uma luta regional quando a identidade cultural é suprimida pelo Estado ou usada como
base para exploragao em instituicoes econdmicas. Justificando a afirmativa de que a
regido nao é somente uma unidade politica, Markusen (1981, p. 95) diz que:

E necessario argumentar agora que as regides ndo sdo somente uma unidade politica e que
nem todas as unidades politicas se constituem em regides. A definicdo de regionalismo implica
que as regides sao somente unidades territoriais, com algum contelido politico em sua defini-
cdo. A dimensdo politica é essencial para a definigdo, enquanto o contetdo cultural ndo o é
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[...]. E necessario ressaltar, também, que a natureza da opressao politica precisa, em Ultima
instancia, estar ligada a alguma forma de opressdo econémica ou cultural, resultante das
diferencas entre regides.

Segundo a autora, o Estado tem papel preponderante quando se fala dos problemas
regionais, pois as intervencoes e acoes do Estado podem levar a conflitos quando uma
determinada politica econdmica beneficiar determinado local em detrimento de
outro(s). Destaca também a autora que nem todo territdrio ou unidade politica cons-
titui uma regido, e que a existéncia de uma ou mais fontes de diferenciacao é condi-
cao suficiente para que se forme a luta regional. Ou seja, a regiao, na teoria marxis-
ta, ndo deve ter um carater normativo e necessitara, sempre, para sua interpretacao,
de uma analise concreta e histérica de cada instancia. Contribuindo ainda para uma
caracterizagao totalizante de regidao, Markusen (1981, p. 97) conclui, enfatizando
que teorizar sobre o trajeto do desenvolvimento capitalista de uma regiao requer uma
analise empirica que identifica “as estruturas culturais, politicas e econdmicas que se
desenvolveram historicamente, tanto internamente como em relagao a outras regides”.
A incorporacao de “‘relacdes culturais”, certamente inéditas na abordagem regional
marxista, leva a reconhecer nelas um significativo grau de autonomia e resisténcia a
mudanca.

Para Soja (1993), é importante ressaltar que mudancas significativas, principalmente
nos padroes de desenvolvimento regional desigual dos Gltimos vinte anos, e alguns acon-
tecimentos na economia global:

[...] parecem estar desarticulando a limpida compartimentalizacdo entre Primeiro, Segundo e
Terceiro Mundos, e induzindo a proclamacdes de uma ‘*Nova Divisao Internacional do Traba-
lho’, o mosaico padronizado da diferenciagdo regional subnacional vai se tornando mais
caleidoscopico, liberto de sua rigidez anterior [...] e também uma série de ‘inversoes de papel das
regides’ [...]. a medida que areas industriais, antes présperas, vao declinando, simultanea-
mente, a rapida industrializacdo de periferias regionais antes menos desenvolvidas. (SOJA,
1993, p. 197).

E ainda Soja (1993, p. 192) que destaca: “[...] o capital é um auteur rude e irrequieto.
Ele se empenha e negocia, cria e destrdi, sem jamais ser inteiramente capaz de se
decidir...”. Tanto é assim que Soja (1993) nos adverte para o ressurgimento da questao
regional, a qual, ultimamente, se faz presente de modo significativo através de inime-
ras publicagoes. Portanto, a regido, atualmente, diante das estratégias espaciais e loca-
cionais, possui uma flexibilidade bem maior, imposta pela acumulagao do capital. Ou
seja, busca-se 0 melhor arranjo espaco-temporal para atender as mudancas estruturais
da sociedade. Nesse enfoque, Soja (1993, p. 198) diz que:

Situar a questdo regional (subnacional) no contexto do desenvolvimento geograficamente desi-
gual liga-se a dindmica das mutaveis divisdes espaciais do trabalho e a interagdo entre a regio-
nalizagdo e o regionalismo. As regides subnacionais assim definidas, portanto, sdo produto de
uma regionalizagdo no nivel do Estado nacional, uma diferenciacdo geografica particularizada,
que é tao provisdria, ambivalente e criativamente destrutiva quanto qualquer outro componente
da matriz espacial do desenvolvimento capitalista.
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Considerando os autores analisados, é importante ressaltar que a regiao, no contexto
da resposta ao processo capitalista, deve ser entendida sob dois angulos. Inicialmente,
é a sintese espacial de processos de acumulagao. Deve ser apreendida, pois, como um
fendmeno essencialmente econdmico, tendo perdido o valor intrinsecamente geografico
para adquirir a significagao que Ihe permite as condicoes concretas e fisicas diferentes
do processo capitalista. A outra interpretacao a ser considerada é que o contexto mate-
rialista tenta fornecer uma “nova roupagem’ a antiga nogao de regiao, enfatizando sua
preocupagao com o social, principalmente os regionalismos. A regido é, pois, um objeto
individualizador, que abrange a problematica do espago, nela incluida a dinamica soci-
al, econdmica e politica que Ihe é inerente. Entretanto, a Geografia Critica ainda nao
estabeleceu um conceito de regido mais consentaneo com a realidade e com seus prépri-
os pressupostos (GOMES, 1987).

A segunda maneira de direcionar o entendimento do conceito de regidao enfatizado por
Gilbert (1988) é apreender a regiao como um foco de identificagao cultural. Esta visao é
menos predominante nos estudos sobre regido e considera que, nas relacoes sociais, a
cultura é o objeto principal das abordagens regionais. E interessante destacar que o con-
ceito de regido, através da fenomenologia, inaugura um “‘novo olhar’ sobre as relacoes
que estao contidas nesse conceito. Assim, para sua compreensao, é necessario ter como
parametro a identidade cultural, que se constitui na segunda forma de entender a regiao
na vertente do seu conceito atual. Portanto, o sentido de regido, nessa abordagem, esta
vinculado ao de lugar. E o lugar, por sua vez, é constituido de individuos que habitam ou
habitaram seus espacos e que, por conseguinte, imprimiram neles sua cultura. Dessa
forma, a identidade cultural coloca novamente os seres humanos como atores na produ-
cao e reproducao da vida social e dos lugares. Considerando a identidade cultural como
um novo paradigma regional, a regiao pode ser definida, representada e diferenciada.
Assim, a perspectiva humanistica sobre a sociedade é valorizada e passa a ser vista como
um conjunto de significados expressos em um determinado recorte regional.

Assim sendo, a partir do estudo dos costumes, dos habitos ou das representacdes que as
coletividades fazem de sua existéncia em um territério, é possivel superar o entendimento
da regidao como uma simples espacializagao ou projecao de fendbmenos determinados fora
daquele espaco. A identidade serve, assim, a uma visao mais global e comprometida com os
objetivos do espaco que se esta investigando. Nesse ponto, fica bem claro o antagonismo
com as correntes mais racionalistas, que pretendem usar a regiao como um instrumento de
analise, um artificio locacional. Sob o enfoque da identidade cultural, a regidao existe, é
concreta e tem uma consisténcia que ultrapassa as consideracoes daqueles que a observam.
Ela é apropriada e vivida por seus habitantes e diferencia-se das demais, ou seja, o espaco
fornece a identidade do grupo social nele existente. Estudar a regiao sob a perspectiva da
identidade cultural é manipular o cédigo de significagdes nela representado.

De acordo com essa abordagem, a regido, segundo Gilbert (1988, p. 210), é definida
como “[...Jum conjunto especifico de relacionamentos culturais entre um grupo e deter-
minados lugares...” ou, entao, “[...] a regiao é uma apropriagao simboélica de uma
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porcao do espaco por um determinado grupo e € um elemento constitutivo de sua
identidade”. Para essa abordagem, duas fontes principais sao consideradas. A pri-
meira é a Geografia Humanista, que se apdia nas filosofias do significado e que, em
Ultima instancia, concebe a regidao como um espaco vivido. Essa concepgao esta mui-
to préxima das conceitualizacoes tradicionais de regiao, tipicas da escola francesa,
de Vidal de La Blache, alicercadas na paisagem e no género de vida. A segunda fonte
é a Geografia Cultural renovada, que tem suas origens nos estudos sobre a paisagem,
realizados por gedgrafos alemaes, franceses e anglo-saxdnicos (Corréa, 1995). A
retomada da explicagdo de cunho humanistico, na tendéncia humanistico-cultural,
encontrou a fenomenologia e, com ela, deu-se a volta na busca da metafisica, contes-
tada e criticada em épocas passadas. Assim, de acordo com Gomes apud Castro,
Gomes e Corréa (1995, p. 67):

0 humanismo na Geografia, ao contrario da Geografia Radical, foi buscar no passado da disci-
plina elementos que [...] seriam importantes resgatar. Um destes elementos foi a nogédo de re-
gido, vista como um quadro de referéncia fundamental na sociedade. Consciéncia regional, sen-
timento de pertencimento, mentalidades regionais sdo alguns elementos que [...] chamam a
atencgdo para revalorizar esta dimensdo regional como um espaco vivido.

Desde a Geografia Cultural de Sauer (1925) e seus seguidores, ja se esbocavam preocupa-
coes de interpretar o meio geografico através da cultura dos distintos grupos humanos. A
abordagem humanistica estrutura-se a partir de 1960 e solidifica-se como corpo
cognoscitivo na década de 70, tendo como fundamento teérico a filosofia da fenomenolo-
gia existencial e a nogao da percepgao. Dessa forma, a Geografia humanistico-cultural
procura analisar de que modo os fatores culturais e a percepcao interferem nas acoes de
organizagao e de elaboragao do espaco geografico e, também, nos recortes regionais.

Para Tuan (1980), a Geografia Humanistica tem como objetivo fundamental refletir
acerca dos fendmenos geograficos, com o intuito de proporcionar melhor entendimento
do homem e de sua condigcao. Nesse sentido, Tuan apud Christofoletti (1982, p. 143),
destaca que “'[...] a Geografia Humanistica procura um entendimento do mundo huma-
no através do estudo das relagdes das pessoas com a natureza, do seu comportamento
geografico, bem como dos seus sentimentos e idéias a respeito do espaco e do lugar...”.
Nesse sentido, Tuan (1980) desenvolveu amplos estudos mostrando a necessidade do
homem de conhecer seu territério e o lugar onde vive. Afirma que as atitudes humanas,
quanto ao seu territdrio e lugar, sdo semelhantes a dos animais, que defendem seu
espaco vital contra os intrusos. Dessa forma, o ser humano se faz agente da organiza-
cao de determinada porcao da superficie terrestre, gracas, basicamente, ao papel da
emocao e do pensamento, principais elos de ligacao entre o homem e um certo espago.
Assim, para cada individuo ou grupo humano, existe uma visao do mundo que se ex-
pressa através de suas atitudes e valores para com o meio ambiente. Essas preocupa-
coes, segundo Christofoletti (1982), resgatam duas nocoes basicas da Geografia, ou
seja, fornecem novos significados ao espaco e lugar. Dessa maneira, espago e lugar
surgem com outra conotacao. E da valorizagao da percepcao e das atitudes que decorre
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a preocupacao de verificar os gostos, as preferéncias, as caracteristicas e as particula-
ridades do lugar. Valorizam-se o quadro fisico e os aspectos culturais que resultam na
personalidade do lugar, conferindo-lhe, pois, uma “identidade’. E é essa identidade que
vai distingui-lo dos demais.

Sob esse enfoque, a corrente da Geografia Humanistica trouxe novas perspectivas para
os estudos regionais. Entretanto, uma questao-chave é colocada para sua interpreta-
cao, ou seja, a escala. Nao ha diuvida de que pequenos lugares podem ser facilmente
conhecidos através da experiéncia direta dos individuos. Mas e a regiao? Como conside-
rar uma grande regidao como o Estado-nagao, que esta além da experiéncia direta da
maioria das pessoas? A propoésito dessas indagacodes, Tuan (1980) enfatiza que a regiao
pode ser transformada em um lugar, através de um meio simbélico da arte, da educacao
ou da politica. Ou seja, a qualidade da ligagao emocional dos objetos fisicos, as funcoes
dos conceitos e simbolos sao primordiais na criagao da identidade do lugar. Para Tuan
apud Christofoletti (1982, p. 156) a perspectiva da Geografia Humanistica no resgate
do conceito de regido é essencial, pois

A Geografia regional, que tem éxito em capturar a esséncia de lugar, é um trabalho de arte. A
retratacdo de uma regido tem a mesma espécie de dificuldade que a retratacdo de uma pessoa,
porém multiplicada varias vezes [...] A descrigdo vivida de uma regido é, talvez, a mais alta
conquista da Geografia Humanistica...

Castro (1992) € outra autora que analisa o conceito de regido através das relacoes de
producao e do regionalismo, enfocando a questao da identidade cultural. Nesse sentido,
Castro (1992, p. 29) afirma que,

Como nao ha regionalismo sem substrato regional, a compreensao do primeiro supde a necessidade
de discutir e conceituar a regido, enquanto base territorial para a expressao do fato politico. A
analise do espaco regional pressupde, entdo, o conhecimento do espaco como um nivel de genera-
lizagdo maior, ou seja, como o produto da transformacdo da natureza pelo trabalho social.

Por conseguinte, Castro (1992, p. 32) tem como questao central da sua analise a com-
preensao do conceito de regido pelo viés politico, mas alicercada no espago regional
(Regiao Nordeste do Brasil). E destaca que

[...] é necessario estabelecer o conceito de regidao que possibilite um recorte seguro para a ana-
lise do fato politico de base regional. Como o espago é produzido pela sociedade, a regido é o
espaco da sociedade local, em interagdo com a sociedade global, porém configurando-se de
forma diferenciada. A regido é, justamente, a expressao das diferenciagdes do processo de pro-
ducao do espaco; as diferencas se combinam, mas permanecem como diferencas.

Fica evidente que, para a autora, o conceito de regido é determinado e tem um contetido
social muito significativo. Assim, a regiao reflete no espagco um conjunto de relagoes
resultante da transformacgao da natureza pelo homem. Considerando a regidao como
produto da manifestacao cultural, é necessario especificar como ocorre essa manifesta-
cao. 0 parametro mais comumente utilizado é o da identidade cultural.



Meri LOURDES BEzzI 65

Para Bassand e Guindani (1983), a identidade regional nao é apenas resultado do perfil
cultural de uma regido, mas também produto das transformacoes que ocorrem no mun-
do. Segundo esses autores, antes das revolugdes socioecondmicas e politicas do século
XIX, as regides agrarias e mercantis da sociedade européia formavam um mosaico
heterogéneo. Por assim dizer, cada regiao seria especificada por uma identidade cultu-
ral, fundamentada, principalmente, sobre uma especificidade linglistica e religiosa. A
esses aspectos se juntavam as especificidades politicas, econdmicas, de comunicacao,
de salide, de arranjos espaciais particulares, de gastronomia, de costumes especificos e,
até mesmo, de alguma autonomia politica. A partir do inicio do século XIX, com as
revolucdes socioecondmicas e politicas, uma vontade de unificagdo nacional surgiu em
toda a Europa, e 0 quadro até entdo existente foi revertido. Com isso, surge a idéia de
Nagao, que se desenvolveu gragas a uma combinagao de forcas econdmicas, sociais e
politicas, constituidas contra a dominacao da nobreza, e caracterizou uma forma de
consciéncia, dentro da qual estavam refletidas a sua unidade e a sua existéncia. A
formacao do Estado-nagdo veio reverter esse quadro de diversidade e, sob a nova
hegemonia do Estado, foram patrocinadas a homogeneizacao lingiistica e religiosa e a
unificagao politica e econdmica. Destaca-se, no entanto, que, nesse processo de jungao
e homogeneizagado, ha sempre componentes que atuam desigualmente e sao responsa-
veis pelos desequilibrios entre regides. Estas, em resposta, articulam movimentos
regionalistas, os quais, em substancia, pdem em causa, como questao geral, a identida-
de cultural.

Para Bassand e Guindani (1983), além de se entender que a identidade cultural é uma
variavel vital para a formacao da regiao, é necessario ir mais fundo, verificando o que
esta por tras e que, por conseguinte, gera um desenvolvimento desigual. Além disso, se,
na luta por melhores condicoes de vida, a identidade cultural tem sempre papel prepon-
derante, entao é necessario que as politicas econdmicas regionais compreendam esse
papel. Deve-se levar em conta que as agdes sé sao pertinentes se forem tracadas com a
participacao dos habitantes e sequirem os principios da democracia cultural. Pode-se
dizer, entdo, que estudar uma regiao pela vertente cultural € manipular um cédigo de
representacoes e significacoes de determinado grupo social. Assim, 0s signos projeta-
dos no espago por um grupo tracam os limites e as distancias entre esse grupo e os
outros. Formam-se espacos de referéncias que sao apropriados, mas que nao tém qual-
quer obrigatoriedade de contigliidade espacial.

Se a identidade cultural é o novo paradigma regional, é na natureza dessa identidade
que € possivel estabelecer a direcao dos movimentos regionais ou, conforme Bassand e
Guindani (1983, p. 24): “A identidade regional [...1 permite colocar em destaque o fato
de que a regiao compreende [...] duas dinamicas: a regionalizagdo e o regionalismo”.
Dessa forma, para os autores, coincidentemente com a posicao de Ricq (1982), o regi-
onalismo é uma postura ativa, tem como ponto de partida a cultura local vivida e serve-
se da identidade para encaminhar as aspiracoes do grupo. Por outro lado, a regionali-
zagao se traduz em uma fraca coesao e unidade do grupo, facilitando e aceitando a



REGIAO: DESAFIOS E EMBATES
66 CONTEMPORANEOS

ingeréncia de técnicos do governo nas decisoes regionais, pois esses desenvolvem pro-
gramas, politicas e planos para as regioes, ignorando, muitas vezes, os problemas coti-
dianos e as aspiracoes dos seus habitantes. Tendo como paradigma regional a identida-
de cultural, Pellegrino et al. (1982, p. 99) conceituam a regiao como “'[...] uma divisao
do territério que, precisamente, se impde como um fendmeno de escala modificada
pelas transformagdes contemporaneas do territdrio”. Salientam os autores que a defi-
nicdo do termo regidao e, por conseguinte, o seu significado, estao ligados a diversas
ciéncias que trabalham com esse conceito. Entre essas, a Arquitetura, a Economia, a
Geografia e a Sociologia. Todas elas tém sua forma peculiar de interpretar a regiao e
propor solucdes aos problemas contemporaneos quanto a organizacao regional
(I’‘aménagement régional). Os gedgrafos, para Pellegrino et al. (1982, p. 101), ao estu-
darem a regidao, devem considerar que:

[...] a divisdo das regides e a identificacao dos lugares passam pelo reconhecimento das caracte-
risticas homogéneas [...]. Assim, o conjunto dos espagos organizados pelas sociedades humanas
e o dominio empirico da Geografia, as descontinuidades entre ‘os quadros das reparti¢des huma-
nas’ conduzem os gedgrafos a estudar a diversidade dos ‘campos de forca’, induzidos pelas inter-
relacdes espaciais das sociedades observadas e sua articulagdo no conjunto [...]1. A territoriali-
dade resta para eles como uma ‘pedra-obstaculo das divisdes’.

Por conseguinte, é através do estudo dos costumes, dos habitos, que se pode interpretar
um determinado grupo social e perceber as disparidades regionais que orientam as
analises espaciais do desenvolvimento. Ponche (1983) considera como paradigma basi-
co para o entendimento do conceito de regidao a cultura regional, a instituicao (Estado)
e o territério. Discute, assim, a produgao da identidade regional a partir de um “espaco
de referéncia’”. Para o autor, 0 espago comportaria um valor simbélico, o qual teria a
fungao de um “nicho ecoldgico”, em cujo seio um grupo social cria, a sua maneira, um
conjunto de signos e de representacoes. Uma dessas representagdes pode ser o proprio
espaco com contetdo positivo ou negativo para o grupo social. Fica evidente que, na
perspectiva da identidade cultural, a definicdo de um “eu” € simultanea a do “outro”.
Tem-se a conotagao do individuo e a do grupo. Assim € a expressao de um “individuo”
que se explicita diante do “‘coletivo’” e do mundo e que cria uma dinamica que é obriga-
toriamente espacial e historicamente relativizadora. Partindo do pressuposto de que o
conceito de regiao possa ser entendido sob o paradigma da identidade cultural, Costa
(1988) analisa tal conceito tendo como laboratério de estudo a Campanha Gaulcha. O
autor considera que a questao regional, incorporada na recente retomada da identidade
gaucha, e de suas raizes, encontra-se na formacao do espaco latifundiario tradicional-
mente conhecido como Campanha Gadlcha. Esse espago parece manifestar ainda tragos
socio-espaciais da época em que ele representava o nucleo basico de sustentacao da
sociedade sul-rio-grandense. Tal fato pode ser constatado em uma simples observacao
cartografica, que comprova essa relativa preservagao da estrutura espacial da Campa-
nha Gaulcha e a particularidade de seu espaco geografico. Assim, para o autor, os pro-
cessos histéricos configuram, hoje, uma diversidade sécio-espacial muito complexa.
Embora a dicotomia Colonia e Campanha ja tenham sido superadas através da integra-
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cao econdmica, via capitalismo industrial, permanecem ainda, na Campanha, formas
espaciais que refletem uma “‘resisténcia’” aos processos mais dinamicos de organizacao
do espago.

Haesbaert (1988, p. 19) adverte que o fato de vivermos em um espago ja nos identifica
socialmente, reconhecendo-se nele um espaco vivido, e afirma que “'[...] a propria deli-
mitacao politica do territorio forja ou fortalece identidades como os nacionalismos e os
regionalismos”. Procurando aprofundar o conceito de regidao via identidade cultural,
Haesbaert (1988, p. 25) define a regiao como:

[...J um espaco (ndo institucionalizado como Estado-nacdo) de identidade ideoldgico-cultural
e representatividade politica, articulado em fungdo de interesses especificos, geralmente eco-
ndmicos, por uma fracdo ou bloco ‘regional’ de classe que nele reconhece sua base territorial
de reproducdo.

Nesse sentido, pertencer a uma determinada regido, a sua cultura, passa pela atri-
buicao de uma identidade a um grupo social, cuja base pode estar na prépria
especificidade do espaco no qual ele se reproduz. A terceira forma de estudar a
regido, de acordo com Gilbert (1988), é entendé-la como um meio de interagao
social. Trata-se de uma visao politica da regido com base na idéia de que domina-
cao e poder constituem fatores fundamentais na diferenciacao de areas. Nesse con-
texto, a regiao pode ser estudada de formas diferentes e entendida como determina-
cao local ou como o territério no qual a regido, os individuos e as instituigoes se
integram no tempo e no espaco. Desta forma, a regiao é entendida através de seu
contetido politico. Ou seja, para alguns gedgrafos, o papel da dominagao e do poder,
dentro da sociedade, é o fator primordial para a existéncia da diferenciacao regio-
nal. Dessa forma, a regidao desempenha um papel importantissimo na producao e
reproducao das relagdes sociais. Trata-se de uma visao politica da regidao, com base
na idéia de que dominacgao e poder constituem fatores fundamentais na diferencia-
cao de areas. Atravées da abordagem sob a 6tica da interacao social, a definicao de
regiao comporta distintas designacdes. Pode-se conceitualiza-la como local ou como
territério. A primeira, associada aos gedgrafos ingleses e, a Ultima, um produto da
escola francesa de Geografia. Raffestin (1993) destaca que, para se compreender o
conceito de regidao, é necessario, primeiramente, entender-se o territério. Assim,
segundo Raffestin (1993, p. 143),

E essencial compreender bem que o espaco é anterior ao territério. O territdrio se forma a partir
do espago, é o resultado de uma agdo conduzida por um ator sintagmatico (ator que realiza um
programa) em qualquer nivel. Ao se apropriar de um espacgo, concreta ou abstratamente [...] o
ator ‘territorializa’ o espaco. Lefebvre mostra muito bem como é o mecanismo para passar do
espaco ao territério: A producdo de um espago, o territério nacional, espaco fisico, balizado,
modificado, transformado pelas redes, circuitos e fluxos que ai se instalam: rodovias, canais,
estradas de ferro, circuitos comerciais e bancarios, auto-estradas e rotas aéreas etc.’. O territd-
rio, nessa perspectiva, € um espaco onde se projetou um trabalho, seja energia e informacgao, e
que, por conseqiiéncia, revela relacdes marcadas pelo poder. O espago é a ‘prisdo original’, o
territdrio é a prisdo que os homens constroem para si.
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Partindo da assertiva citada, Raffestin propde novos enfoques para os estudos geo-
graficos, pela analise da territorialidade, que pode ser definida como uma rede de
relagdes nas quais a informacao é transmitida e reproduzida. Assim, a interacao
entre os atores sociais (individuos e grupos sociais) tenta, muitas vezes, alterar a
relacdao existente entre homem-sociedade-natureza. O autor centra sua analise sobre
as redes, circuitos e fluxos espaciais através das quais ocorre essa interagao. Vé como
0 poder organiza e/ou desorganiza os distintos recortes regionais. Raffestin (1993, p.
144) considera que o espaco “'[...] nao tem valor de troca, mas somente valor de
uso”. Dessa forma, o espago preexiste a qualquer agao. O territério “'[...]1 se apdia no
espago, mas nao € o espaco. E uma producdo, a partir do espago. Ora, a producao,
por causa de todas as relagdes que envolve, se inscreve num campo de poder”. Da
mesma forma, a regiao se desenvolve a partir da interacao social regional e do poder
nela articulado, ou seja, da relagao entre um poder central e um espaco diversificado.
Conforme Raffestin (1993, p. 182), é importante entender a regidao como algo que
emana do Estado, pois

E certo que o Estado persegue uma légica da unidade e da uniformidade, mas por isso mesmo
substitui a diversidade pela generalidade, o que significa que a regra se torna um puro instru-
mento de ordem em vez de ser um instrumento de regulagdo. De fato, ha uma antinomia entre a
vontade e a agdo do Estado, de um lado, e a aspiragdo a uma vida regional, de outro.

Em decorréncia das idéias acima, Raffestin (1993, p. 182) propde duas questdes vitais
para o entendimento do conceito de regiao:

[...] 1) Que a regidao permanece, ao menos até hoje, mais um objeto de discurso que de pratica; 2)
E a partir dessa constatagao que o trabalho do sociélogo consiste, sobretudo, em dar a essa
questdo um conteldo relativo as relagdes sociais (...). E inteiramente da légica do Estado cons-
truir uma imagem de diversidade que ele assenta sobre a uniformidade. A regido é dita, ndo
vivida. E, no entanto, podemos nos enganar com isso, e de fato nos enganamos, uma vez que
baterias de decretos e leis parecem dar consisténcia a idéia de regido. A regido nao esta ausente
das preocupagdes do Estado, ao contrario: ele corta, subdivide, delimita, quadricula, encerra...
0 mapa, mas ndo o territdrio, que deve permanecer essa cera, prestes a receber todos os selos
conforme as necessidades do poder central.

Raffestin (1993, p. 182-183) vai ao amago da questao quando adverte que existe uma
dupla estratégia na politica regional: o discurso regional e a pratica a-regional, pois

As aspirages de inimeros grupos se dirigem para esse pélo regional: uma espécie de terra
prometida, mas o Estado nao o quer; entdo, ele multiplica os discursos sobre a regido, de modo
a manobrar uma grande quantidade de sentidos. Para o Estado, a regido é uma expressao da
qual se conserva sabia e sutilmente a polissemia. E um jogo dificil, mas no qual o Estado se
distingue, tanto mais que o discurso permita agir alternadamente em diferentes escalas...

Dessa forma, para evitar que a regiao seja vazia, ou destituida de uma realidade obje-
tiva, é que o Estado interfere como agente modelador dos distintos quadros regionais. O
Estado, ao articular um conjunto de leis para um espago especifico, esta procurando
dar consisténcia a idéia de regiao. Ou seja, a regiao deixa de ser abstrata para se
concretizar: do discurso tem-se a pratica. Deve-se ressaltar ainda que, no caso da re-
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giao, é também o Estado que demarca seus limites politico-institucionais, sobrecruzando
seus horizontes socioecondmicos, os quais podem ser designados como fronteiras inter-
nas, em oposicao as fronteiras externas, que delimitam a existéncia dos Estados e
territdrios nacionais. Destaca-se também que a multiplicidade de limites fronteirigos
regionais atende as conveniéncias dos interesses do poder ou dos movimentos sociais
que se gestam sob a influéncia da esfera econdmica.

Nesse contexto, entender o conceito de regiao pela ética do poder é complexo, pois as
diversas formas de apreensao espacial/territorial da regiao nao sao aleatérias. Elas
obedecem a uma identidade, cujos contornos se moldam nas lutas sociais. Estas, por
sua vez, sao conseqliéncia da desigual distribuicao do capital e das estruturas sociais
correspondentes, sendo alimentadas por processos politicos e ideoldgicos particulariza-
dos. Portanto, a acao do Estado, através de politicas de planejamento regional, revela,
em Ultima instancia, justamente a presenca de conflitos sociais especificos subjacentes.
0 Estado pode, entdo, promover cortes territoriais internos, procurando a reproducao
material do capital; também pode controlar os movimentos sociais e assegurar a estru-
tura de poder vigente de acordo com as aspiragdes do poder central.

Portanto, a questao regional (subnacional) liga-se a dinamica das mutaveis divisoes
espaciais do trabalho e a interagao entre a regionalizacao e o regionalismo. As regidoes
subnacionais, assim entendidas, sdo produto de uma regionalizacao no ambito do Esta-
do nacional, ou seja, uma diferenciacao geografica particularizada, que é proviséria e
que pode ser criada ou (re)criada quando nao atender aos interesses do Estado. Geram-
se, entao, algumas vezes, lutas competitivas e particulares, repletas de tensdes origina-
das pela politica, por ideologias ou pela busca de poder. Nesse sentido, o regionalismo
pode assumir muitas formas politicas e ideoldgicas diferentes (SOJA, 1993). Assim, a
regiao tem poderes emergentes, que se originam do modo especifico como os individuos
e grupos se relacionam em um espaco regional particular. Pode-se dizer, entao, que as
regioes nao sao resultado fortuito de uma seqiiéncia de eventos independentes em uma
porcao da superficie da Terra. Elas sao formadas através de uma seqiiéncia historica-
mente determinada, que se desenvolve a partir das relagdes sociais especificas. Para
Raffestin (1993, p. 185), é importante salientar ainda que:

Em resumo, trata-se de redescobrir, para as coletividades, malhas concretas que se oponham as
malhas abstratas propostas pelo Estado. Estamos certamente no limiar de uma era na qual a
regidao, a que é vivida, desempenhara um papel cada vez maior para as diversas comunidades.

Pred (1984) analisa o conceito de regiao sob a perspectiva do local. Propoe olhar para
a regiao como um cenario fisico para a interagao social. Nesse sentido, afirma funda-
mentalmente que as relagdes sociais sao estruturadas em um determinado tempo e
lugar. O autor enfatiza que as praticas ocorrentes nos distintos cenarios que constituem
as regioes oferecem os elementos definidores de regiao. Assim, ele a conceitua como um
processo no qual as instituicoes e os individuos interagem no tempo e no espago. E
destaca que, quer o lugar se refira a uma aldeia ou a uma metrépole, a uma area
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agricola ou a um complexo industrial urbano, ele sempre representa um produto huma-
no. Dessa forma, o lugar sempre envolve uma apropriacao e uma transformacgao do
espaco e da natureza, dos quais depende a reproducao e a transformacao da sociedade
no tempo e no espaco. Como tal, o lugar ndo é apenas aquilo que é observado na
paisagem, mas o cenario para as atividades e a interagao social.

Pred (1984) enfatiza que, se os fendmenos estao interligados na formagao do lugar ou
regiao, entao eles nao estao submetidos a leis universais, mas variam de acordo com as
circunstancias histéricas. E ainda esse autor quem nos chama a atencao para as rela-
coes de poder. Ele as considera como um cimento estrutural invisivel, ligando individu-
os, sociedade e natureza. O autor diz que, apesar de diferengas aparentes, o poder e
suas relagoes estao usualmente e institucionalmente conectados e atuarao distintamen-
te sobre os individuos, os grupos e classes sociais. Nessa abordagem proposta pelo
autor para entender a regiao, é interessante destacar que ha uma afinidade com os
estudos de Vidal de La Blache. Portanto, o lugar (a regiao) é caracterizado por uma
“personalidade regional”, possuindo caracteristicas fisicas e humanas mediatizadas
pelas relagdes de poder. Tais caracteristicas, e a forma como sobre elas atuam as rela-
coes de poder, permitem diferenciar os tecidos regionais. Centra-se, pois, essa aborda-
gem, na estrutura interna de um espaco, estrutura essa que explica suas relagdes com
outros espacgos. Santos apud Santos, Souza e Silveira (1994, p. 15), considerando a
importancia do territério hoje, salienta que:

E o uso do territério, e ndo o territério em si mesmo, que faz dele objeto de anélise social [...].
Caminhamos, ao longo dos séculos, da antiga comunhao individual dos lugares com o universo a
comunhao hoje global: a interdependéncia universal dos lugares é a nova realidade do territdrio
[...]. Antes, era o Estado, afinal, que definia os lugares [...]. O territério era a base, o fundamen-
to do Estado-nacdo que, ao mesmo tempo, o moldava. Hoje, quando vivemos uma dialética do
mundo concreto, evoluimos da nogao, tornada antiga, de Estado territorial para a nogao pés-
moderna de transnacionalizagao do territério.

Portanto, para entender a dinamica do mundo, Santos apud Santos, Souza e Silveira
(1994) assinala a relevancia do papel da ciéncia, da tecnologia e da informacao. E esse
tripé o responsavel pela fluidez, pela performance do mundo e, por conseguinte, do
constante fazer e refazer do espago e dos recortes regionais. Nesse contexto, Santos
apud Santos, Souza e Silveira (1994, p. 16) salienta a preocupacgao de reinterpretar a
regiao, destacando que:

E a partir dessa realidade que encontramos no territério, hoje, novos recortes, além da velha
categoria regiao; e isso é um resultado da nova construcdo do espago e do novo funcionamento
do territério, através da horizontalidade e da verticalidade. As horizontalidades serdo os domi-
nios da contigliidade, daqueles lugares vizinhos reunidos por uma continuidade territorial, en-
quanto as verticalidades seriam formadas por partes distantes umas das outras, ligadas por
todas as formas e processos sociais.

Desse modo, para Santos apud Santos, Souza e Silveira, (1994) as redes constituem
uma realidade nova que, de alguma maneira, justificam a expressao verticalidade. O
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territdrio é formado hoje, entdo, de lugares contiguos e de lugares em rede. Entretanto,
embora os lugares, os pontos, sejam simultaneos, ocorrem diferenciacdes funcionais
divergentes e até opostas. Santos apud Santos, Souza e Silveira (1994, p. 19) adverte
que:
0O territdrio (transnacionalizado) se reafirma pelo lugar e ndo sé pelo novo fundamento do espa-
¢o e, mesmo, pelos novos fundamentalismos do territério fragmentado, na forma de novos naci-
onalismos e novos localismos [...]. A tendéncia atual é que os lugares se unam verticalmente e
tudo é feito para isso, em toda a parte. Créditos internacionais sdo postos a disposicao dos paises
mais pobres para permitir que as redes se estabelecam ao servigo do grande capital. Mas os

lugares também se podem unir horizontalmente reconstruindo aquela base de vida comum sus-
ceptivel de criar normas locais, normas regionais...

Considerando a questao do poder e a regiao, Becker (19864, p. 45) ressalta que:

[...] entre 1950-70 a reconstrugdo da ordem econdmica internacional favoreceu simultanea-
mente a significancia da regiao e o fortalecimento do aparelho do Estado. A escala macrorregional
parece ser a escala espacial 6tima para a estratégia politico-econdmica que visa unificar merca-
dos e o poder politico nos territdrios nacionais...

Nesse periodo, para Becker (1986a), a regiao passa a ser a base territorial que relne
todas as condigdes para a acumulagao em bases produtivas, concentrando poder econd-
mico e politico. Isso favorece a organizacao do monopdlio através de um processo de
destruicao e/ou agregacgao das forgas hegemonicas que controlam o conjunto de uma
dada regiao. No entanto, a partir de 70, quando comeca a configurar-se mais ampla-
mente a globalizagao e, em conseqliéncia, a crise mundial contemporanea, a integracao
econdmica mundial ndo se faz somente com a especializagao da produgao e com trocas,
mas, também, e principalmente, com a presenca de um outro ator, ou seja, a manipula-
cao do capital financeiro (transnacional). Assim, é importante resgatar o papel da
regiao nesse novo contexto, pois Becker (1986a, p. 46) diz que:

Face a hipermobilidade do capital, a escala planetaria de sua atuagdo e a crescente acumulacao
nao produtiva, para a corporagdo, a regido perde significado como base de operacdes; a nova
ordem econdmica internacional é posta em operacdo por um sistema comandado por grandes
metrdpoles, ‘as cidades mundiais’, que dao concretude aquela nogdo abstrata (SHACHAR, 1983),
gerando um novo tipo de regido. Sao regides urbanizadas em grande escala que tém poder, nao
mais apenas como nulcleos de produgdo, mas como veiculo de articulagdo financeira, nicleo de
pesquisa, ‘marketing’ e acumulacao de capital, funcdes mundiais que exercem juntamente com
fungdes integradoras nacionais, administrativas, culturais e produtivas, que conflitam com o seu
papel da economia mundial (SHACHAR, 1983). Simultaneamente, valoriza-se a comunidade
local, a ‘microrregiao’.

Pode-se dizer, conforme Becker (1986a), que, nesse processo de mundializacao da eco-
nomia, agudiza-se a contradicao entre o Estado e o capital. A mundializacao, ao que-
brar as fronteiras dos Estados, impoe-lhes uma reducao de poder. Ao mesmo tempo, as
corporagdes necessitam manter os Estados e seus limites territoriais, uma vez que é o
poder emanado do Estado que promove a mediacao entre elas e o espaco nacional. O
fato é que a diferenciacao espacial que apresentam as regioes é vital para a sobrevivén-
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cia e expansao do capital. As contradicdes do capital se articulam a outras, entre e
no interior de sociedades nacionais. O Estado perde poder, tornando-se cada vez
mais dependente do capital estrangeiro. Assim, na proporcao em que cresce a divi-
da externa, aumenta também a competicao entre os diversos espagos regionais.
Muitos incentivos deixam de dar prioridade a problemas ligados a interesses regio-
nais e passam a se preocupar em atrair mais capital, a fim de nao sustar o cresci-
mento econdmico. Estrutura-se, entdo, uma situacao marcada por um capitalismo
de Estado, com medidas liberais para as empresas. Isso caracteriza a situagao de
um Estado autoritario, fragmentado por poderosas empresas privadas e estatais,
crescentemente autdnomas (BECKER, 1986a). Tal situacdao gera conflitos em ou-
tras escalas espaciais, pois:

Em coeréncia com o novo contexto econdmico, a politica espacial passa a abranger o pais como
um todo; os pélos de desenvolvimento substituem a politica macrorregional dos anos 60 €, nos
Gltimos anos, agéncias e empresas federais financiadas por ou associadas ao capital transnacional
desenvolvem, em locais selecionados, projetos gigantescos por elas diretamente geridos; descon-
siderando limites estaduais e produzindo uma nova regionalizagdo politico-econdmica, geram
conflito entre o governo estadual e o governo federal. (BECKER, 19864, p. 47).

Mediante as transformacoes, o Estado se torna incapaz de manter uma infra-estrutura
basica e também de prover 0s equipamentos necessarios para atender a todos os setores
e areas. Diante dessa situacao, surgem os movimentos sociais como forma de pressao
contra a deficiente gestao do Estado. Tal situacao, ou seja, as disparidades entre o
econdmico e o social, geram crises econdmicas e tensao social, especialmente manifes-
tadas em escala local. Para Becker (1986a, p. 55), deve-se considerar também que a
regido ndo é apenas um instrumento ideoldgico manipulado pelo Estado. A regido tem
hoje um novo significado politico — como sociedade territorialmente organizada tem
forga potencial cuja concretizacao depende, em grande parte, do modo de sua articula-
cao com o Estado. Portanto, segundo Becker, € no ambito politico que a regiao influi no
Estado. As praticas regionais do Estado tém sido vistas como elementos de reorganiza-
cao do seu aparelho, visando a dominagao mais direta por parte dele e do capital. Tal
abordagem encara o Estado como um conjunto estrutural unificado, que oculta as con-
tradicoes de classe existentes no seu funcionamento. E Becker (19863, p. 55) vai além,
dizendo que:

[...] O Estado, contudo, se materializa numa sociedade localizada no espaco. Entendida como
condigdo e produto do regionalismo — relacdo particular de um grupo com seu territdrio prove-
niente da organizagdo da produgdo, mas extensiva a sua condi¢do de consumidor, de morador
etc., — a regido permite encarar o Estado partindo de relagdes entre grupos sociais. Ela esclare-
ce os diversos arranjos de que sdo suscetiveis os ramos dos aparelhos do Estado em fungao da
configuracdo local das relagdes sociais. Sua expressao social é a ‘sociedade local’, conjunto de
classes nao monopolistas, mas em que os diferentes elementos do conjunto sao parcialmente
determinados por sua localizagdo no territério...

Existe, atualmente, portanto, uma relacao triangular, ou seja, o Estado, a regidao e o
local. 0 Estado passa a agenciar, de formas variadas, a regiao e o local. Mas deve-se
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salientar que essa intermediacao é possivel porque existem distintos recortes regionais,
e eles tém conflitos com a classe dominante, que continuamente os ameaga (BECKER,
1986a). Nesse contexto, Becker (1986a, p. 56) afirma que:

[...] a regido é, pois, o /ocus da difusdo das atividades politicas, da reelaboracdo das correntes
politicas e da opcdo politica nacional — af se forjam as aliangas e se agucam as contradicées. E
ndo se trata apenas das forgas hierarquicas e sim, também, dos interesses e reacdes coletivas
como expressao de um territoério, que passam pela cultura, pela meméria, pela ideologia e que
podem constituir resisténcia coletiva a ruptura das identidades regionais.

Para Becker apud Castro, Gomes e Corréa (1995) é importante entender que a globa-
lizacao nao significa homogeneizagao. Ao contrario disso, resgata-se a dimensao po-
litica do espaco pela valorizagao da diferenca. Ha que se destacar também que sé a
tecnologia nao organiza um determinado espago. E preciso considerar as particulari-
dades do territdrio em termos de recursos e da iniciativa politica. A esse propésito,
merecem ser resgatadas as seguintes observacoes de Becker apud Castro, Gomes e
Corréa (1995, p. 288):

Tal revalorizagdo estratégica e econdmica do territério se refere a todas as escalas geograficas,
do pais ao lugar. Na escala global, um verdadeiro zoneamento tende a ocorrer, distinguindo-se
centros de inovagdo tecnoldgica, areas desindustrializadas, areas de difusdo da indUstria e
agroindistria convencionais e areas a serem preservadas. Sob o comando dos agentes econémi-
cos e financeiros, esse zoneamento introduz fortes diferenciagdes nos territérios nacionais afe-
tando o poder dos Estados que perdem o controle do conjunto do processo produtivo.

Pode-se dizer, entdo, que os agentes econdmicos selecionam determinados espagos
para operar. Ha, portanto, o espago da inclusao e da exclusao. Impoe-se a seletividade
e a competicdo. Dessa forma, a globalizagao, conduzida pelo capital financeiro re-
presentado pelos grandes bancos e corporacdes transnacionais, retira do Estado o
controle sobre o conjunto do processo produtivo e afeta a integridade do territério
nacional e a autonomia do Estado. Trata-se, segundo Becker apud Castro, Gomes e
Corréa (1995, p. 198): “[...] nao do fim do Estado, mas de uma mudanca em sua
natureza e seu papel, entendendo-se que ele nao é uma forma acabada, é um proces-
so...””. Nesse sentido, € necessaria a estruturacao de uma politica flexivel que favore-
ca a competicao. Tal politica obedece a ideologia neoliberal, que tem como objetivos
principais a desburocratizacao, a privatizacao e a descentralizacao. E, mais uma vez,
é interessante resgatar as adverténcias de Becker apud Castro, Gomes e Corréa (1995,
p. 304), quando diz que:

0 Estado certamente nao é a unidade Unica representativa do politico, nem o territdrio nacional

7

a Unica escala de poder. O poder tecnoecondmico é efetivo. Reduz a autonomia dos Estados
exigindo uma Geopolitica de negociacdo e arranjos politicos entre os Estados e destes com a
sociedade civil organizada. Atribuindo valor estratégico aos territdrios, em quaisquer escalas
geograficas, segundo o seu conteldo cientifico-tecnoldgico e informacional — em que pese o
dominio e a posigao nas redes — seu estoque de natureza e sua iniciativa politica, em termos da
capacidade de se organizar e de negociar em seu favor.
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CONSIDERACOES FINAIS

No inicio deste trabalho, concordante com Paviani (1992, p. 372), afirmou-se que
“[...] falar de regidao é caminhar em um terreno cheio de labirintos e de armadilhas
epistemoldgicas”. A demonstragcao da propriedade dessa assertiva foi ocorrendo ao
longo do trabalho, no resgate historiografico do conceito de regiao, respaldado na evo-
lucao do pensamento geografico e balizado pelas escolas geograficas. Assim, esse con-
ceito emerge e corporifica-se sob distintas abordagens.

Partindo do pressuposto de que o conceito de regiao nao é um conceito univoco, ele nao
comporta, obviamente, uma Unica forma de interpretacao e ndo se aplica a sujeitos
diversos de maneira totalmente idéntica. Ou seja, o conceito de regido deve ser analisa-
do dentro do contexto histérico em que foi emitido e da realidade em que entao se
situava. Muitas vezes, esse conceito pareceu limitante, pouco significativo, pouco trans-
parente; outras vezes, no entanto, tinha significado claro, fixo e transparente. Mas é
necessario entendé-lo como um conceito que expressa um movimento em direcao a uma
realidade (e essa nao é fixa, nem transparente), sendo inevitavel explica-lo no amago de
seu movimento. Pode-se dizer, entdo, que os conceitos de regidao nao sao Unicos nem
excludentes. O que os diferencia é a maneira como sao identificados em cada aborda-
gem. Aceita-se, dessa forma, que diferentes conceitos de regiao coexistam no tempo,
apesar de cada um deles ter suas determinantes histéricas.

Assim, para o entendimento das diferentes abordagens dos conceitos de regidao na
Geografia devem ser apreendidos: os distintos paradigmas que orientam esta cién-
cia; a época e o contexto espacial em que tais paradigmas foram gerados e utiliza-
dos; e a filosofia predominante e suas apropriagdes historicamente contextualizaveis.
Sé assim esse conceito passa a ter importancia no corpo cognoscitivo. No entanto,
a intencao primordial do trabalho foi fornecer subsidios para novos estudos e abrir
linhas de pesquisa que proponham depreender o conceito de regiao num quadro
espaco-temporal.

Ao se buscar a compreensao do conceito de regiao, afirmou-se que é indispensavel
contextualiza-lo histérica e espacialmente. E necessario perceber que esse conceito é
resultante das interacoes dinamicas que ocorrem no espago geografico. Ou seja, a utili-
zacao do conceito de regiao esta (e sempre estard) ligada a dinamica, caracteristica
peculiar de todas as ciéncias e, em especial, da Geografia. Por ser esta uma ciéncia que
tem no espago geografico seu principal objeto de estudo, é ela que privilegia a interpre-
tacao da regido. Nesse sentido, ao resgatar os varios conceitos de regido emitidos no
decorrer da historiografia geografica, foi possivel demonstrar sua importancia como
um dos conceitos integradores e centrais da Geografia.

Portanto, nao se teve como preocupacao a questao do debate sobre a concretude da
regiao ou sobre sua permanéncia. Ao contrario disso, partiu-se do pressuposto de que
esse tipo de questao vem a tona, freqlientemente, nos momentos de reversao das tendén-
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cias predominantes dentro do pensamento geografico regional. Surge como a crise que
ird estabelecer uma nova verdade para a regido e propde-se a superar a discussao e
mostrar que o conceito de regido existe e persiste, apesar das polémicas que ja suscitou.
0 que pdde ser constatado, no entanto, é que existiram periodos em que os interesses
pelos estudos regionais foram mais significativos, merecendo maior atencao por parte
dos gedgrafos.

Admitindo que a superficie da Terra é heterogénea, com marcantes diferenciacoes de
areas, e sabendo-se que a ciéncia geografica se interessa mais pelas descontinuidades
do que pelas regularidades, o conceito de regido tem se constituido, ao longo da histéria
moderna do pensamento geografico, em um dos seus conceitos-chave.

0 resgate do conceito de regidao proporcionou o repensar dos pressupostos que devem
direcionar sua conceituagao na atualidade. Ou seja, sendo inegavel que o espago geo-
grafico incorpora os tempos da natureza e das sociedades, pode-se afirmar que, exa-
tamente por incorporar o tempo da natureza (substrato regional) e o das sociedades
(mediacdoes humanas), o espago vai conceder grande flexibilidade ao conceito regido.
Como é certo que a dindmica da sociedade leva a dinamica da natureza, o recorte
regional deve atualmente ser entendido pelos gedgrafos como simbolos visiveis das
diferencas regionais, ou seja, uma ultima resisténcia a padronizacgao do espago (SAN-
TOS, 1994).

Do estudo que foi realizado sobre algumas abordagens do conceito de regiao por varios
autores selecionados, observou-se que o entendimento conceitual da regiao deve abar-
car a nogao de relacao (para nao cair em generalizacoes simplistas). Essa nogao ja era
apontada pelos grandes mestres como Humboldt, Ritter, Ratzel e Vidal de La Blache,
entre outros, quando se referiam a necessidade de se considerar o conjunto de fatores
inter-relacionados para realizar os recortes regionais ou apenas estuda-los. No entanto,
suas adverténcias nem sempre foram consideradas pelos gedgrafos. Desse modo, a no-
cao de relagao e inter-relagao dos fendmenos fisicos, humanos, politicos e econémicos é
intrinseca a abordagem regional. A regiao nao contém explicacdo em si mesma. Para
entendé-la, é preciso encara-la em seus desdobramentos externos, seja em direcao a
outros paradigmas que pregam a valorizagao do territorio, do lugar, seja dentro de uma
concepcao globalizante, que permite entendé-la como um todo. Como esse todo nem
sempre é homogéneo nem tende necessariamente para o equilibrio, a regiao se move
através de contradigoes (ditadas principalmente pelo capital).

Pretende-se, a sequir, tecer consideracoes sobre os aspectos mais significativos das
abordagens do conceito de regiao em cada escola geografica e sobre as tendéncias
atuais sobre o tema. Os comentarios terao, portanto, um carater conclusivo, porém nao
definitivo, por entender-se o préprio carater da producao cientifica, cujo processo de
avanco se faz através de constantes superagoes. E importante salientar que os gedgrafos
muitas vezes utilizaram o termo conceito como sindbnimo de definicao, nocao, idéia de
regiao. Falharam, na verdade, achando que estavam conceitualizando regiao, quando
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apenas emitiam definicoes, nocoes. Desse modo, na busca do real conceito de regiao,
foram tomados como tal certos paradigmas regionais. No entanto, apenas o conceito
propriamente dito é que passa a ter valor como objeto cientifico.

7

Outra questdo a ser considerada é o problema dos critérios para a delimitacdo das
regioes. A falta de um Unico critério definidor levou a diversidade de estudos regionais.
Tal multiplicidade conceitual foi responsavel pela auséncia de consenso sobre o que
constitui uma regiao ou como se define uma regiao. Assim, pode-se dizer que, em vez de
serem tratadas como entidades geograficas reais, as regioes foram tratadas mais como
conveniéncias ideolégicas. Isso significa que qualquer coisa poderia legitimamente ser
vista como compreendendo uma regido, o que dependia da imaginacao e do artificio do
gedgrafo. Dessa forma, a maior parte dos trabalhos realizados era direcionada por um
naturalismo persuasivo, que tentava definir a regiao de formas variadas. Frequente-
mente, tendo como base as caracteristicas fisicas, as diferencas fisiograficas foram a
base para a formacao das distintas regides geograficas ou humanas.

Ha que se considerar também que o periodo em que a Geografia Tradicional foi mais
influente foi marcado pelos estudos idiograficos, comprometidos com fatos Unicos, com
a descrigao e com a sintese regional. Nao se priorizavam as leis, as teorias e as explica-
coes gerais. No maximo, algumas generalizagdes eram realizadas. Nessa perspectiva, a
regido passava a ser definida pelo observavel na paisagem. Eis por que o peso dos
fendmenos fisicos foi tao significativo para a definicao da regiao natural. Portanto, a
regiao foi um dos alvos fundamentais dessa fase, considerada, muitas vezes, o objeto
central dos estudos geograficos. Tal fato pode ser constatado pelo niUmero expressivo de
monografias que, nesse periodo, abordaram o tema regional.

E mister reconhecer que o conceito de regido, visto sob a forma classica, pode preservar
a unidade fundamental do campo da Geografia, instituida sob a abordagem da relagao
homem-natureza. No conceito de regidao ou em sua manifestacao, ha o pleno encontro
do homem, da cultura com o meio ambiente, da natureza; a regido é a materialidade
dessa inter-relacao e é também a forma localizada das diferentes maneiras pelas quais
essa inter-relacao se realiza. Nesse contexto, a regiao era percebida como o conceito
integrador entre as ciéncias naturais e as humanas, proporcionando, através da sintese,
uma reflexao verdadeiramente geografica (GOMES, 1995).

A década de 50 foi marcada na Geografia, sobretudo nos paises de lingua inglesa, pela
denominada revolucao teorético-quantitativa, de base eminentemente l6gico-positivista.
Nasce assim a Nova Geografia, que procurou aprofundar a investigacao geografica,
buscando a relagao existente entre os fendmenos. A abordagem regional, determinada
pelas inter-relagbes dos fendmenos naturais e sociais sobre a unidade territorial,
enfatizava os estudos de area. Foi por isso que se destacaram as questdes regionais
fortemente ligadas ao planejamento do territério e investiu-se nas questoes relativas
aos desequilibrios regionais, com o objetivo de supera-los. A abordagem do conceito de
regiao adquiriu uma conotacao de area classificada, constructos analiticos, de acordo
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com um ou mais critérios, os quais obedeciam a sua aptidao, a localizacao, a acessibi-
lidade e a producao, entre outras variaveis. Tal fato tornou a regido um elemento im-
portante para a solidificacao da fase monopolista do capital regional, nacional e mun-
dial. A regiao foi trabalhada como uma entidade abstrata, utilizada para classificagao
ou delimitaga@o de areas. Deixou de ser um fendmeno Unico para ser um sistema que se
comunica, que tem conexdes, que se expande e se contrai, segundo as necessidades de
ajustamento as novas condigoes.

O conceito de regiao, nesse periodo, era um anseio, que levou a busca de elementos que
caracterizassem a regiao. Pode-se dizer, entdo, que o que emergiu como conceito de
regiao foi, na verdade, uma definicdo na busca de sua real conceituacao. No periodo
chamado de Nova Geografia, foi necessario fornecer ao conceito de regiao um sentido
operativo, ndo apenas descritivo. Esse carater técnico foi buscado na Mateméatica e na
Estatistica. Introduziu-se a base estatistica nos estudos regionais, como instrumentos
de analise, testes, inferéncias e, até mesmo, como base de organizagcao da pesquisa
regional, buscando-se um maior rigor metodoldgico fornecido pelo método dedutivo. A
regiao passa a ser vista como um meio de analise, ou seja, uma abstracao analitica. A
racionalidade instrumental permitia o tratamento de processos mais complexos e de
grande importancia para o desenvolvimento da ciéncia geografica e, em particular, da
questao regional.

Dessa forma, incorporou-se ao conceito de regiao o dualismo légico (quantitativo) e
abstrato (qualitativo). Isso contribuiu para enriquecer o conceito-chave da disciplina —
a regiao — e valorizar o instrumental espacial do gedgrafo, concorrendo para que a
regido se estabelecesse como categoria de analise. A partir daf, foi possivel o baliza-
mento de explicacdes espaciais que, embora impostas (num primeiro momento) pela
natureza, passam a figurar, posteriormente, como um pano de fundo, possibilitando
diferentes arranjos espaciais. E é desses que se originam distintos recortes regionais,
resultantes da acao dos diferentes atores hegemdnicos.

Na Nova Geografia emergiram dois tipos fundamentais de regiao: as regioes homogeé-
neas e as regides funcionais ou polarizadas. As primeiras sao aquelas cuja identidade
sempre se relacionara com caracteristicas fisicas, econémicas, sociais, politicas e cul-
turais, entre outras, em uma determinada area. Entretanto, para sua delimitacao, é
necessario que essa uniformidade seja contigua no espaco. Parte-se do pressuposto de
que, selecionando-se variaveis verdadeiramente estruturantes do espago, os intervalos
nas freqliéncias e na magnitude dessas variaveis, estatisticamente mensurados, definem
espacos mais ou menos homogéneos — regides isondmicas —, ou seja, divisdes do espago
que correspondem a verdadeiros niveis hierarquicos e significativos da diferencial espa-
cial (GOMES, 1995).

No que diz respeito a regido funcional, ela é fruto das relacoes do capital sobre o
espaco, pelo viés econdmico, e o0 gedgrafo incorporou essa terminologia, principalmen-
te, nos estudos que buscavam definir as regides urbanas. Nesse contexto, a estruturacao
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do espago nao é vista sob o carater da uniformidade espacial, mas sim das multiplas
relacdes que circulam e dao forma a um espago que é internamente diferenciado. Gran-
de parte dessa perspectiva surge com a valorizagao do papel da cidade como centro de
organizacao espacial. As cidades organizam sua hinterlandia e também outros centros
urbanos de menor porte, em um verdadeiro sistema espacial. Assim, ao se estudar um
espaco estruturado, ao qual chamamos de regido funcional, ha, naturalmente, uma
valorizagao da vida econdmica como fundamento das trocas e dos fluxos, sejam eles de
mercadorias, de servigos, de mao-de-obra etc. Se ha uma funcionalidade no espago que
remete a sua integracao o sistema econdmico vigente, é natural que as teorias economi-
cas que interpretam o desenvolvimento desse sistema (o capitalismo) sejam chamadas
para justificar essa funcionalidade.

E importante destacar também que a Nova Geografia, através da aplicabilidade dos
conceitos de regides homogéneas e funcionais, contribuiu, principalmente, para uma
maior funcionalidade na delimitac@o dos recortes regionais. Com isso, serviu de subsi-
dio para a aplicacao de uma determinada politica de planejamento. Assim, pelo uso
desses conceitos, possibilitou-se uma divisao regional a servico de uma politica territo-
rial, determinada, em Gltima instancia, pela expansao e reproducao do capitalismo no
Brasil, em sua fase monopolista.

O conceito de regidao, no contexto da Geografia Critica, nao comporta o rigor de um
Unico entendimento; ao contrario, tal conceito traz em seu bojo varios significados, que
resultaram de criticas aos conceitos anteriores de regido. Repensa-se tanto a postura
empirista das escolas anteriores quanto o descompasso entre o uso do conceito de re-
giao e os métodos de investigacdo que vinham caracterizando, até entdo, os estudos
regionais. A partir de 70, pode-se dizer que ha um pluralismo conceitual para a regiao.
0 conceito reaparece no interior da Geografia Critica — fundamentada no materialismo
historico e dialético — como também nas tendéncias atuais da Geografia, ou seja, nas
Geografias Humanista e Cultural — apoiadas na percepcao e na fenomenologia. Procu-
rando fornecer um direcionamento ao conceito de regidao nessas abordagens, utilizou-se
o artigo de Gilbert (1988) como ancora. Tratou-se de entender a regidao como: (a)
resposta local aos processos capitalistas; (b) foco de identificacao cultural; e (c) meio
de interacao social.

Ao se entender a regiao como resposta local aos processos capitalistas, admite-se que
ela passa a ser a manifestacao espacial concreta, viva, dos processos de acumulacao
capitalista, ou seja, um fendmeno econdmico. Regiao passa a significar, assim, o resul-
tado das condicdes concretas e fisicas do capitalismo, submetido a parametros econo-
micos (modos de producao, divisao do trabalho). Nessa abordagem, a regido é vista
como resposta “'do’ e “para’” o capital. A regiao passa a ser entendida como a organi-
zagao espacial dos processos sociais, associados ao modo de producao. Enfatiza-se,
também, a regionalizagé@o do processo de acumulagao do capital, organizado como uma
rede de processos de acumulacao parcial interligado, que definiram as bases territori-
ais. Enfatiza-se também a regionalizagao da reproducdo da forca de trabalho, cuja
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l6gica relaciona a regidao de mercados de trabalho com a organizagao espacial da popu-
lacdo e com a regionalizacao dos processos politicos e ideoldgicos de dominagao, usa-
dos para manter as relagdes sociais de producdao. Nesse contexto, a maior parte dos
autores analisados acentua o papel fundamental da légica da circulacao do capital
dentro dos processos de diferenciacao regional. Por conseguinte, definem a regiao como
a articulagao concreta das relagoes de produgcdo em um dado local e tempo.

A regiao é, nessa perspectiva, a forma concreta e histérica da instancia espacial onto-
l6gica dos processos sociais, produto e meio de produgado e reproducao de toda a vida
social (SANTOS, 1978). Ha que se dizer que o conceito de regido é um objeto individu-
alizador, que inclui a problematica do espago com sua dinamica social, econdmica e
politica, e tem tudo para se tornar um objeto Util para o conhecimento de uma realidade
mais ampla e mais rica.

Para um segundo aspecto do conceito de regiao, deve-se entendé-la como um foco de
identificaca@o cultural. Nessa perspectiva o conceito de regiao sera visto como um qua-
dro de referéncia fundamental da sociedade. Considerando a identidade cultural como
um novo paradigma regional, a regido pode ser definida, representada e diferenciada.
Dessa forma, a identidade cultural coloca novamente os seres humanos como atores na
producao e reproducado da vida social e dos lugares. Valoriza-se a perspectiva humanistica
sobre a sociedade, passando esta a ser um conjunto de significados expressos em um
determinado recorte regional.

Assim sendo, a partir do estudo dos costumes, dos habitos ou das representacoes que as
coletividades fazem de sua existéncia em um territorio, é possivel fugir da consideracao
da regiao como uma simples espacializagao ou projecao de fendmenos determinados
fora daquele espaco. A identidade serve, assim, a uma visao mais global e comprometi-
da com os objetivos do espacgo que se esta investigando. Nesse ponto, fica bem claro o
antagonismo com as correntes mais racionalistas, que pretendem usar a regiao como
um instrumento de analise, um artificio locacional. De acordo com esse ponto de vista,
a regiao é definida como um conjunto especifico de relacionamentos culturais entre um
grupo e um determinado lugar. A regido € uma apropriacao simbdlica de uma porgao do
espaco por um determinado grupo, o qual é também um elemento constitutivo da iden-
tidade regional. A regido, sob o enfoque da identidade cultural, passa novamente a ser
entendida como um produto real: é concreta, existe. Ela é apropriada e vivida por seus
habitantes, diferenciando-se das demais principalmente pela identidade que Ihe confere
0 grupo social. Estudar a regiao sob a perspectiva da identidade cultural é manipular o
codigo de significagdes nela representado. Ou seja, para compreender uma regiao, é
preciso vivencia-la.

E, finalmente, a terceira forma de se considerar a regiao é como um meio de interagao
social. Nessa abordagem, o conceito de regiao é entendido através de seu conteldo
politico. Ou seja, destaca-se o papel do poder como agente determinante da diferencia-
cao regional.
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As trés abordagens do conceito de regiao, utilizadas pela Geografia a partir da década
de 70, segundo Gilbert (1988), comungam da mesma certeza, ou seja, da persisténcia
da diferenciacao de areas. Essas diferencas sao, entretanto, bem mais sutis do que as de
um passado préximo e, ao mesmo tempo, bem mais complexas.

Também frente a globalizacao e aos novos processos que emergem, sobretudo a partir
dos anos 90, destacam-se as colocagoes de Ohmae (1996). Para ele, frente a globaliza-
cao e a perda de poder dos Estados-nacgoes, as regides assumem novamente papel im-
portante na estrutura espacial. Nesse sentido, Ohmae (1996, p. 83-84) define Estados-
regides como:

Unidades econdmicas, e nao politicas, e seu foco ndo tem nada de local [...] sdo motores do
desenvolvimento tdo poderosos porque sua orientacdo e sua ligagdo basica da-se com a economia
global [...] os Estados-regioes tém que ser suficientemente pequenos para seus cidadaos compar-
tilharem de interesses como consumidores, mas de tamanho suficiente para justificar economias
nao de escala [...] mas de servico, a saber, a infra-estrutura de comunicagdes, de transporte e de
servigos profissionais essenciais a participacdo na economia global.

Neste contexto, o autor traz para a regiao um papel preponderante, ou seja, a base
regional revitalizada. E necessario considerar que, embora a globalizacao tenha
jogado uma espécie de padronizagao espacial, suas implicacdes em niveis locais,
nacionais e continentais sao ainda recentes e devem ser entendidas a luz das pecu-
liaridades das forgas sociais, econdmicas, politicas e culturais proprias de cada
parcela da superficie terrestre. Pode-se afirmar que, na etapa da globalizacao, um
dos conceitos que mais sofreu impacto foi o de regiao, tanto pelo lado da escala em
que 0 processo passa a operar, como pelo lado de sua operacionalizacao ou, mais
particularmente, no sentido do grau de autonomia regional face aos processos poli-
ticos mais abrangentes.

Nesse contexto, sobressaem importantes indagacdes: Como a regido pode se manter
nesse conflito entre o local e o global? Como ela persiste aos efeitos dos atores hegemo-
nicos que, mediatizados pelo capital (transnacional), tentam forjar a homogeneidade
espacial? Afirmou-se que a regido existe e persiste como um objeto que da sustentabi-
lidade a unidade geografica. Mas como essa questao pode ser relativizada? A resposta
nao é simples e tem desafiado os pesquisadores da categoria regiao.

Para tais indagacoes, poder-se-ia dar uma resposta bastante trivial. Se a superficie da
Terra é heterogénea, é dbvio que ocorrem diferenciacdes espaciais, que justificam a
existéncia das regioes. A simplicidade e até a ingenuidade de tal assertiva nos levaria a
subestimar a importancia do conceito de regido na ciéncia geografica. E necessario
aprofundar a questao.

z

E preciso entender que a diferenciagao dos recortes regionais atuais se insere na crise
pela qual passa a Geografia e, por extensdo, também os estudos regionais, a regido.
Essa crise é fruto das mudancas na organizagao espacial que a economia mundial
provocou e que foram aceleradas pela globalizacao econdmica.
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A medida que o capitalismo continua a processar a globalizagao do mundo, emergem
relacdes, processos e estruturas préprias desse mundo heterogéneo. E é justamente
nessa dinamica, nesse movimento de interdependéncia e integracao, bem como de frag-
mentagao e de antagonismos, que a regido se insere. O desenvolvimento do capitalismo
é, sem davida, o principal agente modelador do espaco. E ele que corta e recorta a
superficie terrestre, ou seja, absorve ou reabsorve os mais diversos espacos, modos de
vida e de trabalho, culturas. Pode-se dizer que a reproducao ampliada do capital, em
escala global, continua a ocupar e reocupar o mundo nos mais diversos e distantes
lugares. Simultaneamente, a globalizacao leva a fragmentacgao, pois articula e desarti-
cula espagos e regioes.

A essa altura das reflexoes, pergunta-se: qual(is) seria(m) o(s) elo(s) que permanece(m)
como trago de unido, de persisténcia da regiao? Um deles é a cultura. Trata-se, pois, de
um ressurgir da Geografia lablachiana. O lago de unido, os costumes, as tradicoes
reavivam os regionalismos, que emergem como uma topofilia ligando homem e nature-
za, numa porgao especifica da superficie terrestre. Qutro elo seria a economia, que
identifica um local ou um Estado. Nas reivindicacoes de uma regidao existe a unido, a
defesa de interesses e, sobretudo, a consciéncia regional. E mais: trata-se de uma luta
ideoldgica entre os limites da autonomia de um Estado em face de um poder central.

Se a globalizacao é um novo paradigma, é dificil (sendo quase impossivel) elaborar
conceitos, pois essa nova visao do mundo utiliza-se de prefixos que constantemente
suscitam novas interpretagoes. O “re” e o “'des” estao sempre presentes, ou seja, tanto
quanto se faz, se refaz e se desfaz; cria-se e se recria; organiza-se e se desorganiza etc.
Como entender um mundo que se processa, de um lado, pelas forgas integrativas da
globalizacao e, de outro, pelas forcas da fragmentacao? Essas reflexdes perpassam os
estudos de regiao, pois o0 surgimento ou ressurgimento de novos recortes regionais im-
plica a organizacao ou reorganizacao de outros.

Concordante com Lipietz (1994, p. 10) “[...] o mundo muda e revela formas, topologias
novas!...”. E, se o mundo mudou, como é que a ciéncia e, conseqiientemente, o corpo de
conceitos que dao sustentabilidade a ela deve ser entendido? Como estruturar conceitos
frente a essa dinamica que se faz presente com uma velocidade jamais vista? Essas
interrogagodes constituem-se em um desafio constante para os gedgrafos, que tm como
métier a organizacao espacial.

Admite-se que os gedgrafos, ao longo da evolugao do pensamento geografico, propuse-
ram varios contetidos ao conceito de regido. Os distintos conteddos constituem-se em
diferentes respostas aos multiplos olhares com que os gedgrafos observaram o mundo
real. Essas multiplas formas de ver permanecem nos estudos atuais, diante de um mun-
do fragmentado, articulado e globalizado (CORREA, 1995). Deve-se, pois, entender
que, no ambito da sociedade mundial em curso de novos desenvolvimentos, tudo adquire
outra interpretacao. Nao se trata de imaginar que os conceitos de regiao emitidos
anteriormente precisam ser abandonados. Propde-se que as conquistas teodricas ja al-



REGIAO: DESAFIOS E EMBATES
82 CONTEMPORANEOS

cangadas pela ciéncia geografica possam ser redefinidas, renovadas e repensadas. A
propésito, tem-se a mesma opinido de Ianni (1996, p. 14-15), quando este diz que:

[...] é inegavel que a descoberta de que o globo terrestre [...] ndo é mais apenas uma figura
astronomica e, sim, histdrica, abala modos de ser, pensar, fabular [...]. Nesse clima, a reflexao
e a imaginacdo nao sé caminham de par em par como multiplicam metaforas, imagens, figuras,
paradbolas e alegorias, destinadas a dar conta do que esta acontecendo, das realidades nao codi-
ficadas, das surpresas inimaginadas [...]. Sao multiplas as possibilidades abertas ao imaginario
cientifico, filoséfico e artistico, quando se descortinam os horizontes da globalizagao do mundo,
envolvendo coisas, gentes e idéias, interrogagdes e respostas, explicagdes e intuicdes, interpreta-
¢oes e previsoes, nostalgias e utopias.

N&o ha duvida de que o mundo é uma “colcha de retalhos”, cujos tecidos (regides) a
serem “costurados’ apresentam rugosidades diferentes. Assim, os “‘lacos e lagadas”
que sao dados podem ser visiveis ou invisiveis, reais ou imaginarios, mas possuem ca-
racteristicas proprias que, embora enlagadas a outras, guardam sua identidade, sua
particularidade, sua personalidade.

Ao se considerar a questdo regional atualmente, pode-se afirmar que a dindmica do
todo nao se distribui similarmente pelas partes. As partes, enquanto distintas totalida-
des também notaveis, consistentes, tanto produzem e reproduzem seus préprios dina-
mismos como assimilam diferencialmente os dinamismos provenientes da sociedade
global, enquanto totalidade mais abrangente. E no nivel do desenvolvimento desigual,
combinado e contraditdrio, que se expressam diversidades, localismos, singularidades e
particularismos. Verifica-se, pois, que a globalizacao pode nao significar homogeneiza-
cao total, mas sim diferenciacao de partes. Essa diversidade ocorre em virtude das
distintas potencialidades regionais e dos diversos atores hegemonicos que atuam com
forcas desiguais, organizando ou desorganizando os quadros regionais. Ou seja, sao
novos recortes do mundo sob o padrio econdmico do capital. E interessante resgatar as
palavras de Faissol (1996, p. 10), quando este afirma que:

No momento, entretanto, em que se observa uma tendéncia avassaladora e irresistivel para a
globalizagao, a questdo regional fica um pouco submersa num verdadeiro torvelinho epistemolé-
gico, especialmente porque a explicacdo cada vez mais globalizante dos processos politicos,
econdmicos e sécio-culturais, relega a explicacdo do processo de regionalizagdo a uma simples
distintividade econémico-cultural; as vezes sugerindo que ele seja uma fragmentagao do proces-
so global; é al que vemos, de forma clara, que esta fragmentacdo é mais mesmo esta distintividade,
pois nao vem de cima para baixo, portanto nao se fragmenta, e sim é algo que resiste a globali-
zagao para se manter integrada.

Portanto, a globalizagdo torna o mundo “menor”, ou seja, o globo terrestre “se encolhe
diante de nossos olhos”, perdendo seu carater infinito de recursos. Diante disso, a Geo-
grafia é chamada a encontrar e mostrar outras maneiras de organizacao 6tima do
espaco “‘que se encolhe” e que assume, cada dia mais, sua relatividade. Assim, sao
necessarias novas abordagens para o conceito de regiao a luz dos problemas complexos
de hoje. Admite-se que, para elaborar um conceito de regiao condizente com a con-
temporaneidade, deve-se considerar algumas observagoes que auxiliam a reflexao des-
se conceito na atualidade.
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Primeiro, ha que se conceber que os recortes regionais atualmente sao maltiplos, dinami-
cos, complexos e instaveis do ponto de vista espacial. Em segundo lugar, deve-se observar
que os recortes regionais possuem aspectos distintos. Essa distintividade é fornecida pela
diversidade de aspectos que estruturam uma regiao: ambientais, humanos, economicos,
histéricos, sociais, politicos e culturais. Tais aspectos corporificam a entidade regional.
Nao se pode esquecer que conceitos ainda vigentes na Geografia elegem um ou mais
aspectos para estabelecer o contorno da regidao ou para realizar a regionalizagdo. Por
exemplo: aspecto fisico — regido natural; aspecto humano — regiao humana-geografica;
aspecto econdmico — regidao homogénea etc. Pretende-se superar essa abordagem e sali-
entar que a regiao, hoje, deve ser vista pela perspectiva sistémica, em que todos esses
aspectos, interligados, conectados, possam constituir a realidade concreta que se mate-
rializa num determinado espaco e que se denomina de regiao.

Em terceiro lugar, ha que se refletir sobre a dimensao politica como um dos fatores
determinantes no conceito de regido. A regiao esta subjugada a um poder central,
tendo o Estado um papel nao mais planejador, mas provedor. O Estado-nacao sobera-
no esta mudando de figura e até se encontra em crise neste final do século XX, quando
se da a globalizacao do capitalismo. Deve-se, pois, entender que a globalizacao, con-
duzida pelos grandes bancos e corporagdes transnacionais (capital financeiro), retira
do Estado o controle sobre o conjunto do processo produtivo e afeta a integridade do
territério nacional e a autonomia do Estado, afetando igualmente as regides. Como
conseqiiéncia, tem-se a emergéncia de nacionalismos separatistas e de movimentos
sociais, apoiados na afirmacao da identidade e na tradicao do lugar, da regiao. Acre-
dita-se que, nessa nova forma de estruturacao do Estado, as regides terao novo papel,
requerendo uma organizagao social e uma politica flexivel, que favoreca a competi-
cao. Eo que ja esta ocorrendo através da ideologia neoliberal, que inclui como com-
ponentes centrais a desburocratizacao, a privatizagao e a descentralizacao. A regiao
tem condicdes de compartilhar decisdes e acoes através desse novo modo de regula-
cao. O Estado, embora nao deixe de ter a funcao de coordenagao e regulagao, deixa
de ser o executor exclusivo dos processos econdmicos e politicos para dividir o poder
com as regides. Nesse rearranjo politico, as regides, possuindo um desenvolvimento
cientifico-tecnoldgico e informacional, poderao ter muito a barganhar. Somente sob
essas condicdes, a regido oferecerd aos agentes da economia e da politica a certeza
do resultado de sua acao.

A quarta observagao importante é que a tao apregoada globalizacao parece concreta-
mente nao ter conseguido suprimir a diversidade espacial e talvez nem a tenha diminu-
{do. Ha& que se considerar que a identidade cultural persiste e que, portanto, a globali-
zagao nao a destrdi, pelo contrario, até a reforca. Tal fato pode ser constatado pelos
regionalismos que se manifestam nas distintas parcelas do globo.

Em quinto lugar, ha que se levar em conta a problematica da escala. Embora funda-
mental, a delimitacdo da regido jamais podera ser rigida, uma vez que a dinamica do
espaco nao permite cortes bruscos em sua delimitacao. A regiao é, portanto, uma di-
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mensao escalar do espaco, que se concretiza, se empiriciza mediante uma funcionalizagao
do poder no territério.

Por Ultimo, é necessario entender também que, atualmente, as regides e os lugares sao
lugares funcionais do todo. Ou seja, tanto a regiao como o lugar estdao envolvidos
dialeticamente, participam do todo e sao influenciados por ele. Por conseguinte, mesmo
a regiao nao dispondo de uma real autonomia, influencia no desenvolvimento do pais
como um todo.

A partir dessas reflexoes, Bezzi (1996, p. 337) propde entender a regidao na atualidade
como um recorte espacial (subespago) dinamico, que se estrutura e se reestrutura em
um determinado tempo, considerando as transformacodes naturais, humanas, histori-
cas, sociais, econdmicas, politicas e culturais nele engendradas. Portanto, a regiao deve
ser entendida pelo viés da estrutura social e econdmica. Essas estruturas, embutidas no
processo das relagdbes homem-natureza, sombreiam e, as vezes, alteram essas relagoes,
provocando uma perda do referencial essencialmente geografico por parte do gedgrafo.
Assim, no momento em que as economias se globalizam e que os Estados perdem poder,
resta aos pesquisadores a busca de alternativas para se trabalhar com a regiao.

Neste contexto, emergem abordagens mais criticas, como a dos neomarxistas, que pro-
pdem o resgate da regidao apontando, evidentemente sua apreensao alicercada nos pro-
cessos da globalizacao que ocorrem de forma diferenciada no espago. Assim, propostas
como as de Allen, Massey e Cochrane (1998) sao revigorantes, pois passam a destacar
a “‘descontinuidade” da regido. Ou seja, economicamente o carater espacial contiguo,
anteriormente imprescindivel para a concretude da regido, seria abandonado e a regiao
se forma como espagos de exclusdes em relacao aos outros espacos. Emergem as “‘regi-
oes com buracos”, isto é, sem contigiidade espacial. Como exemplo, analisam a politi-
ca neoliberal de Margaret Thatcher na Inglaterra. Seu projeto neoliberal volta-se para
o sul da Inglaterra, priorizando-o como foco de investimentos do pafs, ficando o norte
industrial em segundo plano, embora se destaque como area importante da economia
inglesa, mas que, frente a novos atores econdmicos, tem outra conotacdo. Assim, as
descontinuidades internas sao respaldadas em critérios que nao sao comuns a regiao
como um todo, dai a formagao dos “buracos” ou “areas”.

Outra preocupacao atual ao debate da regidao é seu entendimento como cidades-regiao.
Esta abordagem é fruto da globalizagao que gera novos regionalismos. Para Klink
(2001, p. 7), as cidades-regiao sao aquelas areas metropolitanas “[...] com aproxima-
damente mais de um milhdo de habitantes, cuja delimitagdo administrativa e instituci-
onal nem sempre coincide com a sua identidade politica e econdmica, e que estao inseridas
nos processos globais de transformagao socioecondmica”.

Adverte-se que a globalizacao engendrou uma complexidade espacial, tornando o con-
ceito de regiao apreendido de diversas formas. Tal assertiva pode ser constatada atra-
vés do resgate e do debate com diversos autores e seus distintos entendimentos sobre a
regiao. Assim, abrem-se diversas perspectivas para o seu estudo, mostrando que ela
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resiste e persiste as mudancas espaciais. Os desafios estao lancados, cabendo aos pes-
quisadores aprofundar os debates tedricos e praticos, que convergem constantemente
para novos embates da questao regional.
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DESENVOLVIMENTO REGIONAL, INOVACAO
E ESPACO NA GLOBALIZACAO!

Antonio Carlos F. Galvao®

Tem sido usual desqualificar certas correntes tedricas no debate econdmico recente,
como se houvesse alguma ungida pelo dom da verdade, isolada de quaisquer formas de
erro. Ledo engano. As limitacdes que o corpo tedrico da economia enfrenta ndo permi-
tem que se destaque como imunes nenhum dos corpos tedricos existentes, todos passi-
veis de critica em aspectos especificos e cruciais de suas estruturas. Tampouco pode
alguém se desvencilhar de opgodes ideoldgicas que se associam a essas correntes tedri-
cas, inclusive sob o falso pretexto de que algumac(s) seja(m) universal(is), eterna(s) ou
até mesmo neutra(s). As teorias sociais professam visdes de mundo engajadas, muitas
vezes antitéticas, e as escolhas de uma ou de outra trazem implicagdes por demais
conhecidas e analisadas.

E sempre necessario arbitrar escolhas que, julgo, devam reportar-se aos objetos consi-
derados. Ou seja, algumas escolhas atrelam-se melhor a determinados objetos a que se
quer explicar, outras, ndo. Penso que as reflexodes histdrico-tedricas sugeridas por Marx,
Schumpeter e Harvey, para ficar nos principais autores, possuem melhor aderéncia na
explicacao de fendbmenos de longo prazo, de formacao de tendéncias estruturais do
sistema capitalista e, portanto, de processos que contrastam periodos substantivos do
curso de evolugao do modo de producao.

Este artigo objetiva propor uma reflexao, inspirada nos corpos tedricos acima mencio-
nados sobre as raizes, a natureza e o alcance das mudancas na base do sistema, que
determinaram modificagdes nas estratégias e revalorizaram as perspectivas do desen-
volvimento regional.

ELEMENTOS GERAIS DA DINAMICA CAPITALISTA

No capitalismo, a aparente harmonia dos papéis sociais encobre uma sociedade conflitiva,
constantemente impelida a disputas que opdem trabalhadores e capitalistas e capitalis-
tas entre si, a chancelar quotidianamente, nos mercados, uns em detrimento de outros.

“ Doutor em Economia Aplicada pela UNICAMP. Analista de Ciéncia e Tecnologia do CNPq e Diretor de Planeja-
mento do Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracdo Nacional. antonio.galvao@integracao.gov.br

! Este artigo se baseia no capitulo um da tese de doutorado do autor, intitulada Po/itica de Desenvolvimento
Regional e Inovagdo: ligoes para o Brasil da experiéncia européia, defendida no Instituto de Economia da UNICAMP
em agosto de 2003.
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O desenvolvimento da sociedade vai moldando os limites destes embates, produzindo
forcas que ora concorrem para amortecer os efeitos dessas contradicoes, ora para acirra-
las. Em uma sociedade em que os papéis se diversificam e especializam, multiplicam-se
0s pontos provaveis de conflito entre uma gama variada de agentes que se desdobram
da relagao social basica entre trabalho e capital. E, para além das tensdes entre traba-
lhadores e capitalistas, explicitam-se cada vez mais aquelas entre faccoes capitalistas
e, mesmo, entre categorias de trabalhadores, animadas pela mesma busca de posicoes
mais favoraveis na reparticao da renda e beneficios gerados. Se adicionarmos outros
intervenientes, como o Estado e outras instituicdes sociais de relevo, pode-se imaginar
quao dificil é desfiar o emaranhado de interesses presentes nas relacdoes concretas
observaveis em uma moderna sociedade capitalista, bem como as acoes e reagoes de
cada classe e categoria social.

Nada tao arduo, porém, que justifique o esquecimento de suas raizes fundamentais. A
contradicao primordial se da entre os capitalistas, os agenciadores do processo de
trabalho e detentores da maior parcela da riqueza acumulada e os trabalhadores,
vendedores de sua forca de trabalho, destituidos dos meios de producao. Nela, inver-
te-se deliberadamente a posigao e funcao dos personagens, promovendo-se a ilusao de
que o capital — tornado coisa — possui a propriedade magica de gerar valor e ndo o
trabalho.

Para tornar ainda mais complicada essa compreensao, as relagbes mercantis sao
mediatizadas pelo dinheiro, mercadoria especial equivalente de trocas, simbolo mun-
dano do valor e icone do préprio capital, cujo uso generalizado potencializa proces-
sos vitais para a reproducao social capitalista. O dinheiro viabiliza a maleabilidade
que a forma capital tanto requer para acomodar as congénitas desproporgdes e
desniveis engendrados pela dissociagao entre as temporalidades da produgao e da
realizacao. Chave na funcao exercida pelo dinheiro, o crédito permite a criagao de
uma valvula de controle do sistema, operando os movimentos de sistole e didstole
necessarios para dar curso a acumulagao e nortear as decisoes anarquicas dos capi-
talistas, cujo descompasso é moldado pelas contradigbes entre os atos de compra e
venda e a possibilidade remota de que se complementem um ao outro harmoniosa-
mente.

Os desequilibrios e as crises sao recorrentes, como que a reafirmar os conflitos e con-
tradicoes que vicejam ora como motor, ora como obstaculo de sua evolugao. Segundo
Marx (1980), essa dialética incessante apontaria, no limite, para a superacao do modo
de producao, diante da tendéncia ao esgotamento das possibilidades de reprodugao das
condicoes de valorizagdo dos capitais. A trajetoria tecnoldgica basica assinalaria a
reducdo sensivel e paulatina da base social de geracao de valor, o trabalho “‘vivo”.
Além disso, as perspectivas de incorporacao de novos territérios aos espacos de produ-
cao capitalista, de exploracao de formas pré-capitalistas de geracao e apropriagao de
riqueza, de reducao do peso relativo dos investimentos em capital fixo e no fundo de
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consumo,? de diminuicao da pressao dos custos crescentes atrelados a circulacao dos
capitais e de estimulo ao avango de formas “ficticias”” de capital — dinheiro que circula
como capital, mas que ndo possui base material na produgao de mercadorias — também
tenderiam a esgotar-se pouco a pouco, pois o alivio temporario que possibilitariam se
daria as custas da intensificacdo das contradigdes que almejavam superatr.

No curto e médio prazos, entretanto, forcas opostas estariam em curso, tornando pouco
precisa a previsao. Como que a realgar as solugdes, mesmo temporarias, para as con-
tradicoes e conflitos entre as fracdes do capital e o relativo controle alcancado sobre a
contradicao basica entre trabalho e capital, o sistema vem desenvolvendo um conjunto
de instituicdes cujo papel essencial é justamente harmonizar procedimentos de politica
macroecondmica, conter tendéncias de exacerbacao dos conflitos salariais e embates
concorrenciais e permitir que empreendimentos de grande significado para a reprodu-
cao ampla e geral do capital, como a coordenacao supranacional dos sistemas moneta-
rio-financeiros, possam ser realizados.

0 papel dos Estados nacionais, como instancias fundamentais de regulagao do capi-
talismo, tao necessario para o sistema que se admite ser uma das condicdes histéri-
cas de seu desenvolvimento, vem assim sendo desdobrado e aperfeicoado — inclusive
na direcao de outras escalas e instancias de intervencao, desde o local ao suprana-
cional —, para justamente prevenir e minorar os impactos sociais e politicos das
freqlentes crises. O ambiente de anarquia e incerteza em que operam os capitalis-
tas individuais, instados a tomar decisdes sem prévio conhecimento das condicoes
futuras do mercado — o préprio ato de produzir representando uma aposta sobre as
condicoes futuras de realizacao das mercadorias produzidas —, requer mecanismos
complexos de regulagao, capazes de propiciar a necessaria margem de manobra
para acomodar a dificil compatibilizacao entre atos de compra e venda, producao e
comercializagao, demanda por moeda e por ativos financeiros, investimentos em
capital fixo e circulante, e assim por diante, no tempo e no espaco. Algo que é mais
perceptivel em momentos de crise e de recomposicao forgada do sistema, quando
estes movimentos estao agucados.

Espaco e tecnologia operam largamente em momentos de depuracdo e reconstituicao
das bases de reproducao capitalista, propiciando margem de manobra adicional e van-
tagens competitivas diretas. Cumprem funcgdes assemelhadas na reproducao capitalis-
ta, ora redefinindo o tempo de trabalho socialmente necessario na producao de merca-
dorias, ora redelimitando o tempo de rotacao médio socialmente aceitavel de circula-
cao dos capitais (HARVEY, 1999a). Mas ha uma diferenca entre a l6gica que preside o
movimento de cada uma das fracdes do capital e a que se manifesta nos agregados
socio-econdmicos. Para uma compreensao satisfatéria dos papéis exercidos pelo espago

2 Denominado “circuito secundario do capital” (HARVEY, 1999a), que se refere a forma mediante a qual o capital
fixo — infra-estrutura, maquinas e equipamentos — e o fundo de consumo — bens duraveis de consumo e artefatos de
uso pessoal ou doméstico — circulam.
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e a tecnologia na reproducao capitalista cumpre transitar do plano micro ao macroeco-
ndémico, e vice-versa, buscando superar visoes que, embora atraentes em uma compre-
ensao mais geral destes processos, deixam de lado especificidades importantes para sua
apropriacdo a contextos espaco-temporais especificos.

Na pratica, cada unidade de capital utiliza uma mescla de estratégias que envolvem
ambitos variados na obtencao de lucros excepcionais, que mais tipificam que excepcio-
nalizam o processo de acumulacgao capitalista. Regulagdes impostas aos mercados, van-
tagens locacionais, introducao de inovacdes ou acesso privilegiado a fontes de matéria-
prima essenciais e toda a sorte de externalidades apropriadas pelo capital constituem
elementos de diferenciacao dos resultados obtidos nos ciclos recorrentes de rotacao do
capital. Mas tais aspectos podem ficar como que submersos nas analises da ldgica geral
de operagao do modo de producao pela consideragao dos valores médios resultantes da
agregacao desses varios processos parciais de acumulagao. Processos que tém signifi-
cado para a reproducao de fragoes individuais do capital podem perder sentido explicativo
no plano geral da reproducao capitalista.

Na perspectiva macro, a estratégia determinante da trajetéria capitalista é a que se
relaciona ao progresso técnico, cuja funcao renovadora responde, no limite, pelas pos-
sibilidades de recuperagao ciclica nas crises mais pronunciadas. A nosso ver, isso se
deve ao fato de que o processo de mudanca técnica incide diretamente sobre a contradi-
cao basica do sistema, entre trabalho e capital.

TECNOLOGIA E INOVACAO NA ACUMULACAO CAPITALISTA

0 enigma basico dessa relacao social, que é o capital, encontra-se na forma primaria de
sua exteriorizacao real, na mercadoria. Nao sao as necessidades humanas que orientam
a producao, mas se produz para a troca, que passa a representar um fim em si mesmo.
Por tras da esséncia material da mercadoria, conforma-se um processo de trabalho em
que o trabalhador, destituido dos meios de producao, vende sua forca de trabalho como
uma mercadoria qualquer, da qual se apropria o capitalista para gerar mais-valia. A
relacdo social capitalista impde ao trabalhador um ritmo e uma disciplina que estrutu-
ra um processo de trabalho subordinado ao interesse do capital.

A exploracao dos trabalhadores nao constitui novidade na histéria da humanidade. O
que, sim, constitui novidade no capitalismo, é a forma peculiar de realizacao deste ato.
A velha apropriagdo de horas nao pagas, tipicas do que Marx denominou de mais-valia
absoluta, também presente no modo capitalista, acrescenta-se outra forma de extragao
de mais-valia — relativa —, que consiste na ampliagao da relacao entre horas de trabalho
excedentes e necessarias, sem que se altere a jornada de trabalho. Essa nova forma de
extragcao de mais-valia pressupde a apropriacao de inovagdes incorporadas em maqui-
nas e equipamentos mais eficientes e modernos, em insumos mais adequados e na me-
lhoria da organizagao social do trabalho, que elevam a produtividade, reduzindo o valor
das mercadorias que colaboram na reproducao da forca de trabalho.
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A tecnologia possibilita um efetivo comando® do capital sobre o trabalho ao associar-se
e, de certa forma, viabilizar um conjunto de transformacoes nas relacoes sociais de
producdo. Os capitalistas tendem naturalmente a ampliar a base da acumulagao e a
massa de mais-valia com que operam e o fazem também com a introdugao freqliente de
novas tecnologias. Mas essa compulsao ao agigantamento nao resulta apenas na neces-
sidade de ampliacao da base de exploragao dos trabalhadores. Ela resulta da tensa
competicao entre os capitalistas, provocando a tendéncia dos capitais individuais a
fusao, correspondendo ao processo que Marx (1980) denominou de centralizacao do
capital. A centralizacao, potencializada pelo sistema de crédito, é também muitas ve-
zes estimulada por uma corrida por tecnologias mais modernas, que alteram o tempo
de trabalho socialmente necessario para a produgao de determinada mercadoria, favo-
recendo assim a posicao de inovadores bem sucedidos.

0 capitalismo é tanto revolucionario quanto instavel e sujeito a alteragdes freqlientes,
que determinam a deterioracao das condigdes de sua reproducgdo. Incessantemente,
capitalistas enfrentam capitalistas e trabalhadores opoem-se a eles em busca de melho-
res salarios. Essas tensoes aplicam ao sistema uma dinamica de marchas e contramar-
chas, conforme a resultante destas forcas. Tende a prevalecer uma tendéncia a autono-
mizagao da esfera da produgado, que constitui a raiz primaria das crises constantemente
engendradas.

Uma das expressoes que traduzem essas tensoes é a que opde o trabalho “vivo’ ao
trabalho “morto”.* O sistema é impelido a ampliar a relacdo entre o segundo e o pri-
meiro, reduzindo a massa de trabalhadores da qual extrai a mais-valia. Se ele necessita
do trabalho para sua reproducdo, a Unica fonte real de valor, concorre permanentemen-
te para reduzir o contingente de trabalhadores que mobiliza. Nas estruturas que produ-
zem cada vez mais com maiores porcoes de capital constante, em que prevalece a
extragao de mais-valia relativa em detrimento da absoluta e se sofisticam os papéis dos
trabalhadores, em uma teia infindavel de competéncias especificas que afasta a idéia de
unidade do trabalho abstrato social Gtil, a unir os mais diferentes processos de traba-
lho, torna-se mais dificil enxergar as contradicoes da relacao capitalista.

De outro lado, a tensao entre as unidades de capital chama atencao para a concorrén-
cia. Para Schumpeter (1952) — tanto quanto para Marx — o elemento motor da concor-
réncia capitalista ou o “‘fenémeno fundamental’”” da vida deste tipo de sociedade é a
inovagado, compreendida a partir das multiplas formas que assume.” O desenvolvimento

3Ainda que ndo integral ou completo, como atestam as tensdes nas relagoes capital-trabalho e os avangos histéri-
cos na organizagao dos trabalhadores.

4 Segundo Marx (1980, p.707), “A importancia sempre crescente do trabalho passado que coopera no processo de
trabalho vivo, sob a forma de meios de producdo, é atribuida a figura do capital, essa forma estranha ao trabalhador
e que nao é mais do que o trabalho deste, anteriormente realizado e nao pago”.

® Tecnologia ndo é sindnimo de inovagdo. Uma tecnologia pode ser desenvolvida sem que de fato chegue a representar
uma inovagao, ou seja, sem que seja adotada no mercado. A inovagado, de outro lado, pode contemplar elementos
que nao possuem significado tecnoldgico.
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nada mais é sendo a consequéncia dos processos inovativos engendrados incessante-
mente. Os lucros emanam nao de uma remuneracao normal do capital enquanto fator
de producao — capital nao seria um fator de producao, mas um “fundo de poder de
compra’” (POSSAS, 1987, p. 177) —, mas do esforco dos empresarios, que nao se confun-
dem com os capitalistas. Representam o simples resultado econdmico dos impactos gera-
dos pelas mutacgoes vantajosas introduzidas, pelo sucesso na transgressao da atividade
econdmica rotineira (SCHUMPETER, 1982); um dialogo de ruptura com a idéia de lucro
econdmico puro do modelo usual de concorréncia perfeita dos neoclassicos.

A concorréncia capitalista é, assim, o ambiente dinamico no qual se contrapdem as
empresas e em que estas véem sacramentadas nao apenas seus lucros ou prejuizos
usuais, mas sua prépria sobrevivéncia. As estratégias e condutas empresariais — dentre
as quais as introducdes de inovacdes — sao chanceladas ou ndao nos mercados, gerando
impulsos vitais de desenvolvimento, em que algumas empresas sao destruidas ou preju-
dicadas e outras conquistam maior espago.

A concorréncia nao espelha simples reagao ‘ex post' as transformacdes, pois as empre-
sas atuam antevendo possiveis mutagdes das condicoes de mercado. Até mesmo plane-
jam suas atitudes futuras e tomam precaucoes ante determinadas trajetérias de evolu-
cao da economia. Para além da determinacao dos precos, importa considerar um amplo
espectro de caracteristicas dos processos produtivos e produtos, que implicam eficién-
cia, custo ou qualidade, todos objetos de intervengao empresarial. Para cada mercado
prevalecem concepcoes distintas de inovacao, sendo licito pensar em um amplo espec-
tro de possibilidades de subversao dos atos rotineiros e em rotas diversas daquela de
uma trajetdria uniforme geral do capital. Grande parte da evolugao conceitual da ino-
vagao tem desembocado na aceitagao de novas abordagens, mais abrangente e ajustada
a novos angulos de analise, como no caso dos conceitos de conhecimento (knowl/edge)
(ASHEIM, 2002) ou de aprendizado (/earning) (COOKE; MORGAN, 1998).

Ao nivel de cada unidade do capital, os processos deslanchados tendo em vista a manu-
tencao de trajetorias de valorizagdo dos capitais possuem uma mais ampla gama de
possibilidades, cobrindo mecanismos que transcendem a tecnologia em si e se reportam
ao alcance de outros tipos de vantagens competitivas, como o acesso mais facil e menos
oneroso a mao-de-obra qualificada, a utilizacao de uma variada colecao de externali-
dades, e assim por diante, todos lugar-especificos. Esses mecanismos possuem efeitos
menores ou quase nulos quando se consideram, de outra maneira, os agregados sécio-
econdmicos fundamentais, mesmo quando importantes para capitais individuais. Na
verdade, os efeitos tendem a anular-se em termos de sua expressao para o capital em
geral, posto que a vantagem de uns é a expressao, muitas vezes, da desvantagem de
outros.

Pensado o problema na ética do plano macroecondmico, os aspectos propriamente tec-
noldgicos da inovagao tendem a ficar realgados. Nao por outro motivo, adota-se com
freqliéncia o conceito abrangente de mudanca técnica ou tecnolégica para esse ambito
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da discussao, que se define, desde o principio, como categoria estritamente atrelada a
ordem social de fendmenos. Ela tende a sinalizar a maneira mais efetiva e perene de
alteracao das condicoes de producao, quando comparada com as mudangas suscitadas,
por exemplo, pela busca de um novo mercado ou a descoberta de uma nova fonte de
matéria-prima, que tém menor importancia para o capital em geral.

A radicalidade das chamadas revolugodes tecnoldgicas periddicas nos induz a raciocinar
que, de tempos em tempos, a interagdo dialética crise/recuperagdo encontra superacao
apenas pela via de mudancas técnicas profundas que permeiam toda a estrutura produ-
tiva em processo de crise, ndao sendo adequado imaginar a substituicao desses processos
por outras vias quaisquer de transformacao. A contradicao fundamental entre o desen-
volvimento das forcas produtivas e as relagdes sociais de producao parece fadada a
exigir estes freqiientes rearranjos, corroborando sua importancia para a reproducao de
mais longo prazo do sistema.

A propensao a inovar é sempre regulada por questoes de custos e capacidade de realiza-
cao da producdo. Inovacao exige recursos e envolve riscos. Além disso, deve afinar-se
com as condicdes mais amplas da acumulagao. Por isso, a mudanca técnica sofre pres-
sao permanente dos sistemas monetario-financeiros, que podem promover ou retardar
o deslanche de tais processos. Os investimentos em tecnologia apresentam, para além
dos determinantes particulares que dizem respeito a natureza path-dependent do pro-
cesso de mudanca técnica — a trajetéria de evolugao das solucdes técnico-cientificas
adotadas (FREEMAN; SOETE, 1997, EDQUIST, 1997) —, determinantes semelhantes aos que
incidem sobre o investimento em geral, incluindo-se os que incidem sobre os circuitos
secundario e ficticio do capital.

0 investimento em tecnologia é normalizado pelas mesmas expectativas que incidem
sobre todos os tipos de aplicagdes. Sua especificidade se dilui na similitude dos procedi-
mentos que regem a valorizacao dos capitais. Aplicagoes de todas as naturezas e circui-
tos devem ser harmonizadas e ordenadas pela mesma taxa de juros que define as condi-
coes primarias de remuneracao aceitavel dos capitais. A crua relagao custo-beneficio e
0 consequente retorno esperado pelo capital definem o mecanismo pelo qual o sistema
de crédito pode operar “racionalmente’” na escolha dos projetos a contemplar.

As inovacoes tecnoldgicas mais ousadas estao assim competindo com outras formas de
valorizacao dos capitais em cada momento especifico. Se as condicdes sao tais que a
regeneragao do sistema se coloca efetivamente em questdo, elas devem ter transito
mais facil nos balcoes de financiamento. Se, ao contrario, colocam em risco capitais
recém adentrados na circulacao, ainda nao de todo “‘consumidos’ na producao, tendem
a ser retardadas para momento mais propicio. Em todo caso, nos momentos favoraveis
ainda precisam demonstrar a capacidade de transformacao e conquistar a simpatia dos
detentores de fundos para inversao.

Mas, cabe sempre lembrar, inovacées menores terdao curso por todo o ciclo, como que
ensaiando, em escala piloto, as grandes transformacoes periddicas da base técnica do
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sistema. Ap6s uma grande onda de inovagdes, permanecem necessarias adaptagoes em
larga escala das estruturas produtivas existentes — envolvendo a assimilacao de novas
tecnologias de processo e produto, a mudanca de comportamento e funcoes de trabalha-
dores e capitalistas, o retreinamento da mao-de-obra, o redesenho organizacional, a
criagao de novas instituicoes de suporte, além de outras mudancas correlatas -, em um
arduo processo de aproximagao ao estado-das-artes vigentes e aos novos parametros de
producao e circulacdo dos capitais.®

PAPEL DO ESPACO E DOS LUGARES NA ACUMULACAO E REPRODUCAO CAPITALISTAS

Teorias sociais com ambicoes universalistas — como no caso das teorias e/ou utopias
marxistas ou mesmo liberais — terminam por desprezar um significado mais organico
ao espaco. Essa desconsideragdo ndo causaria prejuizo a compreensao dos fendmenos
decisivos da dindmica social, sendo o entendimento das leis gerais de reprodugdo per-
feitamente viavel a margem de uma compreensao das determinacoes espaciais. Mas o
espaco — e o territdrio ou a regiao — possui um significado maior.

No seu sentido mais geral, 0 espaco é uma condicao de existéncia dos objetos fisicos e de
suas relacoes, e nao uma propriedade deles. Porém, Harvey se desvencilha de pronto das
questdes envolvidas nesta visao geral do espago para adotar outra, que define seu objeto,
desde o inicio, como um atributo social: a localizagdo das atividades humanas, que é
“socialmente produzida”.” Defende ele (HARVEY, 19993, p. 375) que a interligacao,
propiciada pela troca, chancela a unidade dos processos de trabalho socialmente Uteis —
trabalho abstrato — determinando, assim, as perspectivas concretas de “integracao espa-
cial”, ou seja, de ligacao entre processos de producao de mercadorias entre diferentes
lugares. Para isso, muito contribui o dinheiro, enquanto equivalente universal que decodifica
a escala de valores comum necessaria ao fluir das transacgoes operadas pelo capital.

A integracao pressupde ainda a mobilidade do capital e do trabalho que a almejada
universalidade da forma valor requer. O espaco delimita-se, assim, como obstaculo a
ser transposto, como constrangedor da expansao do capital, que acende as tensoes
entre particularidade e universalidade ou entre localidade e globalidade subjacentes ao
pleno desenvolvimento das relacoes capitalistas. Dai a importancia dos transportes e
comunicagoes, a assegurar as condigdes para que as mercadorias — insumos e produtos
finais —, a forca de trabalho e o dinheiro se movam em busca da efetivacao dos proces-
sos de circulacao do capital. Transpor a barreira fisica do espaco, articulando atores
que ocupam lugares diferentes e, as vezes, distantes do planeta, constitui um permanen-

¢ 0 conceito de inovagdo, instado a dar conta tanto da introdugdo de pequenas melhorias, em uma firma individual,
como de mudangas tecnoldgicas radiciais, envolve uma ambigliidade congénita, que reclama qualificagdes que
situem o contexto em que esta sendo utilizado (GALVAO, 1998).

7 De maneira assemelhada, porém a partir de outro contexto tedrico, a moderna geografia econdmica, de Paul
Krugman e seguidores, define seu objeto como “a localizagdo da produgdo no espaco” (KRUGMAN, 1997, p.1).
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te desafio do processo de valorizacao capitalista. Como outros servicos requeridos pela
relacdo capitalista, a “mudanca de lugar’ envolve custos e consideracdes de qualidade
e seguranca no seu provimento.

A idéia de “espago construido’” de Harvey resguarda aspectos cruciais para a compre-
ensao das organizagoes espaciais, a relembrar o necessario enraizamento espacial-tem-
poral de parcela do movimento geral do capital, incrustado em formas de capital fixo e
infra-estruturas cujo ciclo de rotacdo e tempo de circulacao se estendem por prazos
mais longos. A forma geral abstrata da relacao social capitalista envolve, para além da
equagao reprodutiva ideal, variadas manifestagdes espaco-temporais de processos de
acumulagao e formas consorciadas de circulacdo de rendas — aluguéis, juros e impostos
— que ajudam a regular o sistema, atenuando-lhe tensoes congénitas. A forma do capi-
tal a juros desdobra-se sobre estas outras esferas, reafirmando a relativa ascendéncia
do dinheiro e do crédito. Ao replicar sua ldgica sobre o mercado de terras, de titulos da
duvida publica e outros, financeiriza a circulagao destas rendas, que podem assim assu-
mir a forma de capital ficticio. Ao fazé-lo, impulsionam ainda mais o desenvolvimento
da relagao capitalista, melhor aparelhando o sistema para harmonizar os sempre pre-
sentes desniveis.

Enquanto o espaco se define no ambito e a partir das determinagdes mais gerais da
reproducao capitalista como uma dimensao associada desta, o lugar compreende aquele
substrato geografico-social que se refere ao territério em si e a seus elementos sociais.
Nos novos tempos, “‘a localidade estaria se tornando crescentemente o lugar de regulagao
e organizacao institucional”” da organizacgao espacial global-local (SWYNGEDOUW, 1989,
p. 31). 0 pds-modernismo reflete um momento especial, em que a “(...) reconstrucao e
reterritorializacao do espago na saida da crise de meados dos anos 70, ap6s um longo
periodo de desconstrucao e desterritorializacao, reforca posteriormente a fragmenta-
cao espacial e as divisdes na aldeia global pelas quais o processo de acumulacao do
capital na virada do século se processa’” (SWYNGEDOUW, 1989, p. 40).

Na dinamica capitalista de desenvolvimento sobressai-se o fato de que os capitais sao
instados a competirem o tempo todo entre si e consigo mesmo, na tensa relagao entre
capitalistas e trabalhadores, para dar curso ao processo de valorizacdao. Um processo
tendencial, porque a perspectiva oposta de desvalorizagao social — até pela via da ino-
vagao tecnoldgica — dos capitais € também uma constante, importando na possivel nao
sobrevivéncia da fracao especifica em questao. A dialética valorizacao-desvalorizacao
da acumulacao vai engendrando, assim, uma angustiante e indefinida trajetoria de
evolucdo para cada fragao individual do capital.

A fértil analise de Harvey (1999a, 1999b) sobre os temas contemporaneos da dinamica
capitalista —em particular a crise do final do século XX — o levou a desnudar 0 mecanis-
mo pelo qual os capitais promovem acoes no plano espacial que podem contrariar tra-
jetdrias de desvalorizagao a que sao submetidos: o “reparo espacial”’ (spatial fix), como
denominado por ele. A perspectiva de desvalorizacao acelerada dos capitais seria obs-
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tada pela busca de condigdes excepcionais de valorizagao em areas inexploradas do
sistema, tendo sido esse, em esséncia, o processo que impeliu os capitais céntricos a
buscarem perspectivas renovadas na periferia como resposta aos controles e impedi-
mentos vigentes na ordem capitalista do fordismo. O mecanismo teria sido utilizado
amplamente pelas grandes corporagdes transnacionais desde os fins dos anos 50. Pri-
meiro, de forma limitada; depois, a partir das inovacodes financeiras dos anos 70 e 80,
com maior desenvoltura, posto que baseado em um espago monetario-financeiro inte-
grado e coordenado pelos paises centrais.

0 espacgo, traduzido pelas alternativas de localizagao das atividades, se generaliza como
opcgao das estratégias individuais de acumulagao, mas seu alcance renovador tende a
ser limitado para a reproducao do capital em geral, além de se mostrar mais circunscri-
to temporalmente. Mas o fato é que, na crise que se processa desde 0s anos 60 do século
passado, a perspectiva de superagao dos controles nacionais foi animando capitais
estruturados a escala mundial a tirarem proveito da possibilidade de se deslocar espa-
cialmente com agilidade. E claro que esse processo ocorreu de maneira paulatino, ins-
tado por movimentos que foram, passo a passo, destravando portas nos sistemas finan-
ceiros nacionais e constituindo um ambiente monetario-financeiro mais homogéneo e
permissivo aos movimentos de capitais. A instabilidade cambial, que se acentua ja nos
anos 70, talvez constitua o elemento primario essencial desse movimento mais abran-
gente de liberalizacao financeira. Mas também as novas tecnologias, associadas a
microeletronica e a informatica, foram pecas absolutamente necessarias a constituicao
desse ambiente monetario-financeiro renovado, permitindo que o deslocamento em tempo
real de informacodes constituisse uma retaguarda propicia a expansao do processo.

0 espago comecou, assim, a ser —novamente, segundo alguns (EICHENGREEN, 2000) —
vencido e domesticado pelo capital. E como se o uso do espaco representasse uma opcao
efetiva e mais atraente de valorizacao dos capitais apenas quando condi¢oes minimas
relativamente uniformes de valorizagao fossem asseguradas em uma escala quase plane-
taria. Para que isso ocorresse, o capital precisava desmontar controles e impor autono-
mia com relagdo a regulagdes que, por exemplo, no periodo posterior a Segunda Grande
Guerra Mundial, foram exercidas pelos Estados Nacionais. Um exemplo foi a superacao
dos espagos da moeda-crédito (GUTMANN, 1994) autonomizados, onde o poder de com-
pra poderia ser criado a partir de mecanismos de transferéncia de renda aos capitalistas
nativos por via da inflagdo, como ocorreu em larga escala no Brasil.

E nao tardou muito para que esse movimento, cujo epicentro inicial residiu no setor
financeiro, extravasasse para a esfera produtiva,® onde mudancas sensiveis como acu-
mulacao flexivel, produtos descartaveis, comando centralizado sobre unidades espalha-
das por vastas extensoes territoriais etc., ja se processavam amplamente. Na feliz ex-
pressao de Harvey (1999b, p. 257), promoveu-se uma “‘compressao do tempo-espago”,

8 Mantendo-se, porém, o comando da esfera financeira sobre o processo.
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ou seja, a diminuicao da friccao espacial pela aceleragao e instantaneidade dos proces-
sos e relagoes.

Segundo Chesnais (1996, p. 15), “Sob a influéncia da esfera financeira e da preferén-
cia pela liquidez, o horizonte temporal de valorizacao do capital industrial tende a
reduzir-se cada vez mais e a alinhar-se, mundialmente, ao que diversos autores norte-
americanos caracterizaram como ‘short-termisn?.” Nesta mesma direcdo, parece inte-
ressante a esse respeito o conceito de corporagao oca (hollow corporation) proposto por
Swyngedouw (1992), estruturado para descrever os processos de desenraizamento de
empresas produtivas globalizadas que perseguem avidamente uma vivéncia semelhante
a dos capitais financeiros.

Curiosamente, como assinala Swyngedouw (1992, p. 43), a homogeneizacao do espaco
que se vem promovendo ao longo das Ultimas décadas convive com uma “‘crescente dife-
renciacdo local do espago”.? Todo o movimento de superagdo da crise pode ser descrito
também como um processo de recuperacao do controle exercido pelo capital sobre o
espaco global e, por extensao, sobre o trabalho concreto mobilizado nos varios comparti-
mentos territoriais do planeta. Um ingrediente necessario deste movimento foi a instaura-
cao de uma competicao férrea entre os lugares, que deu campo para as discussoes recen-
tes sobre cidades-mundiais (SASSEN, 1999; CASTELLS, 1999), distritos industriais, c/usters
e toda a sorte de experimentos — naturais ou construidos — de base geografica (BENKO;
LIPIETZ, 1994; DUNFORD; KAFKALAS, 1992; VELTZ, 1999).

Mas o “reparo espacial” ndao basta como remédio para a crise. Ele também enfrenta
rigidezes dadas pela disponibilidade de infra-estruturas e outras facilidades que tornam
possivel ao capital estruturar-se satisfatoriamente na periferia. Em outras palavras,
para reproduzir o tempo de trabalho socialmente necessario e o tempo adequado de
rotacdo, os capitais demandam condigdes minimas de transporte e comunicacoes, qua-
lidade compativel da forca de trabalho e disponibilidade de externalidades. Igualmen-
te, as vantagens locacionais periféricas tém que ser mantidas e reafirmadas para que
certas deficiéncias estruturais relativas possam ser toleradas na economia global. Como
nos recorda Swyngedouw (1989, p. 34), “'a solugdo espacial para que se ganhe uma
trilha de competitividade esta limitada pelos limites fisicos do espaco’”, pois “'(...) no
momento em que a economia mundial global esta integrada em uma divisao espacial
internacional do trabalho e dada a forma institucional de regulacao, as possibilidades
de um reparo espacial se tornam (temporariamente) exauridas”.

|NOVA§JAO E LOCALIZAGAO COMO ALTERNATIVAS DE VALORIZACAO DOS CAPITAIS

Para fragoes individuais do capital, o relevante a cada ciclo é a geracao de mais-valia,
seja absoluta ou relativa, pois tanto uma como outra permitem ao capital dar curso a

° Furtado (1996, p. 45-46), hd mais de 25 anos (a primeira edigdo do livro é de 1974) ja qualificava as implica-
¢des do mecanismo de homogeneizacdo do espago capitalista que se engendrava nessa fase.
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valorizacao. A maneira como os capitais individuais procedem nesse movimento nao €,
de todo, irrelevante. Segundo Harvey (1999a, p. 390):

Os capitalistas podem individualmente desejar adquirir mais valia relativa por eles mesmos —
lucros excepcionais — adotando tecnologias superiores ou buscando localizagdes superiores. Existe
um trade off direto, assim, entre mudancas na tecnologia ou na localizagao na busca competiti-
va por lucros excepcionais. Produtores em localizagdes desvantajosas, por exemplo, poderiam
compensar essa desvantagem com a adog¢do de uma tecnologia superior e vice-versa.®

Contanto que a vantagem locacional nao tenha sido exaurida, ou a inovacao tecnolégi-
ca nao tenha ainda se difundido, os beneficios auferidos por estas fragdes do capital
tendem a estimular a copia e a adocao pelos demais capitalistas das mesmas posigoes
locacionais e tecnologias. Inevitavelmente, outras fragdes do capital terminarao por
fazé-lo, reduzindo os ganhos auferidos pelo capitalista inovador na tecnologia ou pelo
pioneiro em uma dada localizagao espacial. E assim, para recriar a condigao excepcional
e voltar a auferir ganhos extraordinarios, os capitalistas sao instados a repor o processo
de busca por novas posi¢oes vantajosas, fazendo com que esse movimento, percebido de
forma discreta em cada processo particular de acumulagao, se transforme em movi-
mento recorrente que molda a trajetéria global da sociedade.

Para Harvey (1999a, p. 390), como sao funcionalmente assemelhados os papéis que
executam no processo de valorizagao dos capitais, a busca por espacos vantajosos ou
inovagoes expressivas possuem algum grau de substituibilidade e complementaridade
para os capitalistas individuais. A este respeito, a acepcao mais ampla e antiga do
conceito de inovacgao de Schumpeter (1982, p. 48-49), que também aborda o fendmeno
sob uma o6tica microecondmica, parece convergente com as proposicoes de Harvey, pois
contempla, dentre os cinco fendmenos que definem o processo de inovacao, o da criacao
de novos mercados e o da conquista de novas fontes de matérias-primas, ambos envol-
vendo deslocamentos de mercadorias ou relocalizagdes (mudancas de local) de estrutu-
ras de producgao e vendas. Os outros trés fendbmenos caracterizam a parte eminentemen-
te tecnoldgica do conceito de inovacao, correspondentes as inovagoes de produto e pro-
cesso e, a0 menos parcialmente, as inovagdes organizacionais. Dessa maneira, o concei-
to inicial de inovacao ja inclui, para Schumpeter, um claro componente espacial, para
além do componente tecnoldgico essencial.

Schumpeter adota duas abordagens distintas de inovagdo, uma micro e outra macroe-
conbmica,* que partem de perspectivas de analise diferentes. No primeiro caso, inclu-
em-se dimensdes que extrapolam o ato de inovar por meio apenas de expedientes técni-

10 A jdéia, mais geral, de obter “lucros excessivos”, se encaixa melhor ao frade off delimitado. A localizagdo
vantajosa ndo necessariamente induziria aumento de mais-valia relativa em si, ou seja, aumento da relagdo entre
trabalho “morto” e “vivo” naquela fracdo do capital.

1 A primeira, micro, no livro 7eoria do Desenvolvimento Econdmico, originalmente publicado em 1911, e a outra,
macro, no livro Capitalismo, Socialismo e Democracia, publicado em 1942 para discutir os rumos maiores do
capitalismo, conforme Freeman e Soete (1997, p. 9-10) e Dosi (1982, p. 157).
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co-cientificos, identificando-se o conceito de inovacao com expedientes de criacao de
lucros excepcionais, quaisquer que forem a natureza real dos métodos adotados para se
avangar no movimento de valorizagao dos capitais. Para Harvey, que examina o feno-
meno, a principio, desde a perspectiva de cada fracao do capital, o que ha é semelhanca
entre esses processos espaciais e tecnoldgicos no contexto da dinamica de evolucao dos
capitais individuais. Existem, assim, visiveis elementos de convergéncia entre as anali-
ses destes autores, embora Harvey os descarte de pronto, aparentemente por enxergar
outras deficiéncias na analise de Schumpeter, uma consideragdo mais detida da obra
deste autor.?

Ao discutirmos a analise do fendmeno em termos agregados, os efeitos macroecondmi-
cos desses deslocamentos no espago tendem a ser minorados em uma compreensao
abstrata e geral da dindmica capitalista. Mas isso nao parece ocorrer com a inovagao.
Afinal, se o espago do globo terrestre é finito e mais lentamente mutavel em direcao a
novas configuracdes, a mudanca técnica representa, em ultima analise, a matriz pri-
mordial da transformacao material capitalista, o motor primario que realimenta o
sistema e o habilita a ocupar novas posicoes, desconhecendo-se limites imediatos para
sua evolugao. E, isso, mesmo considerando-se que também sofre mediacdes na equagao
reprodutiva capitalista que, afinal, regula amplamente esses movimentos.

Ambos os processos reproduzem movimentos voltados para superar a desvalorizagao
relativa dos capitais. Contidas as tensoes entre trabalho e capital dentro de certos
limites, a competicao entre os capitais — e, em menor grau, entre as facgoes de traba-
Ilhadores, como lembra Harvey (1999a, p. 120) — tende a prevalecer. E esse parece ser
o caso no atual mundo da globalizacdo. As contendas mais ferrenhas provavelmente se
dao entre as fragoes do capital que sao responsaveis diretas pela geracao da mais-valia
e, em especial, aquelas que disputam nacos especificos dessa renda. Daf a posicao rela-
tiva magnificada das dimensodes espaciais e tecnolégicas, em si compreendendo fungoes
potencialmente geradoras desse tipo de receitas, como nos casos da propriedade indus-
trial e intelectual e outros direitos assemelhados, das tarifas de concessionarias de
servigos publicos, dos fretes, seguros e outros itens cobrados no transporte de mercado-
rias e assim por diante. Isso implica que, em médio prazo, as vantagens de se operar
com esses processos na valorizacao dos capitais também podem perder forga ou se
esgotar. Revela também que estes processos de mudanga de localizagdo e mudanca
técnica estao, eles mesmos, submetidos a mesma légica de valorizacao e a mesma
pressao para incorporagao de inovagoes de toda a espécie.

Pode-se chegar aqui @a uma conclusao que nos interessa de perto: o conceito de inovacao
que se refere aos processos atinentes a mudanca de condicdes de valorizacao dos capi-
tais, interferindo nas varidveis essenciais da equacao capitalista expressas principal-
mente pelos “tempos de trabalho e de rotagao dos capitais socialmente necessarios”,

12 E surpreendente o desdém com que Harvey (1999a, 1999hb) aborda as contribuicdes de Schumpeter.
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comporta mais elementos do que aqueles relacionados estritamente ao espaco e a tec-
nologia. Ou, o que da no mesmo, comporta visoes abrangentes de espaco e tecnologia.
Neste sentido, o conceito de inovagao se concilia com as multiplas dimensdes possiveis
dos processos que estdao na base da valorizagao capitalista. Cabe assinalar que o concei-
to schumpeteriano, de certa forma, nao deixa de expressar um entendimento como esse.
E mesmo as analises sobre o papel do espaco na reprodugao capitalista reconhecem
essas outras possibilidades e dimensoes.

Harvey (1999a, p. 440) deixa transparecer isso em passagens finais do livro:

0 ponto central que tenho buscado forjar nos dois Ultimos capitulos é que a producgao de configu-
racoes espaciais é necessariamente um momento constitutivo ativo na dindmica de acumulagao.
A moldagem das configuragdes espaciais e os meios de aniquilamento do espago com o tempo
sao tao importantes para a compreensao dessa dindmica como a melhoria dos métodos de coope-
racdo, 0 uso mais extenso da maquinaria etc. Todos esses elementos tém que ser assimilados
dentro de uma ampla concepgdo de mudanca tecnolégica e organizacional. Desde que o Ultimo é
o pive sobre o qual a acumulacdo gira bem como o nexo a partir do qual as contradi¢des do
capitalismo fluem, entdo se segue que as expressoes temporal e espacial dessa dindmica contra-
ditoria sdo de igual importancia.

O SIGNIFICADO ATUAL DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Tanto no que se refere ao espago como no que se refere a tecnologia, a busca de formas
renovadas de valorizacao atica os capitalistas, que se langam em animada corrida pelas
vantagens competitivas de varias ordens. Como lembrou enfaticamente Keynes (1983)
em sua principal obra, esses movimentos podem ser apoiados por forgas externas, como o
Estado, que buscam por varios expedientes assegurar o estado de animo dos capitalistas.
Algum ambito de coordenacgao do processo capitalista é necessario para assegurar expec-
tativas favoraveis e um patamar aceitavel de investimentos e acumulagdo. A perspectiva
de orientar o movimento dos capitais sugere a possibilidade de se poder contar com poli-
ticas para o espaco e a tecnologia estruturadas como ferramentas do desenvolvimento.

Aqui surge claramente um fundamento para politicas de desenvolvimento e, em especi-
al, de desenvolvimento regional, frente as inovagdes que redefinem escalas técnicas
plausiveis de producao e a espacialidade dos fendmenos sociais dominantes para a re-
producgdo capitalista. Historicamente, o contraste marcado com o modelo de desenvol-
vimento presente no mundo fordista nos faz relembrar certas pulsdes congénitas do
capital que, naquele periodo, teriam permanecido latentes, como, por exemplo, a exa-
cerbacdo da posicao avantajada do capital a juros, a alimentar desmedidamente as
iniglidades. As politicas de desenvolvimento devem considerar, por isso, os obstaculos
maiores que incidem no caso dos paises da periferia do sistema. Acirradas as contradi-
coes e tensdes do modo de producao, mais criticas e pressionadas ficam as posigoes
relativas dos capitais periféricos.

0 Estado ainda parece set, especialmente nos paises social e politicamente mais fra-
geis, a forca social capaz de exercer esse contrapeso diante da avassaladora predomi-
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nancia dos interesses capitalistas e dos meios que dispdoem. Nao que 0os movimentos do
Estado sejam antagoOnicos aos dos capitais; muito ao contrario. Suas agdes tendem a
espelhar posicoes que refletem a estrutura de organizacao da formacao social em ques-
tao, refletindo o equilibrio de forcas existente em cada momento. Mas, como afirma
Furtado (2002, p. 47), “0 tragco mais caracteristico da sociedade moderna é a capa-
cidade do Estado de administrar conflitos e produzir consensos em torno de interesses
aparentemente inconciliaveis”.

Teoricamente, politicas de desenvolvimento, com énfase para a dimensao regional, ga-
nham relevo nos momentos em que as possibilidades de intensa relocalizacao de plantas
produtivas tornam-se mais plausiveis e também que as estruturas de producao e formas
de organizacao da industria capitalista recriam a perspectiva de descentralizacao de
agoes com centralizagdo e comando unificado dos capitais. Se para o capital isso significa
maior controle sobre o espaco, para o Estado e outras forcas sociais pode significar a
possibilidade de melhor concatenar esses movimentos contingentes com outros interesses
sociais, especialmente na compatibilizacao da criacao de melhores condigdes de valoriza-
cao dos capitais com objetivos de redugao de desigualdades regionais e sociais e, assim,
com a obtencao de contrapartidas para segmentos sociais mais amplos. Nisso, parte
sensivel das politicas tende, em si mesma, a buscar reforcar nas regides os critérios pelos
quais elas sao valorizadas como possivel territério avantajado da reproducgao capitalista.

Reconhecendo a influéncia das analises de Lefebvre sobre os “‘dilemas da politica do
espaco”’ em seu pensamento, Harvey (1999b, p. 231-234) assinala:

H4, sugere Lefebvre, uma tensdo permanente entre a livre apropriagdo do espago para propdsi-
tos individuais e sociais e o dominio do espago por meio da propriedade privada, do Estado e de
outras formas de poder de classe e social. (...) Nao pode haver politica do espaco independente
das relagdes sociais. Estas dao aquela o seu contetdo e sentido sociais. (...) A homogeneizagao
do espago traz sérias dificuldades para a concepcdo de lugar. Se este Gltimo é a sede do Ser
(como muitos tedricos mais tarde iriam supor), o Vir-a-Ser envolve uma politica espacial que
torna o lugar subserviente a transformagoes do espaco. (...) Isso nos faz retornar ao dilema mais
sério: o fato do espaco sé poder ser conquistado por meio da producdo do espaco. Os espacos
especificos de transporte e comunicacdes, de assentamento e ocupagdo humanos, todos legitima-
dos sob algum sistema legal de direitos a espacos (do corpo, da terra, do lar etc.) que assegura a
garantia de lugar e 0 acesso a este aos membros da sociedade, formam um quadro fixo no qual
a dinamica de um processo social deve desenrolar-se. No contexto da acumulagdo de capital,
essa fixidez da organizacdo espacial é levada a uma contradicdo absoluta. O efeito é o ataque
dos poderes de “‘destruicdo criativa” do capitalismo a paisagem geografica, provocando violen-
tos movimentos de oposicao vindos de todos os quadrantes.

Guardados esses limites e consideradas as tensoes subjacentes ao exercicio deliberado de
acgoes de politica publica — nao apenas estatais —, que elementos delimitam o espago de
intervencao das politicas de desenvolvimento regional? O que orienta as opcoes de politi-
cas de desenvolvimento regional sao as alternativas concretas com que se defrontam
objetivamente capitalistas e trabalhadores, em suas varias facgdes, frente as pressoes
competitivas e as caracteristicas vigentes de mobilidade do capital, do trabalho e das
mercadorias. Mas também as que podem ser engendradas pelo Estado, no uso de seu
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poder de gasto e de regulacao, ainda nao subvertidos integralmente pela l6gica global
dominante. A assimetria entre trabalhadores e capitalistas aqui se mostra intensa. Os
capitalistas podem reagir a perspectiva de desvalorizacao do capital de varias formas:
seja reduzindo a taxa de salarios, seja ampliando a intensidade de uso dos sistemas de
producao, seja investindo em um novo sistema de producao, seja economizando no capital
constante, seja mudando a organizacao das unidades de producao e comercializacao, seja
estimulando um ambiente de cooperagao com os trabalhadores, seja modificando estraté-
gias de vendas e comercializagao, seja alterando a localizagao e assim por diante.

A reducao da taxa de salarios, por exemplo, pode estar apoiada na inflagcao, que reduz
o valor real dos salarios, ou no aumento da produtividade do trabalho, que amplia as
possibilidades de extracao de mais-valia. Os efeitos sobre o desenvolvimento sao dife-
rentes. Mudancas conjunturais tém efeitos limitados e circunstanciais sobre o desenvol-
vimento. As estruturais, por outro lado, tendem a se associar a processos efetivos de
inovagao. Nao por outra razao, as politicas de desenvolvimento regional, nos paises
centrais, passaram a lidar prioritariamente com estratégias de inovagao, ou seja, pro-
cessos que buscam modificar as bases culturais, econdmicas e sociais de geragao de
valor e de qualidade de vida das populagoes.
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CONSIDERACOES EM TORNO DA VALIDADE ATUAL
DA DISCUSSAO SOBRE AS DESIGUALDADES REGIONAIS
NO BRASIL!

Francisco Baqueiro Vidal”

Houve um periodo na histéria brasileira, particularmente nas duas primeiras décadas
da segunda metade do século XX, em que o fendmeno das desigualdades regionais no
pais logrou uma posicao de relativo destaque, seja no plano das discussoes tedricas e
politicas, seja ainda na configuracao do préprio aparelho de Estado. Tal fendmeno,
cuja analise remetia a escala macrorregional, apresentava, a época, como caso em-
blematico da sua constatagao, o grande desequilibrio existente entre o Nordeste bra-
sileiro e a regiao economicamente mais dinamica do pais; e passou posteriormente a
ser designado, simplificada e comumente, como questao regional ou mesmo questao
nordestina.

Durante essa fase do seu apogeu, a questao regional ou nordestina teve em Celso Furta-
do seu principal expoente intelectual, que a apresentou, predominantemente, pelo as-
pecto das grandes disparidades de niveis de renda e ritmos de crescimento econdmico
entre as regidoes Nordeste e Centro-Sul do Brasil.?2 O receituario entdo sugerido pelo
proprio Furtado, em termos da adocao de politicas publicas mais ativas para tratar
dessa problematica, € por demais conhecido: a estratégia da intervencao estatal plane-
jada, por fim consubstanciada na criacao da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), em fins de 1959. No entanto, daquela época até os dias de hoje
ocorreram importantes e profundas modificacoes, de tal modo que, a despeito dos re-
sultados efetivamente alcangados pela referida estratégia de intervengao — e dos julga-

" Mestre em Administragdo pela UFBA e Especialista em Politicas Plblicas e Gestdo Governamental do Estado da
Bahia, atuando na SEI. fbvidal@sei.ba.gov.br

1 0 autor agradece o auxilio e as contribuigdes criticas de ftalo Guanais, o qual, obviamente, nenhuma responsa-
bilidade tem por erros porventura cometidos neste artigo.

2 Em termos de divisdes regionais oficiais brasileiras, jamais existiu uma Regido Centro-Sul. A construgdo teérica
desta correspondeu a um artificio, seguramente por retratar melhor o que ja ocorria no pais quando da virada do
século XIX para o século XX, e que viria a se acentuar nas primeiras décadas deste Gltimo: o fendmeno da
concentragdo espacial das atividades industriais e do préprio crescimento econémico. Desse modo, as sucessivas
referéncias a uma Regido Centro-Sul seriam incorporadas a literatura que tratava do tema. Nos trabalhos correlatos
de Celso Furtado, o Centro-Sul era a grande area composta pelos estados litoraneos compreendidos do Espirito
Santo ao Rio Grande do Sul e pelos estados interioranos de Minas Gerais, Goias e Mato Grosso, enquanto que o
Nordeste compreendia os estados litoraneos do Piaui a Bahia (embora a divisdo regional oficial entdo vigente
determinasse o Nordeste como a grande area composta pelos estados litoraneos do Maranhao a Alagoas, enquanto
que Sergipe e Bahia pertenciam a Regiao Leste). Mas, em esséncia, o Centro-Sul dizia respeito ao nlcleo dominante
da industrializacao no Brasil, capitaneado por S&o Paulo e Rio de Janeiro, principalmente, e por Minas Gerais e
Rio Grande Sul, secundariamente.
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mentos referentes aos mesmos —, deve-se reconhecer, em primeiro lugar, que 0s marcos
(politicos, institucionais, tedricos etc.) nos quais se desenrolou a questao regional fo-
ram sobremodo alterados.

Este artigo, ao abordar, de modo geral, a trajetéria percorrida pela questao nordesti-
na, pretende contribuir para a verificacao da pertinéncia atual da discussao sobre as
desigualdades regionais brasileiras, pouco importando para tal objetivo especifico se
o fendmeno em si, acaso comprovadamente persistente, ndo ocupa mais posicao de
destaque em trabalhos tedricos, debates politicos, formulagdes de politicas publicas,
agbes governamentais diversas, coberturas da midia etc. Desta forma, a atribuigao,
por muitos, da falta de importancia ou mesmo de um certo carater de anacronismo a
problematica das disparidades espaciais no capitalismo conta muito mais pelo que
ajuda a revelar, embora nao intencionalmente, na etapa contemporanea desse modo
de producao.

O SURGIMENTO DA QUESTAO REGIONAL NO BRASIL

A fase anterior aos enfoques do subdesenvolvimento e do planejamento regional

De imediato, se se associa a questao nordestina uma idéia geral de que o Nordeste enfren-
tava algum processo andomalo, pode-se concluir que aquela nao nasceu exatamente em
meados do século XX, na esteira dos avangos alcancados pelas teorias do subdesenvolvi-
mento, pelas técnicas de planificagdo da economia e pela ideologia nacional-desenvolvi-
mentista. Assim, anteriormente a tomada de consciéncia da existéncia de disparidades
regionais de niveis de desenvolvimento econdmico, bem como da necessidade da adocao
do planejamento para tratar dessa problematica, uma certa questao regional brasileira
podia ser resumida a identificacdo do Nordeste como uma tipica “area-problema”. Tal
identificacao implicava afirmar, de um lado, que a economia nordestina, apesar de ja
mostrar a época claros sinais de baixo dinamismo, nao se constituia em obstaculo — seria
no maximo um 6nus — ao processo de expansao da economia nacional; e, do outro, que as
medidas governamentais pensadas como cabiveis seriam, quando muito, apenas “‘com-
pensatdrias’”’, para nao dizer assistencialistas. Em uUltima analise, a caracterizacao dessa
regiao como “‘area-problema’” recaia sobre o fendmeno das secas periddicas — incidentes
sobre parcela majoritaria da sua hinterlandia —, vale dizer, sobre suas danosas consequién-
cias socioecondmicas.

Nessa linha de pensamento, o diagndstico basico dava conta de uma insuficiéncia rela-
tiva de recursos naturais, sobretudo a agua, na raiz do problema. Dai até se chegar a
chamada solugao hidraulica, quer dizer, a idéia de um aumento sistematico da capaci-
dade de armazenamento de dgua (ou acudagem), foi razoavelmente l6gico. No ambito
do governo central, as politicas publicas e acbes governamentais mais diretamente
ligadas a essa estratégia comegaram a cristalizar-se quando da criag@o da Inspetoria
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das Obras Contra as Secas (Iocs), em 1909,2 drgao originariamente de carater transi-
tério, mas posteriormente efetivado e transformado no Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (Dnocs), em 1945.*

Entrementes, a Constituicao de 1934 criou um fundo publico permanente para a defesa
contra os efeitos das secas, realcando nao apenas a criagao da infra-estrutura fisica
adequada a implementacao da politica de retencao de aguas, como também o carater
assistencialista das agdes governamentais quando da irrupgao das calamidades clima-
ticas. Foi no minimo atribulada a existéncia desse fundo pdblico: rapidamente elimina-
do pela Constituicao de 1937, somente retornou como dispositivo constitucional na
Carta de 1946, embora com percentuais reduzidos, sendo posteriormente suprimido em
definitivo pelo texto constitucional de 1967. Porém, independentemente das marchas e
contramarchas referentes a tal mecanismo, importa salientar que o mesmo reforcava
tao-somente as agoes estatais de carater assistencialista, que ja se executavam no Nor-
deste havia muitos anos.

Desse modo, o periodo que vai de 1909 (criacao da locs) até 1950, aproximadamente,
corresponde ao auge das politicas e agdes governamentais voltadas para a acudagem e
o assistencialismo, confundindo-se com o proprio apogeu da atuacao do Dnocs, seu
principal 6rgao executor. Todavia, sob uma perspectiva mais critica acerca da insercao
concreta do Estado nas economias capitalistas, em seus diferentes estagios histéricos,
cabe perguntar a que interesses materiais atendiam, predominantemente, aquelas poli-
ticas e agoes governamentais. Segundo Oliveira (1993), a resposta a esta questao nao
pode ser dada sem que se leve em conta a estrutura de classes nordestina e, particular-
mente nesse periodo, a clara prevaléncia da oligarquia algodoeira-pecuaria nessa mes-
ma estrutura. Tal oligarquia havia se constituido em um poder hegemonico na regiao
durante a segunda metade do século XIX, no auge das exportacdes brasileiras de algo-
dao, ao mesmo tempo em que o empreendimento agucareiro nordestino e os agentes
econdmicos dominantes a ele associados enfrentavam um duplo movimento funesto:
perda dos mercados externos e baixa nos precos internacionais.

A Republica Velha, ao exacerbar o poder das oligarquias provinciais (depois estaduais)
brasileiras — a do café, principalmente, e a do algodao, dentre outras, subsidiariamente
—, estabeleceu também as condicoes para a subordinacao das economias regionais,
relativamente autarquicas umas em relacao as outras, ao mecanismo de circulacao
internacional de mercadorias, comandado inicialmente pelos capitais ingleses e poste-
riormente pelos norte-americanos (OLIVEIRA, 1993). Mas a emergéncia, no pals, de

> Na verdade, certas politicas governamentais de apoio a acudagem, embora de menor vulto, revelam-se mais
antigas. Segundo Carvalho (1988, p. 205), em 1832 o governo provincial do Ceard ja oferecia os conhecidos
“prémios”, que correspondiam a uma cobertura de fundos plblicos para parcelas dos gastos privados, aos parti-
culares que construissem agudes em suas propriedades.

4 Anteriormente, em 1919, quando da sua transformacao em drgdo efetivo, sua designacdo ja havia mudado para
Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas (Ifocs).
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um capitalismo de base mais industrial seria abortado apenas provisoriamente. Afinal, a
vitéria da Revolucao de 1930 terminou por configurar, progressivamente, um novo pa-
drao de Estado, destacando-se, nas suas relacées com a sociedade, o despontar de um
processo de industrializagdo deliberada, afastando-se o Brasil, ainda que moderada e
paulatinamente, da rigidez da classica divisao internacional do trabalho. No plano inter-
no, o deslocamento espacial do principal eixo econdmico para o Centro-Sul — Sao Paulo a
frente — ja havia ocorrido quando do “‘ciclo do café”, antes mesmo, portanto, de um
processo de industrializacao comandado por um moderno Estado capitalista. E, de acor-
do com a prépria légica polarizadora do capitalismo, as agdes industrializantes deste
ultimo s6 poderiam concentrar-se naquela regiao, o que revelava muito mais a estrutura
e a dinamica dessa nova etapa capitalista nacional do que a pura e simples discriminacao
regionalista. Ademais, se por um lado tal etapa ampliava as desigualdades regionais, por
outro a atuacao das proprias classes (ou fragdes de classes) hegemdnicas nordestinas
reforcava tal tendéncia, pois, para aquelas, acima de tudo estava a defesa de suas posi-
coes relativamente declinantes, fendbmeno assim analisado por Carvalho (1987, p. 47):

Em suma, é amplamente reconhecido que, até os anos cinqlienta, tinha-se no Nordeste a presenca
de um Estado imobilista, capturado pelas oligarquias regionais, que utilizavam os fundos publicos
para a sustentagdo dos seus interesses econémicos e para a consolidacdo do seu poder politico,
viabilizando um sistema arcaico de produgao e de dominagao. As concepgdes sobre o Nordeste ‘das
secas’ e sobre as suas precarias condigdes naturais, reduzindo a fatores dessa ordem os grandes
problemas da regido e justificando ideologicamente as formas prevalecentes de intervencao gover-
namental, tinham um papel da maior importancia na preservagao desse sistema.

A natureza dupla ou aparentemente contraditéria desse Estado (ao mesmo tempo capi-
talista-moderno e oligarquico-arcaico), durante a primeira metade do século XX, nao
deve causar espanto, pois refletia justamente o estagio em que se encontravam as rela-
coes capitalistas no pafs. Pela primeira vez ocorria uma integracdo mais incisiva da
economia nacional, pela via da circulagao de mercadorias. A rigor, um novo estagio de
integracao, desta feita pela via da producao de mercadorias, somente ocorreria algu-
mas décadas mais tarde, o que ajuda a explicar a larga sobrevida que obtiveram deter-
minados grupos oligarquicos regionais, fazendo com que se perpetuassem no espago
nordestino relagdes de producao e dominagao extremamente arcaicas, em um periodo
no qual o Centro-Sul, dotado ja de maior acumulagao de capital, passava por importan-
tes transformacoes.

Em outras palavras, essas oligarquias tinham na perpetuacao do Estado oligarquico na
regiao seu principal instrumento para continuar extraindo parte expressiva do excedente
social.> 0 Estado que agia na regiao nesse periodo era, em termos gramscinianos, simples-

° Especificamente em relagdo a oligarquia algodoeira-pecuaria nordestina, vale lembrar que, apés a Crise de
1929, parte consideravel dos capitais paulistas resolveu diversificar suas atividades no mesmo estado, migrando,
entre outras, para a produgdo de algoddo, visando alimentar sua prdpria industria téxtil. Desnecessario afirmar
que a produgdo paulista de algodao, em bases mais capitalistas, terminou por deslocar sua congénere nordestina
para um plano secundario no mercado nacional (CANO, 1981).
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mente incapaz de realizar qualquer “‘revolugao passiva”, isto é, de efetuar a incorporagao
de consideraveis contingentes da populacao a nova dinamica capitalista, que, alids, nao
vicejava mesmo no Nordeste. A acao politica dos grupos oligarquicos orientava-se, pois,
para a captura dos 6rgaos estatais, destacando-se os casos do Dnocs, pela oligarquia algo-
doeira-pecudria,® e do Instituto do Aclicar e do Alcool (IAA), pela oligarquia agucareira.’

Modlificagoes timidas e auséncia da intervengao planejada na regiao

A criagao e as diversas formas de atuacao de outros organismos estatais, a exemplo da
Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (Chesf), em 1945,% a Comissao do Vale do
Sao Francisco (CVSF), em 1948,° e 0 Banco do Nordeste do Brasil (BNB), em 1952,%°
nao provocaram alteracdes de impacto na estrutura econdmica e social da regiao e
tampouco representaram transformacao profunda na maneira de se compreender a
problematica nordestina. Especificamente em relagao ao BNB (dos organismos acima
citados, sem dlvida o de maior vulto), é certo que sua criagdo representou um certo
avanco politico-institucional no tratamento da questao regional; mas sua prépria con-
cepcao, assim como suas atribuicoes previstas em lei, encontravam-se de certa forma
ainda vinculadas a visao do Nordeste como “area-problema’”, em decorréncia das se-

¢ Analisar os desmandos realizados pela oligarquia agraria nordestina no periodo em que esta aprisionou o Dnocs
exigiria praticamente o espago de um novo artigo e, ademais, isto ja foi feito com competéncia por outros traba-
lhos. No entanto, cabe aqui mencionar os mecanismos mais usuais dessa pratica: uma clara inclinagdo pela cons-
trucdo de agudes, barragens e outras modalidades de represamento de dguas em propriedades privadas, especial-
mente naquelas de médio e grande portes; a perpetuagdo dos conhecidos “prémios”, que eram pagos aos proprie-
tarios por obras efetivas, em alguns casos, e ficticias, em outros; a utilizagdo da forca de trabalho alistada nas
“frentes de servicos” para fins privados (nas respectivas obras de agudagem e também na realizacdo de outras
benfeitorias nas propriedades); a compra, por antecipacdo de crédito, de mantimentos destinados aos flagelados
junto aos grandes comerciantes locais (em geral, os préprios fazendeiros), por precos sobrevalorizados; o alista-
mento prioritario, nas “frentes”, dos eleitores fiéis aos “‘coronéis’. Sobre o sentido geral da politica de agcudagem,
da prdpria atuacdo do Dnocs e da agdo de captura deste pela oligarquia agraria, consulte-se, entre outros, Carva-
lho (1987), Carvalho (1988), Cohn (1978), Oliveira (1993) e Vidal (2001).

7 Afastado dos principais mercados externos, o empreendimento agucareiro nordestino encontrou nova chance de
expansao entre fins do século XIX e primeiras décadas do século XX, quando o mercado interno, sobretudo o do
Centro-Sul, passou a absorver grandes quantidades da sua producéo. E justamente dessa época a transformacao
de diversos engenhos em usinas, o que revelava incorporagdo de progresso técnico, quer dizer, aumento da densidade
de capital. Oliveira (1993) destaca que isto fortaleceu na regiao uma certa burguesia agroindustrial, inclusive com
diversificacdo de capitais para o ramo téxtil. Contudo, ja apds os primeiros efeitos da Grande Depressao, parcela
consideravel dos capitais paulistas migrou também para a producdo de aglcar, deslocando o empreendimento
agucareiro nordestino novamente para um plano secundario, desta feita no préprio mercado nacional (CANO,
1981). Do mesmo modo, a incipiente indUstria téxtil nordestina, alicergada basicamente na interdependéncia
criada junto a agroindustria agucareira (roupas para a forga de trabalho e sacarias), mostrou-se incapaz de
resistir a concorréncia com sua similar do Centro-Sul, tecnologicamente mais avangada. Assim, a captura do IAA,
com seus sistemas de quotas de producdo e precos minimos regionalizados tornou-se fundamental para a estratégia
de preservagdo das posicdes relativamente declinantes da burguesia agroindustrial nordestina, com o que se pode
concluir que esta se converteu rapidamente em mais uma oligarquia regional.

8 A Chesf sé foi organizada efetivamente em 1948.

? A CVSF foi transformada na Superintendéncia do Vale do Sao Francisco (Suvale), em 1967, e depois ha Companhia
de Desenvolvimento do Vale do S&o Francisco (Codevasf), em 1974. A partir de 2000, sua designagcdo mudou para
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba, mantendo-se, contudo, a tltima sigla.

0 BNB s6 comecou a operar efetivamente em 1954.
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cas. Nao por acaso, sua area de atuagao original era o chamado poligono das secas'* —
justamente a mesma area de atuagdo do Dnocs, ou seja, o espaco por exceléncia da
dominacao oligarquica agraria — e sua sede escolhida foi a cidade de Fortaleza (tam-
bém sede “de fato” do Dnocs, quando este tinha como sede “‘de direito” a capital
federal), uma das capitais nordestinas entdao pouco industrializadas.

Desse modo, a natureza do BNB seria revelada desde o seu projeto original,*? cujo foco
estava dirigido a questdo do crédito para as atividades produtivas da area do poligono
das secas, 0 que nao deixava de representar um progresso frente aos elevados juros
praticados pelos bancos comerciais privados e a inadequagao do crédito fornecido pelas
instituicoes financeiras publicas, seja em relagdo aos prazos, seja ainda em relagao ao
descumprimento de dispositivos constitucionais.*> Contudo, em termos de uma compre-
ensao verdadeiramente aprofundada sobre a problematica nordestina, pouco se caminha-
va além da politica de agudagem, embora se denunciasse seu carater de panacéia. Para-
doxalmente, portanto, os progressos alcancados podem ser considerados até certo ponto
frustrantes: por tras do diagnostico simplista da debilidade crediticia esconde-se o pres-
suposto de que nao se fazia necessaria nenhuma transformagao de vulto na estrutura
econdmica e social vigente na regidao. Nessa direcao, passos mais consistentes, porém em
ritmo relativamente lento, somente seriam dados a partir de 1955, quando da criagao do
Escritério Técnico de Estudos Econdmicos do Nordeste (Etene), 6rgao do BNB responsa-
vel por importantes e pioneiros estudos de renda e diagndsticos setoriais, além da realiza-
cao de cursos para a formacao de técnicos em desenvolvimento econdmico.

Assim, as novas modalidades de atuacao governamental na regiao, desde meados dos
anos quarentas até quase toda a década dos 50, nao podem ser rigorosamente conside-
radas como manifestacoes, ainda que iniciais, do planejamento regional no Brasil. Pois,
consoante Oliveira (1993), cabe aqui lembrar que o planejamento no capitalismo, para
ser digno desse nome, corresponde a um padrao planejado da reprodugdo econémica e
social, ou seja, uma forma de reposicao transformada — e ampliada — dos pressupostos
da producao, o que implica transformacgao qualitativa da mais-valia quando da sua
reposicao ao processo produtivo, tarefa que cabe ao Estado executar, seguramente por

10 poligono das secas foi determinado oficialmente em 1936, ainda sob os efeitos da severa seca de 1932.
Definiu-se entdo uma superficie poligonal, delimitada pela isoieta de 600 mm de precipitagdo pluviométrica média
anual. Posteriormente, primeiro em 1951, depois em 1965, seus limites foram revisados, admitindo-se uma eleva-
¢do da maxima precipitacdo pluviométrica média anual, para efeito de inclusdo na area, com o que se procedeu a
um natural inchago do nimero dos seus municipios integrantes, atingindo-se uma extensao territorial de 1.085.187,0
kmz2, o que corresponde a 12,7% do territério nacional. Quanto a sua porgao exclusivamente nordestina, da ordem
de 964.486,0 kmz, equivale a 61,8% do territdrio regional. Em termos histéricos, o poligono das secas sempre
compreendeu partes dos territorios de todos os atuais estados nordestinos, a excecdo do Maranhdo, e mais uma
parcela do territério de Minas Gerais.

2 Confira-se a exposigdo de motivos do entdo Ministro da Fazenda, Horacio Lafer, ao Presidente Vargas, bem
como a Lei n° 1.649, de 19/07/1952, que criou 0 BNB (BANCO DO NORDESTE DO BRASIL, 1958).

3 Em particular, o descumprimento parcial da Lei n° 1.004, de 24/12/1949, que regulamentava a aplicagdo de
parte dos recursos componentes do fundo pablico de defesa permanente contra os efeitos das secas, ja anteriormente
mencionado, em empréstimos para atividades produtivas na area do poligono das secas.
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sua natureza de principal agente capitalista, o Unico com poderes expressos de regula-
mentacao e regulacao, o que lhe facilita, inclusive, a missao da centralizagao financei-
ra. Essa tarefa tanto pode ser feita pela via da producao estatal direta como pela via da
sinalizac@o do gasto governamental aos agentes econdmicos privados. Se, no capitalis-
mo, esta é uma condigao de normalidade para seus espagos do centro, entao para aque-
les da periferia assume ares de verdade insofismavel, em virtude da necessidade pre-
mente de superacgao das estruturas do subdesenvolvimento.

Quanto ao Nordeste brasileiro, um espaco duplamente periférico (em relacao a econo-
mia mundial e também ao centro dinamico da economia nacional), cabe arglir se se
poderia verificar aquele padrao planejado da reprodugdo econdmica e social nas acoes
estatais até quase fins dos anos 50. Decididamente ndo, pois as referidas agoes, vistas
de forma global, configuravam, quando muito, um esforco de racionalizagao dos gastos
pUblicos para a regiao; esforgo este prejudicado, por sinal, pela multiplicidade de 6r-
gaos e pela dificuldade de exercer-se, por parte do governo central, uma coordenagao e
um controle centralizados. Por outro lado, a débil presenca estatal no ambito da produ-
cao direta — destacando-se os investimentos relativos a Refinaria Landulfo Alves e a
Usina de Paulo Afonso — nao provocou alteragdes de monta para o conjunto da regiao.
Também as obras publicas a cargo do Dnocs — destacando-se, além da execugao de
acudes, a construgao de uma rede de estradas nao pavimentadas, as quais atendiam
prioritariamente aos interesses do escoamento do algodao, nos periodos “‘normais’”, e
do socorro aos flagelados, quando das secas — nao podem ser consideradas como inves-
timentos capitalistas propriamente ditos, pois nao implicaram transformacgoes qualita-
tivas nas esferas regionais da producao, da circulagao e da apropriacao.

Em relagao ao BNB, as proprias limitacoes que Ihe foram impostas desde a sua concep-
cao atestam a auséncia da idéia da planificagdo em bases capitalistas para a regido.
Em outras palavras, dependendo de escassos recursos orcamentarios'* (relativamente
as necessidades de transformacoes estruturais do Nordeste) para operar, sua atuacao
ficou fundamentalmente circunscrita, durante alguns anos, ao financiamento das ativi-
dades produtivas ja existentes, nao contemplando, portanto, investimentos de grande
monta, os quais sempre exigiram e exigem, tanto antes como hoje, recursos de longo
prazo.*> Mas talvez nada revele mais a natureza inicial do banco do que a determinacao
da sua area geografica de atuagdo: o BNB foi criado para financiar tao-somente a
estrutura produtiva inserida no poligono das secas, vale afirmar, as atividades
agropecuarias tipicas desse espaco (complexo gado-algodao); sendo excluida, portanto,
do seu raio de agao originario a parte mais representativa da inddstria nordestina
(agroindUstria agucareira e industria téxtil), localizada principalmente em seu litoral
oriental (concentrando-se nas areas de influéncia direta de Recife e Salvador), e que

14 Especificamente, um percentual do referido fundo publico de combate as secas.

> Uma reorientagdo dos empréstimos do BNB, inclusive com alargamento dos prazos, somente ocorreu apés a
aprovagao da Lei n° 3.692, de 15/12/1959, que instituiu a Sudene.
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lutava para sobreviver (em particular a indUstria téxtil) diante da “invasao”, na regiao,
dos produtos manufaturados oriundos do Centro-Sul, especialmente de Sao Paulo. Ape-
sar do dispositivo legal disciplinador da atuagao do banco contemplar nao apenas as
atividades agropecuarias, fazendo mencao também a atividades industriais, e dada a
situacao da parcela principal da industria nordestina, curioso é saber que atividades
industriais conseguiriam instalar-se e prosperar na area do poligono das secas. O fo-
mento as atividades industriais do Ainterland semi-arido assumia, assim, contornos de
uma farsa, o que remete a prépria captura do BNB, ainda que parcial, pela oligarquia
agraria nordestina, notadamente a cearense.'®

N&o por acaso, apds a brevissima presidéncia de Romulo de Almeida” —a quem coube,
na verdade, grande parte da criacao intelectual da instituicao, bem como a defesa de
um padrao técnico mais elevado na sua gestao, o que terminou por colocar limites a
utilizacao do banco por setores politicos tradicionais —, a direcao superior do BNB foi
entregue, preponderantemente, a representantes, em maior ou menor medida, da oli-
garquia cearense. Foi somente ap6s quase uma década da sua criagao, mais precisa-
mente em 1961, que o BNB passou a ser absolutamente parte integrante da interven-
cao planejada do governo central na regidao,'® por conta da aprovagao do I Plano Dire-

6 A oligarquia agraria nordestina, poderosa em diversos estados da regido, possuia no Congresso Nacional uma
representagdo bastante atuante e de carater suprapartidario, embora sua preferéncia recaisse sobre o conservador
Partido Social Democratico (PSD). Um bom painel ilustrativo da captura do BNB por esses grupos oligarquicos pode
ser visto em BANCO DO NORDESTE DO BRASIL (1958, p. 203-537), onde sdo relatados os embates travados no
Congresso Nacional entre as bancadas dos estados nordestinos, bem como a mobilizagdo politica de importantes
setores das suas classes dominantes, em torno da questdo da localizacdo da sede do banco, cada qual reivindicando
para seu estado tal direito, bem ao gosto de um bairrismo notoriamente irresponsavel ou mesmo cretino. Ora, no
projeto original enviado pelo Poder Executivo ao Congresso ndo constava qualquer indicagdo de sede, cabendo essa
tarefa ao governo federal, em momento posterior. Mas rapidamente a bancada cearense se mobilizou, pleiteando e
aprovando a localizagdo da sede para Fortaleza, mediante emenda parlamentar. Igualmente rapida foi a tramitacéo
do projeto na Camara dos Deputados: |& chegando em 31/10/1951, foi aprovado e enviado ao Senado Federal em 24/
12/1951, depois de passar por quatro comissoes, cujos relatores foram todos deputados cearenses.

17 Em 29/04/1953, Rémulo, entdo membro da Assessoria Econémica da Presidéncia da Republica, foi designado
presidente da Comissdo Incorporadora do BNB, cuja missdo era cuidar da subscrigdo publica do capital para a
formagdo do banco. Em 15/01/1954, tomou posse como seu presidente. Porém, ja em 27/08/1954, apés o suicidio
de Getulio Vargas, entregou seu cargo ao vice-presidente que assumia, Café Filho, cujas ligagdes com setores
golpistas, adversarios ferrenhos de Vargas, lhe causavam ojeriza.

18 Posteriormente, o préprio Romulo de Almeida aventou a possibilidade de uma antecipagdo ao “projeto Sudene”,
caso hao ocorresse o triste desfecho do segundo governo Vargas. De fato, ja em 1953 Rémulo inovava, ao abordar
aspectos cruciais do problema dos desequilibrios regionais, incorporando elementos da teoria cepalina em seu
Planejamento do combate as secas. Ora, Almeida havia se tornado um entusiasta da idéia da planificacdo global
para a economia brasileira — tendo mesmo se antecipado a Celso Furtado neste aspecto — e, muito provavelmente,
ele e outros nordestinos que compunham a Assessoria Econdmica da Presidéncia devem ter convencido Vargas a
iniciar estudos no sentido de viabilizar algum planejamento para a economia nordestina. Todavia, afora as enormes
dificuldades politicas para fazer prevalecer, na sociedade brasileira, a idéia da planificacdo global, também Vargas,
ao que tudo indica, ndo estava assim tao convencido da necessidade de uma solucao para a questao nordestina ao
estilo da intervengao planejada do fim do governo Kubitschek e inicio dos anos 60, conforme se pode depreender
dos préprios vetos presidenciais quando da criagdo do BNB, bem como da sua visdo acerca das desigualdades
regionais no pais: “Nao devemos, por espirito de ingénuo igualitarismo ou distributismo desavisado, retardar o
progresso das zonas presentemente mais pujantes do pais, simplesmente para ajudar as demais, pois que seria
comprometer o crescimento da nacdo como um todo e assim o préprio futuro das regides mais atrasadas” (BANCO
DO NORDESTE DO BRASIL, 1958, p. 149).
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tor da Sudene; inclusive a area geografica de atuacao do banco passou a ser a mesma
da instituicao regional de planejamento® (do Maranhao a Bahia e mais a porcao norte
de Minas Gerais) e suas atividades apresentaram um incremento no que concerne aos
financiamentos de longo prazo aos empreendimentos industriais na regiao.

Desse modo, nao resta ddvida de que as agoes do Dnocs e do BNB, anteriores a intervencao
planejada do Estado no Nordeste (a partir do advento da Sudene), ndo se revestiam de carac-
teristicas essenciais da planificagdo no capitalismo e, portanto, ndo podem ser apontadas
sequer como o prenuncio do planejamento regional no pais.?® Especificamente em relacao ao
BNB, sobretudo apos a sua captura parcial por setores oligarquicos, nao se verificou nenhuma
concepgao mais ampla de planejamento. As idéias mais proficuas da instituicao partiram
quase sempre do Etene, sem maior ressonancia, contudo, nas esferas superiores. Exemplo
disso é a proposta de planejamento global feita para o Nordeste por Robock (1955), na qual o
autor elencava, de imediato, uma série de entraves para a compreensao ampla da problema-
tica nordestina: auséncia de planejamento regional, de pessoal qualificado e de critérios mais
cientificos para tratar dos problemas regionais; programas com alcance limitado; falta quase
absoluta de coordenacao centralizada dos programas regionais e do estabelecimento de prio-
ridades para os mesmos. J& em outro documento, desta feita seis anos ap6s o inicio das
operagoes efetivas do banco, o mesmo autor faria mencao a grande necessidade de au-
mento dos recursos para investimentos na regiao (ROBOCK, 1960, p. 12-13). Em outros
termos, persistiam graves entraves para a emergéncia do planejamento regional.*

A defini¢ao da questao regional

Em fins dos anos 50, surge o documento Uma politica de desenvolvimento econémico
para o Nordeste, que consolidou uma nova concepgao da questao nordestina, ao mesmo
tempo em que serviu de balizamento teérico para uma determinada estratégia de inter-
vencao estatal na regiao, a partir de entdo. Importa reter aqui que nova concepgao é
esta, vale dizer, os seus elementos centrais.

Antes, porém, cabe constatar que a criacao do Grupo de Trabalho para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (GTDN), em 1956, durante o governo de Juscelino Kubitschek, ja é
por si s bastante reveladora: visto que o Nordeste nao havia sido contemplado no
Plano de Metas (dadas as caracteristicas espacialmente concentradoras que marcavam

19 Conforme art. 28 da Lei n® 3.995, de 14/12/1961, que aprovou o I Plano Diretor da Sudene.

20 Em contrario, particularmente quanto a criacdo do BNB, consulte-se, por exemplo, Costa (1973), Pinto (1977),
Holanda (1979) e Souza (1979). Ja Hirschman (1965) prefere salientar que, apesar do avango representado pelo
advento do banco comparativamente aos 6rgaos governamentais que atuavam anteriormente na regido — a excecao
da Chesf, desde cedo portadora de exceléncia técnica —, a atuacdo da nova instituicdo era marcada por certas
ambigiidades, entre as quais sobressaia a quase inexisténcia de financiamento em longo prazo para atividades
produtivas, ndo se constituindo, pois, em verdadeiro veiculo de reforma do Estado na regido.

21 £ no minimo curioso constatar que, posteriormente, o préprio autor passou a considerar a criagdo do BNB e sua

atuagdo inicial como uma “nova era’” para a compreensao da problematica nordestina ou até como uma manifestagao
inicial do planejamento regional no pais (ROBOCK, 1964).



CONSIDERACOES EM TORNO DA
18 VALIDADE ATUAL DA DISCUSSAO...

0 proprio processo da industrializacao brasileira), Kubitschek teria sido alertado que
algo de “substancial”” deveria ser feito pela regido; criou, pois, o GTDN, no ambito do
Conselho de Desenvolvimento — a exemplo de outros grupos de trabalho e grupos execu-
tivos caracteristicos da sua “administracao paralela’” —, com o objetivo de realizar
diagndsticos aprofundados sobre a economia nordestina e indicar linhas prioritarias de
desenvolvimento.

Os trabalhos do GTDN passaram a seguir o ritmo caracteristico dos estudos setoriais
mais criteriosos — demandando, portanto, certo tempo —, tendo que enfrentar, ainda, a
inexisténcia de alguns dados sobre a regido e a relativa precariedade da administracao
pUblica para tratar dessa questdo. Em 1958, no entanto, com a acentuagao das tensoes
sociais provocada por nova seca e com o pulular das denincias de malversacoes de
recursos publicos destinados ao socorro de flagelados — ao que se seguiu a vitéria da
oposicao udenista em Pernambuco e na Bahia, — Kubitschek foi levado a intervir, de
certa forma, no grupo, nomeando para a sua chefia Celso Furtado?? e langando, bem ao
seu gosto, a “Operacao Nordeste”.?> Desse modo, portanto, Furtado passou a reunir
importantes dados sobre a regiao — uma vez que estava incumbido pelo presidente de
elaborar as diretrizes da nova politica para o Nordeste, o que correspondia ao comando
efetivo da aludida operacao — e, em inicios de 1959, de posse desses dados, bem como
de outros produzidos pelo proprio GTDN e dos estudos anteriores sobre os desequilibri-
o0s regionais,?* redigiu o documento Uma politica de desenvolvimento econémico para o
MNordeste, que viria a ficar conhecido, também, como “‘Relatério do GTDN".?®

O objetivo do trabalho era apresentar o problema dos desequilibrios regionais, sua
gravidade, seus elementos principais e um plano de acao destinado a resolvé-lo. A de-
monstracao das disparidades existentes e o tom alarmante da abordagem podem ser
entendidos como a busca de legitimacao para a intervengao estatal planejada na re-
gido, que entao se propunha. A rigor, o problema maior ndo residia na existéncia em si
de grandes desigualdades regionais, se pelo menos houvesse uma tendéncia a sua rever-
sao. Estava-se, na verdade, diante de um fendmeno de disparidades de ritmos de cresci-
mento, o que determinava grandes desniveis de renda e bem-estar social, acentuados
ainda mais, no Nordeste, por suas caracteristicas estruturais de maior concentracao de

22 Furtado ocupava a época um cargo de direcdo no Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE),
tratando de aspectos relativos ao Nordeste, e foi designado para assumir, cumulativamente, a chefia do GTDN.

2 (0 uso dessa linguagem propria a atividades militares fazia parte do esforgo de Kubitschek em se mostrar
empenhado na resolugdo de certos problemas. Anteriormente, ja havia langado a “Operagdo Pan-americana”.

24 Seguramente os de Almeida (1953) e Singer (1962), este Ultimo divulgado pela primeira vez em 1953.

% De fato o GTDN chegou a produzir diagndsticos setoriais, mas o certo é que a elaboracdo do estudo em
questao coube a Celso Furtado, como ele préprio afirmaria, publicamente, anos mais tarde. Ademais, do exame
de seu contelido desfaz-se qualquer divida acerca da sua origem, pois nele se fazem presentes algumas das
principais teses estruturalistas e cepalinas, tdo caras a formagao do autor. O fato de Furtado ndo ter assumido
sua autoria, durante algum tempo, deixando que a atribuissem ao grupo que chefiava, converteu-se posteriormente
em uma util providéncia, pois permitiu que o documento continuasse a circular livremente, quando da cassagao
de seus direitos politicos.



FrRANCISCO BAQUEIRO VIDAL 119

renda e menor massa de empregos gerados na economia. Deixados ao seu desenvolvi-
mento natural, esses desniveis tendiam ao alargamento e, quica, a institucionalizagao,
tornando-se praticamente irreversiveis (FURTADO, 1967, p. 19-22). Era totalmente
equivocado, pois, imaginar a economia nacional como um sistema homogéneo. Aquela
se compunha, na verdade, de dois sistemas: um deles era a economia do Centro-Sul,
com grande capacidade de autopropulsao; o outro era a economia do Nordeste, em fase
de relativa prostracao. O padrao de analise presente é marcadamente estruturalista e
cepalino, donde decorre que, em relacao ao espaco nacional, o Centro-Sul ocupa a
posicao do centro, enquanto que o Nordeste assume a posicao da periferia.

Nesse modelo analitico centro-periferia, ganha destaque a explicagdo do mecanismo
das relacoes triangulares entre o Nordeste, o Centro-Sul e o exterior.?® Para o periodo
analisado (1948-1956), o autor constata que o Nordeste, nas suas relagdoes comerciais
com o exterior, obtém superavits na grande maioria dos anos. Uma grande parcela das
divisas auferidas é, no entanto, transferida para o Centro-Sul, o qual, passando entao
por um processo de transformacao significativa das suas estruturas econémicas, tem
grande necessidade de importacao, em especial de bens de producao, o que determina
sua propria escassez relativa de divisas. A conclusao é de que o governo federal patro-
cinava, assim, em parte com os saldos positivos provenientes da balanca comercial
nordestina com o exterior, a industrializacdo brasileira no Centro-Sul. Além disso, a
sobrevalorizagao cambial associada ao regime seletivo de importagdes — em vigor de
1947 a 1953 — haviam ja proporcionado uma substancial transferéncia de divisas do
Nordeste para o Centro-Sul, pois ditos mecanismos, ao tornarem mais atrativas as
importacoes pelo cambio favorecido e, ao mesmo tempo, privilegiarem os produtos sem
similares nacionais (isto €, principalmente equipamentos industriais e bens intermedia-
rios), apresentavam como decorréncia natural que os produtos efetivamente importa-
dos faziam parte, via de regra, da pauta do Centro-Sul e nao da pauta nordestina.

Desse modo, ao mesmo tempo em que era determinado pelos estimulos do cambio e da
politica seletiva de importacdes, o esforgo de reaparelhamento do parque industrial, em
sua propria logica, contribufa para a consolidagao da concentragao espacial das ativi-
dades industriais, ja que as mudangas na composicao organica do capital ocorriam,
preferencialmente, naqueles espacos e setores onde o custo da forca de trabalho era
relativamente mais elevado. O Nordeste tinha, ainda, devido a referida limitacdo —
representando, em Gltima instancia, protecao ao capitalismo industrial no Brasil —, que
satisfazer sua demanda de manufaturados de consumo junto ao Centro-Sul, a precos
maiores que os dos importados. Por fim, a prépria sobrevalorizagdo cambial, além de
tornar atrativa a importacao de equipamentos industriais, também desestimulava, em
parte, as exportagdes primarias nordestinas. Assim, se de um lado a economia nordes-
tina via sua renda ser comprimida pelo lado das exportagdes, por outro via também o

26 Esse mecanismo ja havia sido explicado, preliminarmente, nos estudos de Almeida (1953) e Singer (1962).
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seu poder de compra ser diminuido pelo lado das importacgoes, que se deslocavam forco-
samente do exterior para o Centro-Sul. Em outras palavras, aqui é 6bvia a presenga das
teses cepalinas, mais especificamente a da deterioragao dos termos de intercambio.

Outrossim, considerando-se, em perspectiva de médio prazo, todas as saidas e entradas
de capitais do Nordeste, inclusive os gastos efetuados pelo setor pdblico, constatava-se,
por um lado, um fluxo permanente de saida liquida de capitais privados em direcao ao
Centro-Sul, em busca de melhores oportunidades de inversao — tendo-se em conta, em
Ultima instancia, as maiores economias externas presentes nessa regiao, incrementadas
pela prépria concentragao das atividades industriais —, especialmente nos anos “‘bons”
(ou seja, quando nao ha seca); e, por outro, um consideravel aumento dos dispéndios
governamentais — isto é, entrada liquida de capitais para a regiao — nos anos de calami-
dades climéaticas. Nestes anos, os gastos do governo federal superavam consideravel-
mente sua arrecadacao na regiao.

Essa dupla constatagao podia levar a falsa impressao de que um movimento tendia a
compensar o outro: de fato, em termos estritamente monetarios, verificava-se um certo
equilibrio. Porém, os gastos do setor puUblico eram de natureza assistencialista ou
corporificavam-se em obras publicas normalmente nao geradoras de infra-estrutura
econdmica. Tais gastos assistencialistas apresentavam, ainda, certos desdobramentos
sobre a economia do Centro-Sul, uma vez que neste eram adquiridos géneros alimenti-
cios e implementos agricolas, destinados ao consumo minimo dos flagelados e a organi-
zagao das “‘frentes de servicos”, respectivamente. Os capitais privados nordestinos, por
seu turno, teriam melhores condicoes, se la permanecessem, de elevar a capacidade
produtiva e a produtividade média da economia regional. A solugao preconizada passa,
obrigatoriamente, pela criagcao de condicdes favoraveis a maximizagao de inversoes dos
capitais privados na propria regido, pois existe, para Furtado (1967, p. 47),

[...] uma diferenca fundamental entre os recursos que saem da regido pelo setor privado, e os
que entram pelo setor publico. Aqueles séo capitais em busca de aplicacdo rentavel, que deixam
a regido a falta de oportunidades de inversao reprodutiva. Estes sdo recursos que se dissolvem,
parcialmente, em subsidios ao consumo, ou sdo aplicados em investimentos nao reprodutivos,
que tém contribuido para dotar a regido de uma infra-estrutura de estradas de rodagem e para
a construgdo de uma cadeia de agudes. Sem embargo da importdncia dessas obras, ndo se pode,
porém, afirmar que tais investimentos hajam contribuido, efetivamente, para tornar a economia
da regido mais resistente as secas, ou para acelerar o seu ritmo de crescimento.

Rigorosamente, o fendmeno observado nao dizia respeito a uma transferéncia liquida
no fluxo de renda, mas sim a uma perda tipica de uma baixa de produtividade economi-
ca. Ademais, apesar das vultosas transferéncias governamentais para a regiao, efetua-
das nos anos secos, o sistema tributario nacional mostrava-se regressivo espacialmente,
pois, nao obstante se verificar um crescimento maior da renda no Centro-Sul que no
Nordeste, a carga tributaria total se mantinha razoavelmente estavel, ao longo dos
anos, para ambas as regioes; o que significava dizer que, caso esse sistema fosse espa-
cialmente progressivo, faria deslocar uma carga tributaria maior para a regidao que
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obtinha maiores incrementos de renda. Para piorar a situagao, a regressividade desse
sistema exacerbava-se quando se analisava o comportamento dos impostos estaduais e
municipais, pois estes, ao incidirem indiscriminadamente sobre as transagdes comerci-
ais e o consumo, penalizavam mais, relativamente, as camadas pobres da populagao,
historicamente concentradas na regiao nordestina. Some-se a isto um fendmeno con-
juntural, de grande impacto para a economia da regiao, que era representado por uma
maior incidéncia tributaria sobre as exportagoes.

A melhora das condigdes para inversao, na regiao, de seus proprios capitais, sé poderia
vir de um impulso externo (setor exportador) ou de modificacoes estruturais internas
significativas (industrializacao). Na pratica, porém, o setor exportador havia ja ha
muito esgotado seu poder impulsionador da renda regional, encontrando-se estagnado,
salvo pequenos surtos exportadores (para o exterior ou para o Centro-Sul). Desse modo,
possuindo relativa escassez de terras de boa qualidade e uma elevada densidade demo-
grafica, o Nordeste dificilmente conseguiria um elevado nivel de renda apoiando-se
exclusivamente na exportagdo de bens primarios, salvo na hipdtese de uma macica
capitalizacao visando aumentar brutalmente sua produtividade média, algo bastante
improvavel. Portanto, mais do que uma opcao, a industrializacao planejada e intensifi-
cada do Nordeste — levada a cabo pelo Estado, em associacao com os capitais privados
— apresentava-se como um imperativo:

Sem prejuizo de um esforco sistematico no sentido de ampliar as linhas de exportacdo do
Nordeste, a andlise da presente situacdo econdmica dessa regido indica, nitidamente, que o
seu atraso relativo sé podera ser superado mediante uma politica de industrializagdo. (FUR-
TADO, 1967, p. 12).

A industrializacdo apresentava-se, portanto, como o Unico caminho para o Nordeste
aumentar seu nivel de renda, o que revelava uma clara transposicao, para o plano
regional, das teses industrializantes cepalinas e nacional-desenvolvimentistas, de acor-
do com a Idgica da substituicao de importacoes; a idéia de centros regionais autonomos
de expansao industrial assim o atesta. Somente o desenvolvimento industrial seria ca-
paz de absorver partes crescentes do excedente da forca de trabalho existente, elevar a
produtividade média da economia regional e, talvez o mais importante do ponto de vista
da ldégica capitalista da época, cumprir a missao histérica de formar uma nova classe
dirigente na regiao, bastante diferente daquela vinculada as relagdes de producao ar-
caicas e, portanto, avessa a ideologia desenvolvimentista. Em outras palavras, a indus-
trializacao seria o caminho pelo qual se alcancaria, de forma mais imediata, o aumento
da densidade de capital por pessoa ocupada, superando-se os limites impostos pela
debilidade relativa do meio fisico regional; o que remete a conclusao de que Furtado,
influenciado por sua experiéncia cepalina, vé o desenvolvimento econdmico como um
fendmeno de aumento persistente da produtividade do fator trabalho, aumento este
impulsionado pelo progresso técnico, com amplas repercussdes na organizagao da pro-
ducdo e na distribuicao do produto social.
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Sem embargo de que se concluia que a industrializagao representava um imperativo histé-
rico para o enfrentamento da problematica regional, cabe reconhecer que aquela, por si so,
mostrava-se incapaz de modificar por completo as arcaicas estruturas regionais. A verda-
deira base para a industrializacao bem-sucedida residia em transformagodes estruturais no
setor agricola (reorganizacao da estrutura fundiaria, deslocamento da fronteira agricola,
utilizagao racional da irrigacao etc.). Alias, diga-se de passagem que, para Furtado (1967),
a causa fundamental da baixa renda nordestina era mesmo a escassez relativa do fator
terra, ja que a deficiéncia na acumulagao de capital na regido, reflexo do estagio de desen-
volvimento de sua economia, seria motivada por dita escassez. Desse modo, aquelas trans-
formagoes estruturais requeridas teriam como principal objetivo alavancar uma maior ofer-
ta interna de alimentos para os centros urbanos da regiao, notadamente aqueles mais inse-
ridos no esforco de industrializacdo, uma vez que a tendéncia a uma maior elevacao dos
precos dos alimentos naqueles centros urbanos, relativamente aos do Centro-Sul (em face
de custos de comercializagao mais elevados e insuficiéncia da oferta interna, basicamente),
representava sério obstaculo para o esforco industrializante, pela deterioragao de importan-
te vantagem comparativa na deflagracao de um processo de industrializagdao ampla, qual
seja, 0 custo mais baixo da mao-de-obra nordestina. Com a elevagao continua dos precos
dos alimentos, os salarios seriam forcados a subir até se restabelecer o padrao minimo de
consumo do operariado, suficiente tao-somente para a sua reproducao. A questao da rees-
truturacao do setor agricola torna-se central para Furtado (1967, p. 60):

Pode-se afirmar, portanto, que o ponto mais fraco das industrias do Nordeste reside na préopria
agricultura da regido. Destarte, o primeiro objetivo de um plano de industrializagdo tera que ser
o de modificar a tendéncia ao encarecimento relativo dos alimentos. A reestruturacao da agri-
cultura nordestina, visando um uso mais racional e intensivo dos recursos escassos de terra e
agua, constitui um pré-requisito da industrializagao.

As terras nordestinas de melhor qualidade, localizadas na zona Umida, estavam desti-
nadas principalmente a monocultura da cana-de-aglcar, em regime de latifundio, o que
impedia a proliferacao de culturas de géneros alimenticios em escala de producao para
o mercado, comprometendo, assim, o esforco planejado de industrializacdo.?” A solu-
cao para a escassez relativa de alimentos na faixa litoranea nao poderia prescindit,
entdo, da utilizagdo mais racional dos recursos dessa area, vale dizer, de um aumento
da produtividade média do setor monocultor (pelo uso adequado da irrigacao, por exem-
plo), com o que se pretendia proceder a uma liberagao de terras — talvez um artificio
para escapar ao enfrentamento direto da delicada questao da reforma agraria — para a
produgao de alimentos para o mercado. Excluida essa possibilidade de transformacao
na agricultura regional, a oferta de géneros alimenticios sé poderia ocorrer, basicamen-

27 Esse aspecto encontra-se novamente enfatizado em Furtado (1959, p. 37): “0 ponto nevralgico da economia
nordestina esta, portanto, em sua agricultura. Se ndo resolvermos o problema da utilizacdo adequada das terras
da faixa Umida — subutilizada nos grandes latifindios do aglicar e nos chamados vales tmidos da zona litoranea —
nao poderemos criar, no Nordeste, uma industria capaz de sobreviver”.
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te, de duas formas: oriunda do Centro-Sul, o que implicaria algum encarecimento dos
custos de comercializagdo; ou proveniente de eventuais excedentes do semi-arido. Ora,
a producao de alimentos desta Ultima area, além de se caracterizar por uma baixissima
produtividade média — histérica e essencialmente uma economia de subsisténcia —, sem-
pre esteve sujeita a ocorréncia de secas periddicas.

A prépria estratégia da intervengao estatal planejada no Nordeste incluia, pois, a rees-
truturagao total da economia dos espacos semi-aridos da regidao. Este ponto era, segu-
ramente, o aspecto mais dramatico da problematica nordestina, em virtude desse tipo
de economia configurar-se como um complexo de pecuaria extensiva e agricultura,
ambas de baixo rendimento, combinando elementos monetarios (basicamente a pecua-
ria e a cultura de xeréfilas para o mercado, destacando-se o algodao “mocé”, em seu
apogeu exportador) com outros ndo monetarios (as tradicionais lavouras para o susten-
to do grosso da populagado local), o que provocou, inclusive, uma tendéncia histérica ao
adensamento demografico no semi-arido, apesar de suas condigdes naturais relativa-
mente adversas. Em Gltima instancia, tal adensamento demografico, imbricado ao avango
da agricultura de subsisténcia, é que estava na raiz do problema da grande vulnerabili-
dade da economia dessa area as secas. Neste particular, a abordagem de Furtado (1967)
representa, provavelmente, a maior das rupturas com a visao geral anteriormente esta-
belecida, ao deslocar a discussao dos fatores climaticos (sem nega-los, evidentemente)
para o0s aspectos econdémico-sociais.

A analise das agoes estatais de combate aos efeitos das secas, de curto e longo prazos,
é fundamental para a compreensao do porqué da manutencao dessa estrutura econdmi-
ca. Esta, deixada ao seu desenvolvimento espontaneo, engendraria uma espécie de solu-
cao natural, consubstanciada na emigracao em massa de contingentes populacionais
das zonas afetadas pelas secas. Todavia, em relagao as acoes de curto prazo, “a politica
tradicional do governo tem consistido em reter essa populagao o mais possivel préxima
a seus locais de trabalho, abrindo um certo nimero de frentes de obras publicas” (FUR-
TADO, 1967, p. 68). Ja as de longo prazo podem ser resumidas ao aumento da capaci-
dade de armazenamento de agua. Em resumo, ambos os tipos de acoes contribuem para
manter relativamente elevada a densidade demografica dessa area, dadas suas condi-
¢oes naturais. Para Furtado (1967, p. 70), de forma taxativa, “*Nao ha como escapar a
conclusao de que toda e qualquer medida que concorra para aumentar a carga demo-
grafica, sem aumentar a estabilidade da oferta de alimentos, esta contribuindo em
Ultima instancia para tornar a economia mais vulneravel a seca”.

Ja que o diagnéstico furtadiano apontava para uma crise da producdo das lavouras de
subsisténcia, a solucao aventada para esse problema nao passava, portanto, pela pro-
mocao de uma maior estabilidade na oferta de alimentos provenientes dessas lavouras
(ao contrario, a faixa da economia destinada a agricultura de autoconsumo deveria ser
bastante reduzida), mas sim pelo incremento, acompanhado da estabilizacao, da renda
monetaria real da classe dos trabalhadores rurais. Em outras palavras, torna-se indis-
pensavel na abordagem de Furtado (1967, p. 75), “[...1 fundar a economia em bases
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principalmente monetarias. Desde que se retenha uma area para produgao de alimen-
tos, também esta devera ser organizada em bases monetarias”, pois, “'se se aumenta a
faixa monetaria, consegue-se automaticamente que os efeitos da crise de producao
provocada pelas secas nao se concentrem nos grupos de populagdo economicamente
mais fracos” (FURTADO, 1967, p. 72); o que representava, mais uma vez, um nitido
exercicio do otimismo cepalino inicial. Por fim, a transformacao dessa economia em
uma outra, de produtividade média substancialmente mais elevada, implicaria, por sua
vez, o deslocamento dos excedentes demograficos relativos para novas fronteiras agri-
colas, com destaque para a idéia da ocupacgao do Ainterland maranhense.

0 plano de acao proposto entao por Furtado (1967) para viabilizar a estratégia da
intervencao estatal planejada na regido so poderia representar, obviamente, o corolario
do seu proprio diagndstico, no qual ja se apontavam as linhas prioritarias. Destacava-se
a proposta da industrializacao deliberada e intensificada, na faixa litoranea do Nordes-
te, que deveria ter como implicacdes a reorganizacao das atividades industriais tradici-
onais, notadamente a téxtil-algodoeira, visando a reconquista das posi¢oes perdidas no
mercado nacional; e a modificagdo da prdpria estrutura industrial regional, em virtude
da instalacao de industrias de base (com énfase na siderurgia) com grande poder de
germinagao e promocao de maior integragao vertical do conjunto do parque industrial,
capazes, enfim, de gerar e sustentar um processo de crescimento acelerado e relativa-
mente autdnomo. Nessa linha de raciocinio, um papel essencial seria desempenhado
pelos instrumentos governamentais de financiamento, em atendimento a grupos priva-
dos interessados em tais investimentos elencados pelo esforco planejado de industriali-
zagao.?® Dai a instituicao de vantagens fiscais, inicialmente, e de um sistema de incen-
tivos financeiros, posteriormente (ambos os fatos ocorridos apés o inicio da intervengao
estatal planejada), progressivamente baseados em deducdes no imposto de renda devido
por pessoas juridicas e fisicas a Unido, vale dizer, na rendncia fiscal desta, e que ficari-
am conhecidos, respectivamente, como “Mecanismo 34/18"'%° e Fundo de Investimen-

2 Neste ponto, cai por terra o pretenso carater ultra-estatizante atribuido a Celso Furtado por aqueles que se
pautavam pelos principios do liberalismo econdmico. No plano de agdo proposto para a intervencéo estatal planejada
no Nordeste, fica claro que os investimentos industriais a serem realizados seriam preferencialmente privados, ca-
bendo ao Estado incentiva-los. Certo, Furtado ndo acreditava no /aissez-faire e sim no planejamento governamental,
o que equivalia a afirmar que se os investimentos nao fossem realizados pela iniciativa privada, o Estado entdo os
faria. Mais ainda — e talvez seja esta a razdo principal para a histérica fdria da ortodoxia liberal contra a ideologia
intervencionista —, Furtado acreditava que os investimentos privados, nacionais ou estrangeiros, assim como 0s
prdprios estatais, deveriam obedecer ao ordenamento de um plano global. N&o é preciso grande poder de imaginacao
para prever a perda relativa de poder, por parte das classes que detém os meios de producéo, sobre os rumos da
economia, decorrente da opgdo intervencionista planejada, o que, sem ddvida, sempre Ihe causou certo desespero.
Assim, por conta inclusive das propostas furtadianas, iniciou-se no pais mais uma cruzada antiestatista. Roberto
Campos, por exemplo, ao prefaciar a obra de Tamer (1968), lista os seguintes “vicios” que teriam caracterizado as
agdes da Sudene em seus anos iniciais (quer dizer, sob a lideranga de Furtado): énfase estatizante, preconceito
ideoldgico, preconceito nacionalista e obsessdo industrializante. Desnecessario afirmar que tais afirmagdes foram
feitas com a coragem propria a certeza de que, no contexto do regime militar autoritario, ndo haveria qualquer
chance de uma resposta a altura, nem da parte de Furtado, entdo exilado, nem da parte dos adeptos de suas teorias.

2 Em virtude do art. 34 da Lei n® 3.995, de 14/12/1961, e do art. 18 da Lei n° 4.239, de 27/06/1963 (SUPERIN-
TENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1979, p. 65-66, 81-83).
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tos do Nordeste?® (Finor). A industrializacao nordestina, enfim, em harmonia com a do
Centro-Sul (isto é, compondo um “arco de especializagdes regionais’’), deveria se pro-
cessar a um ritmo superior aquela, sobretudo com a finalidade de absorver, o mais
rapidamente possivel, o grande contingente de desempregados e subempregados urba-
nos existente na regiao.

Mas o modelo de substituicao de importagdes havia sido pensado para os marcos de uma
nacao, e nao de uma regiao, o que equivale a reconhecer que dois instrumentos muito
importantes para desencadear um processo industrializante substitutivo desde o inicio
jamais se fariam presentes, em relagdo as necessidades nordestinas de industrializacao:
as tarifas protecionistas e a politica cambial. Em tese, a intervencao estatal planejada
para a regiao, corporificada inicialmente na lei de criacao da Sudene, buscaria compen-
sar esta desvantagem com alguns beneficios fiscais. Contudo, em termos de um projeto
auténomo de industrializagdo, ha que ter em mente que tais vantagens representariam
uma compensagao muito relativa, ou melhor, um instrumento que de fato nao lograria
uma compensacao rigorosa ou integral. Portanto, desde a sua concepgao embrionaria,
aquilo que viria a se tornar o sistema de incentivos fiscais, depois também financeiros,
estava destinado a produzir qualquer coisa, menos um centro auténomo de expansao
manufatureira. A Unica possibilidade de isto nao se efetivar residiria em um tal poder de
atracao dos ditos incentivos sobre os capitais privados, capaz de sobrepujar as vantagens
locacionais (como as economias externas) da regiao mais avancada do pais; o que, do
ponto de vista tedrico, teria a capacidade de provocar a migragao desses mesmos capitais
(ou de uma importante fracao deles) em direcao ao Nordeste, diversamente dos movimen-
tos de simples expansao ou diversificacao efetivamente verificados. Noutras palavras:
teria que provocar modificagdes substanciais na divisao inter-regional do trabalho.

Ora, assim como o modelo analitico cepalino nao levou na devida conta a forma como
operava-se, no contexto mesmo da industrializagao substitutiva, a integragao das eco-
nomias da periferia latino-americana aos centros hegemdnicos do capitalismo, em es-
pecial os Estados Unidos, também a analise furtadiana abstraiu de certa forma o esta-
gio em que ja se encontravam as relacoes econdmicas inter-regionais no pafs, passando,
conforme Guimaraes Neto (1989), de um estdgio de simples articulacdo comercial
para outro de integracao produtiva propriamente dita, com a destruicao acelerada do
que ainda restava das economias regionais relativamente autarquicas. Mas, se no plano
nacional a autonomia que se imaginava para os paises periféricos mostrar-se-ia mais
formal que real, no plano subnacional haveria que rebaixar essa autonomia ainda mais,
no tocante as politicas e estratégias de desenvolvimento para as regioes.

De outro modo, de acordo com o plano de agao furtadiano, crucial também seria a
ampliacao da oferta interna de alimentos, na modalidade da producao para o mercado,

30 Decreto-lei n° 1.376, de 12/12/1974 (SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1979, p.
223-236). Este Decreto-lei, na verdade, deu roupagem nova a uma série de fundos preexistentes, tratando também
de instituir, no que diz respeito ao aspecto macrorregional, o Fundo de Investimentos da Amazonia (Finam).
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que seria alcangada, basicamente, pela liberacdo de terras do setor monocultor, nota-
damente o agucareiro (devido a racionalizagao da cultura da cana); pela intensificacao
da produgao de géneros alimenticios e da pecuaria no agreste (incrementos de produti-
vidade); pelo uso racional da irrigacao no Vale do Sao Francisco e em outros pontos
com grande represamento de aguas; e pela expansao da fronteira agricola nordesting,
em direcao, sobretudo, as terras Umidas maranhenses.

Ja em relagao a problematica especial do semi-arido, cabia, em primeiro lugar, mu-
dar a politica de combate aos efeitos das secas, em especial no que tange ao aprovei-
tamento de aguas e solos da area. A nova politica deveria pautar-se pela unidade de
agao dos 6rgaos atuantes na regiao, garantida por meio de uma coordenacao estatal
centralizada. Em outras palavras, tratar-se-ia de tornar compativeis as acoes dos
diversos drgaos regionais com a politica de desenvolvimento econémico tragada para
a regido. Ademais, tornar-se-ia imperativa a reestruturacao completa da economia
do semi-arido, dai resultando a definicao da unidade produtiva 6tima para essa area
— pela combinagao mais racional da pecuaria extensiva com o cultivo de xerdéfilas — e
a ampla reducao do ambito da agricultura de subsisténcia. Em consequiéncia, definir-
se-ia também o excedente populacional a ser transferido para a nova fronteira agri-
cola regional, o Ainterland maranhense, no qual organizar-se-iam empreendimentos
de colonizagdo, voltados para a producao de géneros alimenticios e vinculados aos
mercados da prépria regiao.

Quanto ao arcabouco institucional imaginado para o enfrentamento da questao regio-
nal, exposta nesses novos termos, pode-se afirmar que o mesmo dizia respeito a um
grande esforco de planejamento regional, o mais global possivel, e envolvendo, natural-
mente, a coordenacgao centralizada das agdes do governo federal executadas na regiao,
especialmente daquelas dos 6rgaos regionais, sem, contudo, extingui-los. Importa ter
em mente, enfim, é que as diversas acdes governamentais na regiao, historicamente
pouco articuladas entre si e, algumas vezes, ainda, sobrepostas, passariam a obedecer
a um ordenamento geral do plano estabelecido, o qual expressaria as diretrizes da
politica de desenvolvimento econdmico para o Nordeste. A cooperacao dos estados da
regiao a esse esforco de planejamento global também estava prevista e consubstanciava-
se na elaboragao de planos estaduais de desenvolvimento (para o que se sugeriam um
assessoramento),** naturalmente compativeis com os planos regional e nacional.

Como se sabe, apds muitas discussoes, sobretudo no Congresso Nacional, foi criada, a
fins de 1959, a Sudene, com a missao de conduzir esse esforco de planejamento para
tratar da questao nordestina, que passava a ser entendida, hegemonicamente, pela 6ti-
ca do subdesenvolvimento econdmico e da existéncia de graves desequilibrios regionais.
Ao mentor individual principal desta transformacao da questao regional no pais, Celso

31 Antecipando-se a essa proposta, destacam-se as criagdes da Comissao de Desenvolvimento Econdmico (Codepe),
em 1952, em Pernambuco; e da Comissdo de Planejamento Econémico (CPE), em 1955, na Bahia.
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Furtado, caberia a tarefa de guiar a nova instituicao, ainda que esta nao correspondesse
integralmente ao seu projeto original.*?

MUDANQA DE RUMOS: 0S ANOS 90 E O DESMONTE FINAL DAS POLITICAS NACIONAIS
DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Um panorama nacional: inser¢do passiva a nova ordem econémica mundial e
reformulagao das politicas publicas sob a hegemonia do neoliberalismo

Os anos 90 marcaram de forma acentuada, para o Brasil, e sobretudo no periodo dos dois
mandatos consecutivos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), um duplo movimen-
to: no plano externo, sua subordinacao explicita a nova ordem econdmica mundial; no
plano interno, o desmantelamento final do Estado desenvolvimentista. Em ambos os ca-
sos, os veiculos privilegiados foram tanto as politicas (monetaria, cambial, de abertura
comercial desenfreada, de flexibilizagdo dos fluxos externos de capitais etc.) como as
reformas pré-mercado (desregulamentagdes, privatizagoes, quebra de monopoélios esta-
tais, concessoes de servigos publicos etc.), todas elas de corte neoliberal,*® muito ao con-
trario do que afirma um balofo senso comum quando busca dar conta de que todos esses
eventos teriam sido imposi¢oes da chamada globalizagao da economia.

Desse modo, foi durante os governos Cardoso que o pais passou a adotar politicas e
reformas ortodoxas de uma forma avassaladora, com destaque para a idéia-forca do
controle da inflagdo a qualquer prego. A adesao tardia e passiva do Brasil ao vagalhao
neoliberal provocou uma sobreposicao de tempos ou etapas, acelerando e intensificando
efeitos econdmicos e sociais tais como: quebra de grupos empresariais tradicionais, até
mesmo na drbita do capital financeiro, apesar da grande financeirizacao da economia;
desemprego estrutural crescente; sucateamento de estruturas produtivas setoriais e re-
gionais; desnacionalizacao e desindustrializagao; precarizagao das relagoes de traba-
lho; debilitamento dos movimentos sindicais e sociais. O que remete a conclusao suma-
ria de que o Brasil, assim como a América Latina de modo geral, integrou-se a nova

32 0 esbogo da nova instituigdo, contido no plano de agdo proposto no documento, é bastante exiguo. Pode-se
depreender, no entanto, que sua caracteristica principal seria a de unificar a agdo do Estado na regido, o que
implicaria coordenagdo centralizada. Roberto Campos, por sua vez, novamente ao prefaciar Tamer (1968), argu-
menta que o “modelo Sudene”, incluindo a férmula do Conselho Deliberativo — reunindo majoritariamente gover-
nadores e representantes de 6rgaos governamentais —, nasceu mais propriamente das discussdes travadas no
ambito do Conselho de Desenvolvimento do que das idéias de Furtado. Ora, independentemente da atracdo que a
referida formula desse conselho viria a exercer no futuro, cabe reconhecer que a proposta de Furtado era teorica-
mente mais adequada aos objetivos de uma intervencao estatal ampla e planejada na regido, o que ndo quer dizer
que tal proposta fosse mesmo factivel, dado o proprio contexto politico da época.

3 Na verdade, a “onda” de politicas e reformas liberalizantes chegou a América Latina nos anos 80, na esteira
dos planos de estabilizacdo monetaria, e logrou redobrar suas forgas com o celebrado “Consenso de Washington”,
no final desse periodo. O Brasil alinhou-se formalmente a esse movimento global com a vitéria de Collor de Mello
para a presidéncia, em 1989. Este, contudo, apeado do poder em 1992, nao conseguiu levar adiante o projeto
neoliberal internamente, com o que se seguiu um interregno (mandato de Itamar Franco), periodo no qual aquele
projeto, se ndo refluiu completamente, viu-se obrigado a ficar razoavelmente estagnado.
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ordem econdmica mundial pela via de uma globalizagdo essencialmente financeira, e
sem qualquer projeto factivel visando ganhos de autonomia externa e interna (FIORI,
1997).

Os neoliberais brasileiros, assim como os demais de outras partes do mundo, e tanto
antes como agora, sempre fizeram questao de ignorar a presenca ativa e expansiva do
Estado na economia como um traco comum aos processos de desenvolvimento capita-
lista, mais ou menos retardatarios (“algo de dificil comprovagao empirica”, como sem-
pre afirmaram). Preferiram, como de habito, enxergar a existéncia de um terrivel
“eviata” (no caso, um “leviata dos trépicos”), sempre a atrapalhar a manifestacao
plena das virtudes intrinsecas aos mercados. O receituario neoliberal e sua posterior
execucao sé poderiam contemplar, assim, o desmanche do Estado desenvolvimentista e
sua parafernalia de instituicoes, regulamentagdes, mecanismos e politicas, e de cujo
processo a expressao mais dramatica talvez tenha sido a mutilacao da /ntelligentsia
nacional — historicamente formada no setor publico — e a desestruturacao de um ja
fragil sistema de politicas sociais (SANTOS; RIBEIRO, 1993, p. 128). Em sintese, con-
forme Fiori (1995, p. 79-80):

No final de uma longa trajetéria, fazia-se mais explicito o que foi sempre, num sé tempo: a forca
e a fragilidade do Estado desenvolvimentista brasileiro [...] Foi forte enquanto arbitrou com
certa autonomia o valor interno do dinheiro e dos créditos. Mas foi fraco toda vez que quis ir
além dos limites estabelecidos pelos seus compromissos constitutivos. Movendo-se sempre sobre
o fio da navalha de uma alianca conservadora e de uma estratégia econémica liberal-desenvolvi-
mentista, acabou sucumbindo as contradigdes que o moveram e instabilizaram constantemente.
Premido entre a necessidade de comandar a fuga para frente necessaria a soldagem de um
conjunto extremamente heterogéneo de interesses e a necessidade de se submeter ao veto que
esses mesmos interesses faziam a estatizacdo, propiciou, por um lado, a ordem, os subsidios, os
insumos e a infra-estrutura, sendo impedido, por outro, de realizar a monopolizagao e a centra-
lizagao financeira.

Esfacelado o aparato estatal desenvolvimentista, configurou-se progressivamente em
seu lugar um novo modelo de Estado, o qual, para lamento de uns e verdadeiro regozijo
de outros, tendeu, de modo geral, para o classico padrao minimo, velha receita liberal
adaptada aos novos tempos: énfase permanente na estabilidade monetaria, rigor cres-
cente quanto a disciplina dos “‘bons’” fundamentos macroeconémicos e extrema modés-
tia em relagao aos gastos sociais sao alguns dos seus tragos mais visiveis. Estado mini-
mo esse que é forte e fraco a um s6 tempo: forte na manutencao de uma determinada
ordem econdmica e social, a qual se pretende inflexivel e até perpétua; mas fraco quan-
do se trata de intervir na dindmica econdmica da sociedade, de acordo com uma pers-
pectiva redistributiva promotora de uma maior homogeneizagao entre as classes soci-
ais. Afinal, trata-se do Estado “‘mini-maxi’’: minimo para a area social e maximo para
os interesses do capital.

0 que se podia esperar das politicas publicas emanadas desse “‘novo’” modelo de Esta-
do? De um ponto de vista radicalmente distinto do ideario (neo)liberal, somente o “*me-
lhor do pior””. Com efeito, nos anos 90, e sobretudo apds o ajuste passivo do governo
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brasileiro a nova ordem econémica mundial, aquelas politicas publicas teoricamente
disponiveis em sua forma mais ativa (fiscal, tributaria, crediticia, industrial, social,
cientifica e tecnoldgica etc.) entraram em processo de franca letargia, ficando inteira-
mente subordinadas a uma politica muito especifica, a monetaria, particularmente em
sua apopléctica estratégia deflacionista. De um modo tragicomico, tais politicas passa-
ram a ficar lotadas, em primeira instancia, na esfera do Ministério da Fazenda, zeloso
guardido da estabilidade da moeda; e, em Ultima e mais importante instancia, no ambi-
to das chamadas organizacoes multilaterais, como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o Banco Mundial, as quais cabe a representagao concreta dos interesses das
principais forcas econdmicas que atuam no plano internacional. Desse modo, no campo
das politicas macroecondmicas, quer fiscal quer monetaria, o controle, em esséncia, foi
escapando mais e mais ao governo.

Nao deve causar estranheza, portanto, que, na confluéncia desse triunfalismo neolibe-
ral com a euforia em torno da chamada globalizagao, e também com o imenso vazio
imposto — externa e internamente — ao aparelho estatal brasileiro, haja se formado um
verdadeiro cipoal de teorias e abordagens dispostas a apregoar as virtudes inerentes
aos “‘novos tempos” desta pds-modernidade extremamente vulgarizada (pds-industrial,
pos-fordista, pds-burocratica, pés-ideoldgica, pds-utdpica, pds-qualquer coisa). Somente
a titulo de mengao, convém destacar determinadas abordagens, em suas variantes de
panacéia, quase miticas, como as do desenvolvimento local, integrado e sustentavel; da
descentralizacao das politicas publicas; da regulagdo de base positiva; do estimulo ao
empreendedorismo, a economia solidaria, a filantropia corporativa (travestida de “‘res-
ponsabilidade social’”” das empresas) e ao voluntariado; do papel das micro e pequenas
empresas como verdadeiro eixo estruturante do novo modelo de desenvolvimento eco-
nomico. Desnecessario afirmar que o fato de que algumas dessas abordagens passaram
a ser largamente difundidas pelo Banco Mundial em direcao a periferia capitalista ja é
por si sO bastante revelador. Todas essas pretensas teorias sdo, em maior ou menor
medida, fruto do pano de fundo ideoldgico no qual se desenrola a etapa contemporanea
do modo de produgao capitalista. Assim, terminam por delimitar o campo da atuacao
estatal, impondo limites muito claros no que diz respeito, especialmente, as politicas
sociais de natureza redistributiva. Para os paises periféricos em geral e para o Brasil
em particular, ndo apenas em relagdo aos seus governos como também em relagao a
muitas de suas universidades, nada mais justo do que lembrar Keynes, pois ditos paises
foram conquistados de uma forma tao avassaladora por essas teorias como a antiga
Espanha o foi pela Santa Inquisicao. Se é verdade que o capitalismo, assim como
outros modos de producao anteriores, sempre promoveu teorias e ideologias de confor-
magao ou integracao sisttmica, nao é menos verdadeiro que algumas delas foram mais
elaboradas enquanto que outras foram mais chegadas a festividades. Na atualidade,
porém, dificil é saber qual delas é a mais festiva.

Dentre os mais eufdricos, chegou-se a conclusao de que, como ainda nao havia sido
encontrado um substituto a altura para o crescimento econdmico — dada a continuidade
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do crescimento demografico, embora relativamente declinante de forma geral —, esse
novo modelo de Estado (tendendo ao padrdao minimo), assim como o anterior (desenvol-
vimentista), continuava atento as suas histéricas fungdes de promotor do desenvolvi-
mento;** e de que as reformulagdes impostas as politicas plblicas se tratavam apenas
de uma necessaria adequacao aos “‘novos tempos’. Idéia comica, se antes nao fosse
tragica, especialmente por suas danosas conseqiiéncias sociais. Pois, na atual etapa de
supremacia (ou sobrevida, para alguns) dos canones neoliberais, o desenvolvimento
econdmico, como categoria analitica, retrocedeu ao estagio da tradicao inaugurada por
Adam Smith, com pretensodes de validade universal para os espacos do capitalismo. Em
outras palavras, refere-se a expansao dos mercados, a qual é engendrada, essencial-
mente — e isto é o mais importante —, pelos préprios mercados. Em sentido ainda mais
estrito, resume-se tao-somente a mobilizagao dos agentes econémicos (individuos e fir-
mas). O que sé pode levar a conclusao de que a repeticao, a exaustao, do termo “desen-
volvimento” por diversas abordagens tedricas da atualidade constitui uma mistica ou
supersticao, para nao dizer um engodo.

Na pratica, porém, os acontecimentos caminharam numa direcdo ainda pior, pois 0s
governos nacionais de modo geral — e o brasileiro foi um exemplo gritante — contrairam
uma espécie de fobia ao crescimento econdmico por meio de estimulos a demanda e,
sobretudo, por meio de investimentos publicos, sempre por temor a inflacao, ou melhor,
a conseqliente fuga de capitais externos que aquela poderia provocar, justamente por
revelar o nao cumprimento dos “‘bons” fundamentos macroecondmicos exigidos pelos
mercados financeiros (FIORI, 1997). No caso do Brasil, tomou-se como consagrada a
anemia relativa dos capitais privados nacionais (para alguns, sempre a parte mais
fragil do tripé caracteristico do capitalismo brasileiro), mas tratou-se também, de modo
deliberado e com grande paixao, de atrofiar o setor publico, historicamente o principal
responsavel pela acumulacao capitalista no pais. Tudo isto com a fé inabalavel de que o
crescimento viria naturalmente e de forma auto-sustentada, em virtude do aporte dos
investimentos externos. Em sintese, poucas vezes se viu tamanha ignorancia em relagao
a constatacao histérica de que “‘el motor del crecimiento son las externalidades que el
mercado no provee con eficiencia; a menos que el Estado intervenga, aunque en forma
extremamente selectiva, no habra crecimiento” (PRZEWORSKI apud GUIMARAES,
1997, p. 8).

Ora, se do lado das politicas econbmicas nacionais voltadas para o crescimento consta-
tou-se uma crescente apatia, do lado das politicas sociais propriamente ditas verificou-

34 Mesmo no interior da maquina governamental, outras abordagens tedricas foram mais realistas, no sentido de
que pressentiram que o modelo econdmico adotado tornaria praticamente impossivel propiciar algum crescimento
consideravel. Mas, paradoxalmente, ditas abordagens adotaram um claro menosprezo quanto a necessidade do
crescimento econdmico — aliado a reformas estruturais, nunca é demais lembrar — para a superacdo das estruturas
do subdesenvolvimento em economias como a brasileira; e passaram a enfatizar tdo-somente a necessidade de
redistribuicdo da renda para a resolugdo dos problemas nacionais. Desnecessario afirmar que a redistribuicdo da
renda, em qualquer sociedade capitalista, esta longe de ser um ponto pacifico ou consensual, configurando uma
situagdo que pode ser ainda agravada em periodos de estagnacdo econdmica.
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se um brutal retrocesso. Pois estas passaram a se inserir no grande arco tedrico-ideolo-
gico da filantropia (neo)liberal, assumindo um carater nitidamente residual, quando
muito. O caso emblematico foi o Programa Comunidade Solidaria, que afirmava buscar
atingir uma articulacao ideal entre o governo, o setor privado, a sociedade civil e as
organizacoes nao-governamentais, estas Ultimas representantes de um pretenso tercei-
ro setor (nem estatal, nem privado). Os objetivos visados eram, explicitamente, o de
combater a pobreza pela promocao de uma espécie de “auto-ajuda’, especialmente em
relacdo as comunidades (afastando-se, portanto, da categoria analitica “sociedade’)
mais necessitadas; e o da formagao de uma “‘rede” (outro termo preferido da atualida-
de) de atores locais, visando a obtencao de uma maior sinergia para a operacionaliza-
cao das medidas governamentais.

Ademais, a énfase exagerada, algo obsessiva, das politicas sociais no plano local foi a
propria reverberacao do argumento triunfalista de que a maximizagao da autonomia da
esfera municipal promove, por razoes 6bvias de proximidade ao publico-alvo, maior
eficiéncia alocativa no atendimento as demandas dos cidadaos, além da ampliagao da
participacao politica, a qual retroage sobre o préprio governo municipal em termos de
um maior controle social, configurando assim um processo de melhoria continua. Sem
embargo, também a competicao entre os diversos espagos subnacionais passou a ser
vista como positiva, pela geracao de inovagoes no setor publico. Essa légica competiti-
va talvez tenha sido o aspecto mais relevante da descentralizacao das politicas sociais,
de acordo com os valores entdao hegemonicos. Para Melo (1996, p. 13), “'[...] a descen-
tralizacao seria um market ou competition surrogate, ou seja, criaria, a semelhanca do
mercado, incentivos que promovem competicao e eficiéncia alocativa”. Portanto, os
processos de descentralizacdao e de redescobrimento das virtudes do plano local foram
informados pelo signo do neoliberalismo. Significaram, em outros termos, o desmonte
do poder central e a reducao de suas atividades de producao e regulamentagao/regula-
cao. Daf que, notadamente para os Estados nacionais mais fragilizados, a conseqiiéncia
nao poderia ser outra sendo a “‘perda de capacidade regulatéria e de formulacao de
politicas por parte do governo central pelo desmonte de estruturas setoriais centraliza-
das e relativamente insuladas da competicao politica” (MELO, 1996, p. 14).

Pode-se afirmar que os tedricos “‘localistas’” (na falta de uma melhor designacao para
0S mesmos), a maneira dos neoclassicos e neoliberais em geral, possuem um otimismo
inveterado, ja que associam a idéia de promocao da competicao a de convergéncia final
dos distintos processos locais de desenvolvimento. Ora, ha que se entender que em pai-
ses periféricos marcados por grandes e ja institucionalizadas desigualdades sociais e
regionais, caso classico do Brasil, o incremento da descentralizagdo, quer dizer, do
poder do ambito local, tende a reforgar ainda mais tais desigualdades, cristalizando-as
mesmo. Pois a l6gica que se instala é de fato mais e mais competitiva, e faz-se represen-
tar pela tese de que as unidades subnacionais devem formular e executar politicas
publicas de sua competéncia, a qual deve ser crescentemente ampliada, independente-
mente de quaisquer consideracdes externas, mesmo aquelas relacionadas ao Estado
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nacional. Nestes termos, o resultado global dessa competicao pode ser conhecido a
priori. Em outras palavras, o reforco dos espagos ja mais capacitados, em detrimento
nao sé dos menos capacitados, mas da propria integracao do espaco nacional. Por seu
turno, os fundos constitucionais de reparticao de uma parcela das receitas publicas
entre unidades subnacionais (estados e municipios) nao conseguem deter essa tendén-
cia; quando muito a amenizam, pois sé em parte sao de natureza redistributiva, além do
que tém perdido importancia relativa no total das receitas publicas do poder central, ao
longo dos Ultimos anos, em decorréncia da légica dominante do ajuste fiscal (cresci-
mento das receitas tributarias nao-compartilhadas). O mais provavel, porém, é que
nenhuma destas constatagdes consiga convencer os “‘localistas”, que seguirao apostan-
do na convergéncia final dos processos de desenvolvimento local, obcecados que estao,
por um lado, pela miragem da conquista plena da cidadania por meio do alargamento
maximo da autonomia politica e fiscal dos governos municipais; e esquecidos, por ou-
tro, das ligdes de Polanyi (2000, p. 68-71), entre outros, de que toda medida redistributiva
requer algum grau de centralizacao.

Para o caso brasileiro, ndo poderia ser outro o resultado final de todo este imbroglio
sendo a explosao de conflitos intrafederativos, vale dizer, a exacerbagao da competicao
entre unidades subnacionais (ou horizontalizacao da disputa, opondo estados a estados e
municipios a municipios), bem como sua prépria generalizacao (o alargamento da esfera
dessas disputas, nao mais se atendo exclusivamente a recursos tributarios e investimen-
tos), e cuja expressao mais rotunda desse processo foi a cognominada guerra fiscal, acar-
retando uma fragilizagao persistente da federacao brasileira, além da perda global de
receitas tributarias para o setor publico (AFFONSO, 1995, p. 60-62). Nao obstante as
boas intengdes dos que vém nos planos estadual e local a possibilidade mais concreta de
realizagao da cidadania, o aspecto prevalecente foi o da competicao econémica desenfre-
ada via renlncia fiscal, configurando uma situagao de irracionalidade coletiva (MELO,
1996, p. 17). Nao ha que espantar, pois, com o que Vainer (1995) definiu como o “‘paro-
quialismo mundializado”, ou seja, os espagos da exacerbacgao de politicas ativas neoloca-
listas, sejam de natureza segregacionista em termos socioespaciais, sejam de busca frené-
tica de estreita articulagdo junto a circuitos econdmicos nacionais e, preferencialmente,
internacionais. As coalizdes de poder desses espagos, Ao invés de contraporem interesses
e pautas regionais ao Estado central, [...] apostam no enfraquecimento da Unido e ado-
tam um liberalismo realista e pragmatico: total liberdade para o capital, total controle
sobre o fluxo da forca de trabalho” (VAINER, 1995, p. 462).>°

Réquiem para as politicas nacionais de desenvolvimento regional

Estabelecido o marco tedrico que balizou, no pafs, durante os anos 90, a formulagao e
a execugao de politicas publicas de natureza mais global, que se pode afirmar, para o

35 Consulte-se também Vainer (2002).
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mesmo periodo, daquelas mais especificas de combate as desigualdades regionais?
De forma muito sintética e sob uma dtica que entende que a efetividade de tais politi-
cas depende necessariamente de forte intervencao governamental — o que equivale a
dizer que precisam ser politicas bastante ativas —, fruto, em ultima instancia, das
concepcgoes tedricas e politicas sobre a questao regional hegemdnicas ao final dos
anos 50 e inicio dos 60, muito pouco, além daquilo que se poderia definir como o seu
enterro simbdlico.

E bem verdade que a prépria crise do planejamento regional — aqui entendido como a
idéia-forca que deu sustentacao as politicas e programas relativamente ativos de com-
bate as desigualdades regionais e serviu de subsidio para a criacao ou reorientagao das
instituicoes em tese voltadas para o tratamento da questao nordestina — ndo se instalou
por inteiro no periodo dos dois governos Cardoso. Por razdes diversas, o planejamento
regional vinha perdendo folego ja ha muito tempo. Em termos gerais, pode-se afirmar
que seu periodo de figuracao entre as principais acdes governamentais foi muito curto;
no mais das vezes, pautou-se pela complementaridade em relacdao ao planejamento
nacional, e sua tonica foi essencialmente compensatéria e acessoria.’® Dai que os im-
pactos de determinadas politicas setoriais nacionais fossem as vezes mais relevantes
para as realidades regionais em geral, e a nordestina em particular — transformando-a
ou preservando-a —, do que aqueles oriundos das politicas ditas regionais (ARAUJO,
1995a; VAINER, 1995).

Convém lembrar também que, logo apds a instauracao do regime autoritario militar, a
instituicao regional mais dedicado ao esforco de planejamento, a Sudene, foi rebaixada
hierarquicamente, passando da posicao de um 6rgao diretamente subordinado a Presi-
déncia da Repulblica a de mais um 6rgao vinculado a algum ministério;*” paralelamente,
e mais grave, a agéncia de planejamento foi deslocada do papel coordenador dos orga-
mentos federais para a regiao — e, conseqlientemente, também do papel elaborador de
projetos de transformacao econémica e social — para o de mera gestora dos incentivos
fiscais e financeiros. Mas também estes foram minguando relativa e paulatinamente.?® A
partir de 1963, ainda de forma embrionaria, surgiram outros incentivos de carater espa-

% (0 afastamento progressivo da Sudene para uma posi¢do marginal no Sistema Nacional de Planejamento (insti-
tuido em 1969), processo iniciado ja nos anos 70, assim o atesta. A partir disso, “os érgaos regionais de planeja-
mento passam a atuar como entidades mais destinadas a apontar problemas e sugerir solugdes a serem ou nao
aceitas pelos drgaos centrais, e como executores das diretrizes baixadas pelos centros nacionais de planejamento”
(SAMPAIQ et al. apud SOUZA, 1997, p. 504).

37 Na verdade, a partir desse periodo, ndo sé a Sudene como outros drgdos regionais — a excecdo do BNB, talvez
devido a sua natureza de instituicdo financeira, embora mais voltada para o fomento — iniciaram uma
“peregrinagdo” por diversos ministérios, alguns destes criados, ao que tudo indica, a luz de composigdes politico-
partidarias clientelistas.

% Nao obstante, no universo restrito do 34/18, a cobertura estatal chegou aos 75% do total de certos projetos,
conforme a prioridade atribuida aos mesmos pela Sudene. Adicionalmente, uma parte do investimento que cabia
a classe empresarial podia ser ainda financiada pelo BNDE ou pelo BNB (no limite, a participacdo de recursos
privados poderia cair para 12,5% do total do investimento), e as liberacdes do 34/18 aos investidores passaram a
ser aceitas, inclusive, para a amortizacdo desses empréstimos e para os custos com capital variavel, e ndo mais
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cial, desta feita para a Regiao Norte, também considerada atrasada, esbocando-se, com
isso, a criacao de outras agéncias de planejamento e desenvolvimento a repeticao do
“modelo Sudene’”, a exemplo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam).?* Mas isto por si s reforcava a questao regional. Contudo, ja a partir de 1966,
as opgoes para tais incentivos passaram a ser também de carater setorial, quer dizer, sem
a necessidade de localizagao das inversoes produtivas em regides subdesenvolvidas. Se-
guiu-se a isto uma verdadeira generalizagao dos incentivos e isengdes fiscais, sem se
abandonar por completo a perspectiva regional, mas perdendo-se o status de diferencial
que caracterizava aqueles mecanismos anteriormente criados para promover o desenvol-
vimento das areas mais atrasadas (MOREIRA, 1979, p. 76-77; CANO, 1981, p. 13-14).

Assim, o mecanismo de incentivos fiscais, depois financeiros (34/18 e Finor), acoplado
a uma politica de combate as desigualdades regionais, sofreria sério desgaste a partir
de 1966, impactando negativamente a referida politica, ainda que tal impacto tenha
que ser relativizado, devido ao préprio carater limitado, do ponto de vista estrutural-
mente transformador, daquele mecanismo. De todo modo, equivale a afirmar que, se em
algum periodo da trajetéria da politica nacional a questdao regional constituiu uma
prioridade, esse periodo durou muito pouco. Ademais, a autonomizacao crescente do
dito mecanismo vis-a-vis as proprias politicas ativas de desenvolvimento regional —
supostamente expressas na técnica da planificacao regional — revelavam, na verdade, o
debilitamento progressivo destas e nao o fortalecimento daquele. A forca progressiva-
mente decrescente dos quatro planos diretores elaborados pela Sudene assim o atesta.*°
De passagem, alias, convém lembrar, de forma bastante resumida, os resultados alcan-
cados pela estratégia intervencionista efetivamente implantada na regidao, bem diferen-
te, por sinal, daquela pensada por Furtado: jamais se realizou a idéia de um nucleo
autdonomo de expansao manufatureira, e 0 aumento no ritmo da industrializagdo nor-
destina, além de atender prioritariamente aos interesses dos capitais privados em suas
estratégias de expansao e diversificacao (MOREIRA, 1979), implicou, na maioria dos
casos, uma especializacao regional com funcao complementar em relacao a industriali-
zagao hegemodnica no Brasil, localizada no Centro-Sul; a agricultura nordestina da
zona litoranea, marcada pelo latifindio monocultor, nao sofreu transformagodes de monta,
em grande parte pelas histéricas resisténcias das classes proprietarias de terras; e a

apenas para inversdes em capital fixo, como originalmente formulado. Como se tudo isto ndo bastasse, foram
concedidas outras vantagens fiscais, nos ambitos estaduais e municipais, destacando-se as isencdes, parciais ou
totais, em relagdo ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), um importante tributo (MOREIRA, 1979,
p. 92-98). Realizar inversdes produtivas — pelo menos aparentemente — no Nordeste tornou-se, assim, um negécio
altamente rentével para os capitalistas. Mas, para além do discurso neoliberal miope que enxerga em tudo isso um
conluio entre burocratas e empresarios “‘rentistas”, tais eventos atendiam as necessidades estruturais de acumu-
lacdo do capitalismo brasileiro, historicamente marcado por taxas extraordinarias de remuneragdo aos capitais
lotados nas atividades mais dindmicas, taxas estas reafirmadas, adicionalmente, pelo acirramento da exploragdo
da forca de trabalho. Sobre este Ultimo aspecto, veja-se Oliveira (1984, p. 55-75; 1990).

39 A Sudam foi criada em 1966.

40 Consulte-se Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (1966a, 1966b, 1966c, 1968). Ressalte-se,
inclusive, que o IV Plano Diretor, o Ultimo elaborado pela Sudene, foi substituido as pressas pelo Plano de Desen-
volvimento do Nordeste, visando uma compatibilizagdo formal entre os planos regional e nacional.
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economia do semi-arido nao passou por qualquer reestruturagao radical, vindo a en-
frentar, ainda, a decadéncia da cultura de sua principal xeréfila, o algodao, e reprodu-
zindo o mesmo quadro de calamidade social quando da incidéncia das secas.**

Assim, ndao causa espanto que a preocupacao formal com a questao regional, mesmo
pela Otica estreita da necessidade da elaboragao e execugao de planos de desenvolvi-
mento regional, expressa inclusive nas Constituicoes federais,* foi-se tornando paulati-
namente letra morta. E, nos anos 60 e inicio dos 70, em que pese a centralizagcao de boa
parte dos recursos tributarios pela Unido, para posterior reparticao, esta passou a ser
feita cada vez mais ao largo do plano macrorregional, quer dizer, diretamente — e de
forma também crescente em termos de recursos, conforme aumentavam os fundos de
partilha — entre o poder central e as unidades subnacionais; e, mais grave, deu-se aos
recursos envolvidos na partilha um carater setorialmente vinculado, diminuindo assim
o raio de manobra para o enfrentamento de questdes mais estruturais dos espacos
subdesenvolvidos, ndo apenas para as macrorregidoes, mas inclusive para os proprios
estados e municipios (SANTOS; RIBEIRO, 1993, p. 123-124). Um fendmeno que Vainer
(1995) caracteriza como um ataque desfechado pelo poder central as instancias
macrorregionais tradicionais, do seguinte modo:

As politicas micro e mesorregionais, bem como os famosos pélos e programas de desenvolvimen-
to integrado, instauraram no aparelho de Estado uma nova geografia que, simultaneamente,
refletia e sustentava novos recortes. O territdrio brasileiro dos anos 70, olhado a partir do poder
central, certamente poderia ser visto como um espago submetido a um intenso processo de globa-
lizagdo e fragmentagdo, processo que se consubstanciava num verdadeiro ataque em pinga as
regides tradicionais: por um flanco (por baixo), a regido vai sendo reduzida a um conjunto de
microlocalizagdes em que se implantam pdlos e programas especiais; por outro (por cima), a
regido vai sendo dissolvida num espaco nacional totalmente integrado e funcionalizado. (VAINER,
1995, p. 452).

Enfim, enquanto o planejamento nacional teve alguma forca, foi possivel garantir ao
planejamento regional uma fatia de atuacdo marginal, embora com sucessivas perdas
de autonomia, em virtude do prdprio crescimento dos drgaos setoriais centrais. Mas, no
momento em que se deu inicio ao desmanche do Estado desenvolvimentista, o planeja-
mento regional, assim como o nacional, foi ruindo com velocidade crescente. Mesmo a
grande desorganizacao administrativa que vigorou no curto governo Collor de Mello,
em termos de seus impactos negativos sobre a administracao publica em geral e, em

41 Sobre a tragica atualidade do diagndstico furtadiano para o semi-arido, veja-se, por exemplo, Vidal (2003).

2 Para as Constituicdes de 1967, 1969 e 1988, veja-se, respectivamente: art. 8°, XIII; art. 8°, XIV; art. 21, IX.
Ja a Constituicdo de 1988, em virtude da mobilizagao de alguns setores politicos durante a Assembléia Nacional
Constituinte, dedicou toda uma secdo as regides (veja-se o art. 43, §§ 1° ao 3°). Mas os dispositivos apresentados
ndo constituiam nenhuma novidade em si, e sim apenas a ratificacdo do arcabouco politico-institucional que ainda
vigorava. Tais dispositivos foram, entdo, progressivamente colocados em desuso, especialmente aqueles que
dependiam de lei complementar para sua efetivacdo. Ressalte-se, ainda, que o socorro as populagdes atingidas
pelos efeitos das secas — incluidas no rol das calamidades publicas — jamais deixou de figurar, nos referidos textos
constitucionais, como uma obrigacdo da Unido.
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particular, sobre o arranjo institucional montado com vistas a questdo regional, nao
alcancou a mesma magnitude do ocorrido posteriormente, durante os dois governos
Cardoso. Nestes, e como uma contrapartida natural das opgdes ideoldgicas efetivamen-
te adotadas, nao apenas foram desprezadas as politicas de combate mais efetivo as
desigualdades regionais; a estratégia incluiu sempre, nos momentos mais favoraveis ao
governo, a proposta de desmanche do referido arranjo institucional e, naqueles outros
nao tao favoraveis assim, uma espécie de “morte por inanicao” induzida, tanto intelec-
tual como operacionalmente, com o que se acelerou tremendamente o desgaste dos
6rgaos regionais. Estes, além da cobertura de seus custos administrativos (mesmo as-
sim com dificuldades crescentes), dispunham de muito pouco para promover ou financi-
ar acoes algo transformadoras da realidade nordestina. Por outro lado, o governo tra-
tou de revigorar antigas praticas, as vezes com novas roupagens: o assistencialismo de
sempre, quando da incidéncia das secas, exacerbado-o ainda mais quando uma delas
coincidiu com um periodo eleitoral, caso da seca global de 1998; a reentronizagao da
solucdo hidraulica, ao admitir, mais ou menos explicitamente, que a falta de agua
constituia o mais sério problema nordestino (a proposta de transposicao do Rio Sao
Francisco foi por diversas vezes associada a isso), no que constituiu um brutal retroces-
so tedrico; a abordagem da irrigacao como panacéia para a zona semi-arida etc.

Assim, em relativamente pouco tempo, acelerou-se sobremodo e deliberadamente o
processo de desgaste a que ja estavam submetidas as politicas e instituicdes de cunho
regional. Destacam-se, desse periodo (governos Cardoso), em linhas gerais: a letargia a
que foram condenadas tais instituicoes (mesmo o BNB, em tese mais protegido dessa
diretriz governamental), a espera continua do cumprimento das promessas de reformas
em suas estruturas; a extingdo do Dnocs,* seguida da reversao da mesma* devido a
pressoes politicas, embora sem qualquer acao posterior de reestruturacao firme do
6rgao;* as pressoes de setores do governo, particularmente aqueles responsaveis pela
conducgdo da politica de estabilizagdo, no sentido da reducao do aporte de recursos para
o Finor — equivalendo a uma diminuicdo da rentncia fiscal da Uniao em favor do refe-
rido fundo de investimentos —, face as alegadas necessidades de ajuste nas contas publi-
cas (leia-se ajuste fiscal concernente a politica de estabilizacao monetaria, sob monito-

* A extingdo do Dnocs estava embutida na Medida Provisdria n® 1.795, de 01/01/1999, que tratava da organiza-
¢ao do Poder Executivo federal.

* A suspensdo da extingdo do Dnocs fazia parte da Medida Proviséria n° 1.799, de 21/01/1999, que igualmente
tratava da organizagdo do Poder Executivo federal. Posteriormente, por intermédio de um decreto presidencial s/
n°, de 01/02/1999, criou-se uma comissdo especial para analisar as competéncias do 6rgdo, bem como para
propor a modificacdo das agdes governamentais destinadas ao combate aos efeitos das secas.

% Para os apreciadores do género da ficcdo politica, cabe verificar a Lei n° 10.204, de 22/02/2001, que trata da
reestruturacdo do Dnocs. Independentemente de juizos de valor quanto a politica expressa nas agdes determinadas
para o 6rgdo, é razoavel imaginar uma brutal contradicdo entre as atribuicdes formais e seu grau de factibilidade,
principalmente em um contexto no qual diversas instituigdes publicas encontravam-se as voltas com o pagamento
de simples despesas administrativas. Sem embargo, o novo rol de atribuicdes do 6rgdo ndo deixa de denunciar o
carater da politica que o norteia: énfase especial é dada a doagdo de alguns agudes publicos, essencialmente para
governos estaduais e municipais, e a transferéncia em definitivo da administracdo dos perimetros publicos de
irrigagdo para entidades privadas.
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ramento, neste particular, do FMI); finalmente, a extingdo da Sudene — entdao comple-
tamente desfigurada em relacao ao seu projeto original —, em meio a uma grande alga-
ravia em torno de malversacoes de recursos publicos oriundos dos fundos de investimen-
tos (principalmente o Finam, mas também o proprio Finor);* e a criagdo de mais uma
agéncia — modalidade de 6rgao que passou a pulular no setor publico, na esteira do
ideario que presidiu a Reforma do Estado —, a de Desenvolvimento do Nordeste (Adene),
e também do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (em substituicao ao Finor).*” Em
termos estritamente formais, nunca se soube ao certo para que a nova agéncia serviu,
ou melhor, ndo se conseguiu discernir o que quis expressar exatamente a politica oficial
dos governos Cardoso para o tratamento da questao regional, envolta que esteve em
mera fraseologia técnoburocratica. Se é verdade que a crise que se abateu sobre as
politicas ativas de desenvolvimento regional e suas instituigcdes correlatas nao pode ser
creditada exclusivamente aos periodos dos governos Cardoso, nao se Ihes pode negar o
mérito — aqui entendido como afirmacgao de coeréncia — préprio de quem, profundamen-
te comprometido com os valores neoliberais entdo hegemonicos, tratou de sepultar a
ambas, sendao em seu sentido aparente, certamente em seu sentido projetual de mudan-
cas estruturais. Poder-se-ia alegar ainda que as instituicoes regionais persistiram, com
apenas uma troca: em lugar de uma superintendéncia pesada e burocratica, uma agén-
cia agil e flexivel; e também que as politicas e os planos regionais continuaram a ser

% Uma vez mais, a midia tratou de abordar o caso de tais malversagdes de maneira sensacionalista. Mas, para além
da justa indignagdo moral com os escandalos, a perplexidade revelava uma profunda ignorancia quanto as relacdes
que envolvem qualquer Estado capitalista e as classes dominantes de uma sociedade. Essa perplexidade evoluiu,
como ndo poderia deixar de ser diante dos valores entdo hegemonicos, para uma condenacdo sumaria do Estado, no
caso representado pelas instituigdes responsaveis pela aprovacdo e fiscalizagdo dos projetos empresariais beneficia-
rios dos recursos dos fundos de investimentos. Mas essa repentina moralidade da midia era paradoxal, pois tomava
como um dado normal o comportamento dos empresarios em usufruir ao maximo as “‘facilidades” oferecidas pelo
Estado, talvez por estarem agindo de acordo com a velha racionalidade econémica. Ora, é justamente neste ponto
que reside a principal falacia dos que, apregoando combater a corrupgdo e outras praticas espuirias, propugnam pelo
minimalismo do Estado, um papel, por sinal, ao qual a midia, de forma predominante, se entrega com grande prazer.
Pois bem: se mesmo debaixo de certa regulamentagéo estatal (como nos casos dos fundos de investimentos, por
exemplo) a classe empresarial tende a agir de acordo com a forma acima descrita, imagine-se o que a mesma fara,
no conjunto da sociedade, em um regime de /a/ssez-faire. Desnecessario afirmar que os adoradores do “‘deus’”” merca-
do objetarao a isto, invocando os poderes misticos de auto-ajustamento dos chamados mecanismos de mercado.

47 Tudo isto na Medida Proviséria n° 2.145, de 02/05/2001, que tratou também da extingdo da Sudam e da
criagdo da Agéncia de Desenvolvimento da Amazodnia (Ada) e do Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia (em
substituicdo ao Finam). Posteriormente, esta Medida Provisdria foi desmembrada em outras duas, cada uma delas
relativa a um ambito regional (Nordeste e Amazdnia), sendo sucessivamente reeditadas, com pequenas alteragdes,
sob numeragdes diferenciadas, até tomarem a forma final nas Medidas Provisérias n°2.156-5, de 24/08/2001
(extingdo da Sudene e criacdo da Adene e do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste) e n® 2.157-5, da mesma data
(extingdo da Sudam e criagdo da Ada e do Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia). No tocante aos fundos de
desenvolvimento criados, é interessante notar a natureza dos recursos que o compdem: dotagdes orgamentarias a
conta de recursos do Tesouro Nacional; eventuais resultados de aplicacdes financeiras dos seus recursos; produto
da alienagdo de valores mobiliarios e dividendos de agdes a ele vinculados; e outros recursos previstos em lei (veja-
se art. 4°, I a 1V, das referidas Medidas Provisdrias de 24/08/2001). Previa-se ainda que, a partir de 2003 e até
2013, os fundos seriam compostos exclusivamente pela dotagdo a conta do Tesouro Nacional do ano de 2002
(cerca de R$ 660.000.000,00 para o Nordeste e R$ 440.000.000,00 para a Amazonia), corrigida pela variagao
acumulada da receita corrente liquida da Unido. Nao é necessaria grande dose de imaginagdo para perceber que
isto significou subordinar a alimentacdo dos fundos a Idgica da politica de estabilizagdo, vale dizer, ao ajuste
fiscal; pois, na modalidade anterior, o aporte de recursos dependia, em Ultima instancia, da dinamica da economia
(a opcao da aplicagdo cabia ao devedor do imposto de renda).
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editados. Na verdade, porém, as referidas instituicoes apenas conseguiram sobreviver,
embora sem maiores expectativas quanto ao seu futuro, enquanto que as politicas e os
planos regionais estiveram presentes apenas no papel. Em uma situacao em que as
variaveis-chave escaparam completamente ao controle governamental, falar em plane-
jamento nacional, e mesmo em regional, ndo é apenas uma questao de equivoco tedrico;
trata-se mesmo de uma aberragao. Em outras palavras, foram outras instancias, e nao
0 governo brasileiro, que definiram, predominantemente, para o bem ou para o mal, os
rumos da nagao, bem como de seus diversos espagos subnacionais.

CONCLUSOES: DA PERTINENCIA ATUAL DA DISCUSSAO SOBRE AS DESIGUALDADES REGIONAIS
No BRaAsIL

Para um observador atento aos eventos socioecondmicos concretos, talvez pareca uma
tolice ou até perda de tempo responder a sequinte indagacao: o fendmeno das desigual-
dades regionais no pais permanece de pé, quer dizer, verifica-se plenamente na atuali-
dade? No entanto, caso a resposta seja afirmativa, deve-se também responder a uma
outra questdo: se tal fendmeno é em si mesmo tao 6bvio, onde estd, afinal, a expressao
tedrica e politica (em termos de forgca) correspondente a sua plena manifestagao? Por-
tanto, e de outro modo, uma observacao um pouco mais atenta sobre as concepgoes
tedricas e politicas hegemonicas ao longo dos Ultimos anos pode sugerir que a tarefa de
buscar respostas a tais questdes nao é algo tao facil assim, pelo menos a primeira vista.

Teria havido entdo um abrandamento de tal fendmeno? Com efeito, diversos trabalhos
destacam que, apds a maxima concentracao espacial das atividades econdmicas, em
especial as industriais, verificada por volta de fins dos anos 60 e inicio dos 70, ocorreu
um processo de desconcentracao espacial das mesmas (AZZONI, 1994; CANO, 1995a;
DINIZ, 1995; GUIMARAES NETO, 1995a, 1995b; DINIZ e CROCCO, 1996; MON-
TEIRO NETO, 1999, entre outros). Nesse sentido, e particularmente em relacao ao
Nordeste, tiveram algum éxito as politicas publicas, notadamente as nacionais setori-
ais, que promoveram a ampliacao da infra-estrutura econdmica em geral, a aceleracao
do processo de urbanizacdo, a nova etapa da industrializacao e, muito de passagem, a
melhoria relativa de alguns indicadores sociais. Mas tal desconcentragao foi mesmo
timida em termos macrorregionais, principalmente na direcdo das duas regidoes mais
periféricas do pais (Nordeste e Norte), desde quando se iniciou a integragao do mercado
nacional. Em outras palavras, ndo obstante o movimento de polarizagao (principalmen-
te em torno da regiao metropolitana de Sao Paulo) tenha sido revertido e regides como
a Norte e a Nordeste disso tenham se beneficiado, tal fenémeno foi muito relativo, ja
que a desconcentragao espacial das atividades econémicas foi mais acentuada entre as
regides Sudeste e Sul, no interior das mesmas*® e ainda em direcao ao Centro-Oeste,

% Cano (1995a), Diniz (1995) e Diniz e Crocco (1996), por exemplo, salientam uma consideravel desconcentragado
das atividades industriais dentro do territério paulista: perde peso econdmico a regidao metropolitana de Sao
Paulo, ao mesmo tempo em que ganha peso econémico o interior do estado.
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que, a rigor, é uma extensao daquelas duas outras (principalmente da primeira), em
termos de inversao dos capitais produtivos, constituindo-se, grosso modo, em uma fron-
teira agricola e pecuaria. Confira-se, assim, a Tabela 1:

Tabela 1

Distribuicao do Produto Interno Bruto (PIB) por Macrorregioes (em %)*
Brasil: 1939, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

Regiao Ano

1939 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Norte 2,7 1,7 2,2 2,3 3,3 4,9 4,6
Nordeste 16,7 14,6 14,8 12,0 12,2 12,9 13,0
Sudeste 63,2 65,6 62,8 65,0 62,1 58,8 57,5
Sul 15,3 16,3 17,8 17,0 17,3 18,2 17,7
Centro-Oeste 2,1 1,8 2,4 3,7 5,1 5,2 7,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Eorges: FGV (para os anos de 1939, 1950 e 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).

otas:

(1) considerou-se, em geral, a atual formagao das regices brasileiras. No caso do Nordeste, para os anos de 1939, 1950 e 1960, foram agregados
os valores de Sergipe e Bahia. Idéntico tratamento foi dado ao Sudeste, sendo nele incluidos os valores de Sao Paulo (retirado do Sul).
Desconsiderou-se esse procedimento em relagao ao Norte e Centro-Oeste, por ndo apresentar maior relevancia para as finalidades deste trabalho;
(2) os dados de 1939, 1950 e 1960 sao referentes a estimativas da renda interna, entdo as Unicas disponiveis no pafs e calculadas pela
Fundacao Getulio Vargas.

Verifica-se, entdo, que aquela desconcentracao foi muito relativa; significou, em outros
termos, um processo de especializacdes regionais (no caso nordestino, com concentra-
cao espacial intra-regional das atividades industriais mais dinamicas), por sinal muito
seletivo. A divisao inter-regional do trabalho também nao se alterou substancialmente,
seja pela heranga de grande concentragao, pelo curto periodo de vigéncia do fendmeno
da desconcentracao espacial e, também, pelo fato do mesmo ter ocorrido em uma fase
de desaceleragao da economia nacional. Enfim,

A economia nacional constitui, no decorrer do processo de desconcentracdo, uma espécie de
sistema planetario, no qual uma regido central, onde se localizam as atividades mais relevantes
e estratégicas na definicdo da dindmica econdmica nacional, possui no seu entorno pélos, eixos
ou areas econdmicas especializadas que tém suas orbitas ao redor da referida regido, com maior
ou menor nivel de articulagdo. (GUIMARAES NETO, 1995a, p. 382).

Por outro lado, parecem ser claros para certos estudiosos, e ja ha algum tempo, os
sinais de estancamento desse movimento: Cano (1995a) identifica uma inflexao da
tendéncia desconcentradora ja a partir do final dos anos 80; Diniz (1995) e Diniz e
Crocco (1996), baseando-se no desempenho dos principais aglomerados industriais do
pais (tanto em termos de valor de produgao adicionado como da forga de trabalho
empregada), observam uma tendéncia a reconcentracao, no Centro-Sul — mais precisa-
mente em uma area poligonal que vai de Minas Gerais ao Rio Grande do Sul —, daque-

49 Mesmo considerando-se as distintas metodologias utilizadas pela FGV e IBGE, ao longo dos anos, para o calculo
do PIB — o que pode provocar certas distorgdes dos resultados —, esta parece ser a alternativa mais factivel para
se empreender uma analise em longo prazo das desigualdades regionais brasileiras, a exemplo do que ja fizeram
outros estudiosos do tema, notadamente Azzoni (1994).
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las atividades industriais portadoras das novas tecnologias;*® e Guimaraes Neto (19953,
1995b) vé limites estreitos para o processo de reversao da polarizagdo, em virtude
principalmente da retirada de cena do gasto estatal. No caso brasileiro, o esgotamento
fiscal e financeiro a que foi — e continua sendo — submetido o Estado nacional, dentro do
atual padrao de financeirizacao do capitalismo, erodiu sua capacidade de regionalizar
0 gasto publico e de influir, mediante diversos mecanismos, na localizagdo dos investi-
mentos privados, internos ou externos, em territério nacional. Presume-se, entao, que
as desigualdades inter-regionais tenderao a voltar a crescer ou, na melhor das hipdte-
ses, a manter-se de acordo com o quadro atual.

Desse modo, nao ha que estranhar a inexisténcia de um amplo e vigoroso processo de
convergéncia absoluta das rendas regionais per capita. Azzoni (1994), que analisou o
periodo 1939-1990, conclui pela debilidade dos sinais nessa dire¢cao. O autor reconhece
que houve desconcentracao, sobretudo apds 1970, mas adverte que “[...]1 periodos como
esse ja ocorreram no passado do pafs, havendo reversdes posteriores. Sendo assim, é
temerario aceitar-se os resultados presentes como indicadores da tendéncia futura”
(AZZONI, 1994, p. 203). Monteiro Neto (1999), por sua vez, analisando o periodo
1947-1995, conclui pela ocorréncia da convergéncia em geral, apds periodos de au-
mento das desigualdades; mas os dados apresentados pelo autor parecem indicar muito
mais, a partir dos anos mais recentes, uma tendéncia a estagnacao do movimento de
reducdo das desigualdades, sejam inter-regionais, intra-regionais ou mesmo interesta-
duais. Assim, ndo surpreende que o avanco do produto per capita nordestino, em rela-
cao ao produto per capita nacional e, sobretudo, em relacao ao produto per capita da
regiao economicamente mais poderosa, a Sudeste, tenha deixado a desejar, embora se
possa argumentar, com certa razao, que o movimento de ampliagao das disparidades de
niveis de renda tenha sido detido, em algum momento da trajetdéria. Contudo, em 2000,
o produto per capita nordestino ainda nao chegava a metade do nacional e alcangava
pouco mais de um terco daquele da Regiao Sudeste (veja-se Tabela 2), parecendo con-
firmar os alertas de Furtado, feitos ao final dos anos 50, quanto a possibilidade de
institucionalizacao das grandes desigualdades inter-regionais no cenario nacional.

Tabela 2

Participacao do PIB per capita da Regiao Nordeste nos PIBs per capita do Brasil e da Regiao
Sudeste - Brasil: 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

Ano
Relacao (%)
1960 1970 1980 1990 2000
Nordeste/Brasil 46,7 37,5 41,5 44,4 46,6
N ordeste/Sudeste 32,5 25,0 29,0 32,3 34,4

Fontes: FGV (para o ano de 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).

Nota: para o ano de 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entdo as tinicas disponiveis no paifs e calculadas
pela Fundagao Getilio Vargas), considerou-se a atual formagao das regides brasileiras, o que implicou agregar ao Nordeste os estados de Bahia
e Sergipe, e agregar ao Sudeste o estado de Sao Paulo.

0 Entre outros motivos, em virtude de mudancas nas economias de aglomeracao, dos efeitos da abertura comercial
e de desigualdades regionais quanto a gastos em pesquisa, mercado de trabalho profissional e niveis de renda.
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Afinal, de acordo com Egler (1996), teria se consolidado o fato de que

As teses da economia regional neoclassica acerca da convergéncia dos niveis de renda por regiao
em torno da média nacional parecem encontrar certas resisténcias na realidade brasileira, pois
embora, a nivel geral, a tendéncia possa ser observada, principalmente entre o Sudeste, o Sul e
o Centro-Oeste, que constituem a parcela do territério nacional mais solidamente integrada,
ainda é grande a clivagem entre esta porgdo e o Norte e, principalmente, o Nordeste. (EGLER,
1996, p. 198-199).

Por outro lado, Araljo (1997a) argumenta que a divisao do pais em macrorregides nao
ajuda a revelar a espacialidade atual das atividades econdmicas, antes pelo contrario, e
nisto tem razao, parcialmente. Mas a verdade é que jamais se postulou para tal divisao
territorial em escala macrorregional um estatuto de referencial absoluto e definitivo,
ou jamais se pretendeu que esse instrumento revelasse, com precisdo maxima, a dina-
mica espacial da economia brasileira. Trata-se de um referencial inicial, fundado em
caracteristicas geoeconémicas basicas e, como tal, “[...] Gtil para uma primeira apro-
ximagao com a dimensao espacial da industrializagao recente no Brasil, revelando suas
manifestagdes mais gerais no que diz respeito a distribuicao territorial da base técnica
e as disparidades regionais na apropriagao social da renda” (EGLER, 1996, p. 192).

Essa visao de Araljo é que lhe permite postular a existéncia, hoje, mais do que no
passado, de diversos “Nordestes”. A autora analisa, exaustivamente, os distintos espa-
cos regionais. No que diz respeito aqueles com alto dinamismo econémico, verifica uma
maior vinculagdo destes a espacos externos a regiao (nacionais ou internacionais) que
aos propriamente regionais, sobretudo os mais periféricos, conformando, pois, uma
tendéncia a dessolidarizacao crescente em relacao a uma légica macrorregional (ARA-
UJO, 1995b, 1997a, 1997b).5! Contudo, em que pese a atual complexidade da econo-
mia nordestina, o que confere certa heterogeneidade a realidade regional, o Nordeste
nao sera hoje tdo mais diferenciado assim do que o foi no passado. As variagoes das
participacoes relativas dos estados no produto regional, por exemplo, ao longo dos
anos, parecem revelar a continuidade das disparidades existentes entre 0s mesmos, com
os naturais revezamentos de posi¢des, conforme Tabela 3, adiante.

Ademais, lembre-se que essa regidao, enquanto /ocus politico de maior abrangéncia,
simplesmente nao existia, até um passado nao tao remoto assim, como bem lembra
Oliveira (1993); havia mesmo, principalmente no periodo colonial, varios “Nordestes”.
E, se houve, em um passado relativamente mais recente, algo que revelava, aparente-
mente, um maior grau de homogeneidade dos estados da regido, era a antiga questao
nordestina, a do “Nordeste das secas’, do discurso regionalista lamurioso, enfim, uma

1 De um ponto de vista muito similar, Oliveira (1990) chega a dar o exemplo dos capitais financeiros baianos, os
quais, ao se articularem nacional e até internacionalmente, desligar-se-iam progressivamente da economia regional.
Contudo, os anos 90, marcados pela grande exposicao da economia brasileira a uma globalizagao essencialmente
financeira, terminaram por mostrar que tais capitais ndo haviam perdido tanto assim sua condigao de “‘nordestinos”’
— no sentido de periféricos. Em poucas palavras: sabe-se muito bem o destino que foi reservado aqueles capitais.
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Tabela 3

Distribuicao do Produto Interno Bruto (PIB) da Regiao Nordeste por Estados (em %)
Nordeste: 1939, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

Estado Ano

1939 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Alagoas 5,3 5,8 5,4 5,9 5,4 5,5 4,9
Bahia 26,8 25,8 28,6 32,0 36,5 34,8 33,4
Ceara 12,5 14,3 13,3 12,4 12,6 12,6 14,3
Maranhao 7,3 5,4 7,5 7,2 7,2 6,2 6,4
Paraiba 7,7 10,1 9,6 6,2 5,5 6,6 6,4
Pernambuco 26,6 26,3 23,5 24,8 21,0 20,7 20,3
Piauf 5,1 2,9 2,8 3,2 3,2 3,5 3,8
Rio Grande do Norte 5,0 6,1 6,0 4,6 5,3 5,6 6,4
Sergipe 3,7 3,3 3,3 3,7 3,3 45 4,1
Total 100,0 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0

Fontes: FGV (para os anos de 1939, 1950 e 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000).

Nota: para os anos de 1939, 1950 e 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entao as Unicas disponiveis no pais
e calculadas pela Fundacédo Getilio Vargas), considerou-se a atual formacdo das regioes brasileiras, o que implicou agregar ao Nordeste os
estados de Bahia e Sergipe.

tipica farsa em termos de uma auténtica e legitima questao regional. Castro (1975, p.
151) percebeu bem esse fendmeno:

As diferentes sub-regides (como os distintos setores) do Nordeste apresentavam reduzida articu-
lacdo econdmica: ainda em meados dos anos 50, a expressao pela qual oficialmente se fazia
referéncia a area era a de ‘poligono das secas’ — como se esse flagelo fosse o Unico denominador
comum a ‘integrar’ a regiao.

Portanto, também as desigualdades intra-regionais nordestinas parecem ter acompa-
nhado as tendéncias da recente e limitada desconcentragao inter-regional no Brasil; ou
seja, houve uma discreta redugao das disparidades intra-regionais,”? em termos do pro-
duto per capita, reducao esta ainda mais ténue, de modo geral, no caso nordestino do
que no caso brasileiro, como demonstra a Tabela 4, adiante.

Monteiro Neto (1999), por sua vez, utilizando o indice de Theil®® para avaliar inclusive
as disparidades intra-regionais, chegou a conclusao de que, excetuando-se o Sudeste e
o Sul — que apresentam um padrao de convergéncia intra-regional de rendas per capita
—, as demais regioes, como o Nordeste, apresentam um padrao de instabilidade, isto é,
ora se ampliam ora se reduzem suas desigualdades internas, sem uma tendéncia defini-
da. De todo modo, isto ja é o suficiente para confirmar a idéia de que permanecem
validas, ainda, e com razoavel vigor, as histéricas estruturas do subdesenvolvimento
regional; e, de quebra, serve também para desautorizar a suposta afirmacao de que se

52 Em contrario, e especificamente em relagdo ao Norte e Nordeste, veja-se Azzoni (1994).

30 indice de Theil é utilizado para mensurar desigualdades espaciais de renda per capita, relacionando a participacdo
relativa da populacao de um dado espago no todo (nacional ou regional) com a participacao relativa da renda desse
mesmo espago igualmente no todo (nacional ou regional).
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Tabela 4

Participacao dos PIBs per capita dos estados nordestinos no PIB per capita da Regiao Nordeste
Nordeste: 1960, 1970, 1980, 1990, 2000

Relagao Estado/Nordeste Ano

1960 1970 1980 1990 2000
Alagoas 96,1 100,0 97,1 93,1 82,4
Bahia 107,3 116,7 134,2 125,4 122,1
Ceara 89,3 83,3 82,9 83,9 92,7
Maranhao 67,0 66,7 62,6 53,5 54,0
Paraiba 106,4 83,3 69,5 86,8 89,0
Pernambuco 127,3 133,3 119,2 122,7 121,9
Piauf 49,5 50,0 51,6 57,3 62,1
Rio Grande do Norte 116,2 83,3 97,4 98,6 110,9
Sergipe 97,5 116,7 99,2 128,0 109,8

Fontes: FGV (para o ano de 1960); IBGE (para os anos de 1970, 1980, 1990 e 2000)

Nota: para o ano de 1960 (cujos dados disponiveis referem-se a estimativas da renda interna, entdo as Unicas disponiveis no pais e calculadas
pela Fundagao Gettilio Vargas), considerou-se a atual formagao das regides brasileiras, o que implicou agregar ao Nordeste os estados de Bahia
e Sergipe.

estariam alargando sobremodo as desigualdades entre os estados nordestinos, a tal
ponto de ndo mais fazer sentido o entendimento ou mesmo a existéncia formal de uma
Regiao Nordeste. Se tal fendmeno ocorre atualmente, certamente o sera por outras
razoes, que nao a das suas disparidades internas, historicamente mantidas, por sinal.

Poder-se-ia entao perguntar: teria mesmo havido uma questao regional ou questao nor-
destina no Brasil? Perruci (1984) responde a isto de uma forma taxativa, porém exage-
rada. Para este autor, a questao nordestina foi tdo-s6 uma construcao ideoldgica das
classes dirigentes regionais, como justificativa para explicar sua propria debilidade
diante da nova fase de expansao capitalista no Brasil, servindo, ainda, de importante
instrumento de domesticacao das classes subalternas, desviando sua atengao para o
exame de outros problemas que nao o da contradicao fundamental do modo de produ-
cao capitalista. Sua visdo baseia-se em que

[...] a diversidade regional ou setorial no capitalismo nao parece autorizar nenhum conceito de
‘atrasado’ ou de ‘moderno’, desde que o principio da desigualdade é regido pelas leis que operam
a divisao do trabalho, dentro de uma mesma totalidade; leis impessoais que nao dependem da
vontade individual de um dirigente politico, mesmo esclarecido, ou do discurso de grupos sociais,
mesmo os dominantes. Assim, o que o dualismo denomina de ‘atrasado’, na verdade nada tem de
atrasado no sentido em que dificulta o crescimento combinado e, por isso mesmo, ha de se tornar
‘moderno’. Com efeito, o ‘atrasado’ existe em fungdo do ‘moderno’ e vice-versa. [...] a acumula-
¢ao se nucleariza, concentrando capital num determinado espaco, dentro de um processo histd-
rico de complementaridade e integracao com as partes do conjunto e tal processo de concentra-
¢ao nao se realiza autonomamente mas, também, sustentado pelo valor produzido nas areas
periféricas. [...] nlcleo e periferia sdo partes do mesmo processo global de crescimento capita-
lista e estdo nele dialeticamente imbricados, participando, pois, da mesma natureza conceitual.
(PERRUCI, 1984, p. 15).

Ora, mas tal diversidade, tao funcional ao capitalismo e fundamento mesmo das desi-
gualdades, nao se da apenas em relagao a espacos ou setores produtivos. Ela é sobretu-
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do aplicada aos individuos e classes sociais. Portanto, por essa linha da abordagem nao
se desata o seguinte nod: os que sd@o tomados de paixao pela analise das relagdes entre as
classes sociais negardo qualquer validade as teses dos que se dedicam a estudar, exclu-
sivamente, as relacoes entre os espacos, e vice-versa. Mas tal confronto de posicoes
parece enveredar para uma discussao bizantina, pois acima de ambas postar-se-a, sem-
pre, um capitalismo desapaixonado, impondo suas famosas “‘leis impessoais”’ da divi-
sao do trabalho e da extracao do excedente social em favor do capital, tanto aos indivi-
duos como as classes sociais, mas também aos espacos.

No que concerne ao fendmeno das desigualdades espaciais no capitalismo, faz-se neces-
saria uma maior compreensao de como operam 0s mecanismos geradores de tais desi-
gualdades, tendo em mente, sempre, ndo apenas as inter-relacdes entre os distintos
espacos, entre estes e os capitais, mas, principalmente, as inter-relagoes entre os espa-
cos e as classes sociais. Desnecessario afirmar, por outro lado, que a distribuicao rigo-
rosamente equitativa, pelo globo, das desigualdades sociais — Unica alternativa tedrica
para tornar irrelevante ou mesmo invalidada a problematica das disparidades regionais
—, é algo simplesmente irrealizavel; o que faz lembrar uma licdo basica de Lipietz
(1979), de que “uma regiao pobre é uma regiao de pobres”. Sera, pois, o zelo ideoldgi-
co capaz de negar a persisténcia ou mesmo a ampliacao das desigualdades espaciais,
que constituem a esséncia da questao regional no capitalismo? O fato de se pensar que
tal questao é praticamente insollvel no ambito daquele (algo bastante razoavel) nao
autoriza a negar a sua existéncia. Assim, se é verdade, como o afirma Perruci (1984, p.
30), que a questao das desigualdades regionais é um falso problema cientifico — porque
inerente ao funcionamento do capitalismo —, esse carater de nao-cientificidade aplicar-
se-a certamente com forga ainda maior no tocante a questao das desigualdades sociais,
pois estas, derivadas da posse desigual dos meios de producao, mais que quaisquer
outras precisam ser reforcadas no ambito do capitalismo.

Para o caso brasileiro, tomem-se os principais indicadores, sobretudo os sociais e, mes-
mo entre 0s mais “‘otimistas”, enxergar-se-a claramente a permanéncia da questao
regional ou nordestina. Veja-se, por exemplo, dentre os referidos indicadores “otimis-
tas”, a classificagao dos estados brasileiros segundo o festejado fndice de Desenvolvi-
mento Humano, aplicado a esfera municipal (IDH-M),>* conforme o Quadro 1, adiante.

Outrossim, o exame pormenorizado de diversos indicadores sociais, como aqueles relaci-
onados a mortalidade infantil, ao analfabetismo, ao desemprego e subemprego, a concen-
tracao da indigéncia familiar nas areas urbanas e rurais® constituir-se-a em mera com-
provacgao do dbvio. Talvez por tudo isto Carvalho (1987), embora se alinhe parcialmente

5 Apesar das naturais ressalvas ao otimismo exagerado que indicadores desse tipo podem ensejar, optou-se aqui
pelo indicador aplicado a esfera do municipio, por este refletir ainda melhor que as médias macrorregionais e
estaduais do IDH a situagdo das desigualdades espaciais brasileiras.

% Em particular, consulte-se Peliano (1993a, 1993b).
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uadro 1
indice Municipal de Desenvolvimento Human?) (IDH-M) segundo classificacao por Estados (siglas)
Brasil: 1970, 1980, 1991, 2000
Ano
Posicao 1970 1980 1991 2000

Estado  Indice Estado  Indice Estado  Indice Estado  Indice

1° RJ 0,657 DF 0,751 DF 0,806 DF 0,844
2° DF 0,652 RS 0,744 SP 0,787 SC 0,822
3° SP 0,643 SC 0,734 RS 0,786 SP 0,820
4° RS 0,541 RJ 0,733 SC 0,785 RS 0,814
5° SC 0,477 SP 0,728 RJ 0,782 RJ 0,807
6° RO 0,441 PR 0,700 PR 0,760 PR 0,787
7 PR 0,440 MS 0,690 MS 0,746 MS 0,778
8° MS 0,437 RR 0,679 RR 0,728 GO 0,776
9° RR 0,435 RR 0,679 GO 0,722 MT 0,773
10° AP 0,420 ES 0,673 ES 0,704 MG 0,773
11° ES 0,415 GO 0,660 MT 0,702 ES 0,765
12° MG 0,412 MT 0,618 MG 0,699 AP 0,753
13° GO 0,404 AM 0,608 AP 0,687 RR 0,746
14° PA 0,404 RO 0,595 AM 0,658 RO 0,735
15° AM 0,401 AP 0,582 RO 0,635 PA 0,723
16° MT 0,396 PA 0,579 PA 0,595 AM 0,713
17° AC 0,347 BA 0,515 AC 0,584 TO 0,710
18° BA 0,332 AC 0,506 PE 0,572 PE 0,705
19° PE 0,332 PE 0,502 TO 0,560 RN 0,705
20° TO 0,316 SE 0,477 SE 0,539 CE 0,700
21° SE 0,303 TO 0,465 RN 0,539 AC 0,697
22° CE 0,293 RN 0,444 BA 0,530 BA 0,688
23° AL 0,286 CE 0,440 CE 0,517 SE 0,682
24° MA 0,285 AL 0,410 PB 0,485 PB 0,661
25° PB 0,277 MA 0,405 AL 0,474 PI 0,656
26° RN 0,273 PB 0,402 PI 0,468 AL 0,649
27° PI 0,267 PI 0,385 MA 0,456 MA 0,636

Fontes: IBGE; IPEA; Fundagao Jodo Pinheiro (1998, 2003).

as idéias de Perruci (1984), tenha chegado a conclusao de que a questdao nordestina
permanece ainda atual, seguramente na sua face mais perversa, precisamente aquela

[...] relativa a situagdo e aos interesses das classes populares, ou seja, de uma Questdo Nordeste
ligada ao monopdlio da terra, aos baixos salarios e rendimentos constatados na regido, aos seus
elevados contingentes de desempregados e subempregados, a desnutricdo e a mortalidade, aos
altos indices de analfabetismo e baixos niveis de escolaridade, aos determinantes e efeitos soci-
ais das estiagens, aos padrdes tradicionais de dominacéo e a exclusdo politica da maior parte da
populagao. (CARVALHO, 1987, p. 335).

Esclareca-se que a questao nordestina aqui enfocada foi construida politica, ideolégica
e teoricamente, sob a lideranca intelectual de Celso Furtado, mas determinada, em
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Ultima instancia, por uma etapa histdrica especifica do capitalismo no Brasil. A unida-
de nordestina (muito relativa, se bem entendido), que parecia revelar, a época, uma
maior homogeneidade entre as distintas realidades estaduais, nao se deu preponderan-
temente por uma movimentacao espontanea e vigorosa das entidades internas a regiao,
muito menos por uma grande pactuacao entre as classes sociais que a formavam; foi
fruto de uma construcao mais ou menos ampla, nos limites da proposta reformista para
o capitalismo no Brasil. Desse ponto de vista, portanto, a questao regional ou nordesti-
na nao possui — e nem jamais possuiu — autonomia plena, nao existindo por, e muito
menos para, si mesma, inscrevendo-se, na verdade, nos movimentos globais do capita-
lismo, em seus distintos estagios histéricos e contextos nacionais. Assim, a “Questao
Nordeste”, vinculada as idéias da existéncia de desequilibrios regionais e da necessida-
de de superacao do subdesenvolvimento, e que sucedeu aquela outra, a “‘das secas’”,*® s6
tem sentido nos marcos do projeto nacional, vale afirmar, da construcao e consolidagao
de um mercado interno. Esvaziado este (o projeto nacional), ainda que provisoriamen-
te, cai também por terra a questao regional, nao no sentido da constatagao 6bvia da
persisténcia das desigualdades espaciais, mas no seu aspecto projetual de busca de
reformas, de modificacoes de estruturas anacronicas e da promogao de uma mais virtu-
osa integracao nacional.

Mas nao se pode negar uma outra face tragica da questao nordestina, a de que ela foi —
e continua sendo — apropriada para a legitimagao dos interesses das classes mais con-
servadoras da regido. E o que Vainer (1995, p. 455) chama de reforco ao regionalismo
tradicional, mediante politicas e mecanismos oficiais de carater meramente compensa-
tdério, os quais permitem a reposicao das condicoes criticas de reproducao das velhas
estruturas de dominacao no espaco regional, e da sua posicao subordinada no espaco
nacional. Seus aspectos farsescos e/ou burlescos mostram-se incansavelmente atuais:
politicos em apuros por irregularidades descobertas, sob pena de cassacao de seus man-
datos, descobrem-se perseguidos porque nordestinos; candidatos a presidéncia, que ja-
mais articularam qualquer plano global em favor das desassistidas populagdes nordes-
tinas, afirmam que terdo que vencer o obstaculo politico-eleitoral do preconceito sulista
aos nordestinos, entre outros exemplos grotescos. Em certo sentido, esgotada a fase
reformista a qual esteve vinculada a questao nordestina, esta passou a ser “pau para
toda obra’: ao mesmo tempo em que ajudou a consolidar a expansao capitalista na
regido e no pals, serviu de deleite para as oligarquias regionais, tradicionais ou moder-
nizadas. Em suma:

Tirando partido da ideologia do regionalismo, da pobreza da populagdo e da vulnerabilidade
do Nordeste a todo um conjunto de condigdes adversas [...] os poderosos locais sempre recla-
maram — e em grande parte obtiveram — compensacoes do Estado para o enfrentamento dessas
dificuldades. Compensagdes representadas por multiplos favores e subsidios supostamente con-

% Nao obstante, Perruci (1984, p. 27) insiste em homogeneizar ambas as questdes nordestinas, qualificando o
produto disso como “‘pequena-grande farsa historica”.
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cedidos ‘a regido’, algumas vezes embutidos nas politicas orientadas para o seu desenvolvi-
mento, mas que sempre terminavam apropriadas pelos grupos dominantes, sem que em nada
se alterasse a situacao daqueles segmentos sociais mais direta e efetivamente afetados pelos
efeitos dos fendmenos mencionados, ou que se chegasse a eliminagdo destes. (CARVALHO,
1987, p. 332-333).

Por outro lado, tem razao Cano (1995a, 1995b) quando salienta que, como a eqliidade
é um valor politico atualmente “fora de moda”, torna-se mesmo impossivel praticar,
entre outras, verdadeiras politicas de desenvolvimento regional, quer dizer, de combate
efetivo as desigualdades espaciais. Trata-se, quando muito, de formular e executar po-
liticas nacionais regionalmente localizadas. Pois a protecao econdmica que os Estados
nacionais concediam as suas regides periféricas, por mais relativa que fosse, simples-
mente desapareceu. Em seu lugar, apresentam-se hoje, prioritariamente, os requisitos
da festejada competitividade global, escolhidos pelos governantes e po/icy-makers como
0s parametros das novas politicas de desenvolvimento, o que constitui, por si s6, uma
farsa. Em lugar da indignacao com as condigdes do subdesenvolvimento — presente
nas teses cepalinas e furtadianas,®” entre outras —, dotada de consideravel carga ide-
oldgica visando impelir a agao governos e classes sociais, pululam agora as amenida-
des tedricas e a euforia do business, ao lado das politicas promotoras de um “novo”’
assistencialismo — estatal e privado —, todos destinados a promover uma dupla inte-
gragao: a dos mais competitivos, de um lado, e a dos mais desafortunados, de outro,
pela “mitigacao” dos seus sofrimentos — decorrentes desse mesmo processo de dupla
integracao ou de integracao com exclusdao —, mediante medidas supostamente com-
pensatorias. Nao é a toa, portanto, que a desigualdade passou a ser muito mais aceita
como um dos valores sociais hegemdnicos, fruto da celebragao das virtudes do libera-
lismo econdmico e da competicdo que este enseja. Some-se a isto o préprio contexto
de financeirizacao do capitalismo e chegar-se-4 a conclusao de que a questao das
desigualdades espaciais (como, a rigor, também a das desigualdades sociais) sé pode
ficar relativamente adormecida. Em poucas palavras: estd impossibilitada de emer-
gir politicamente, ainda que teoricamente haja comprovagao 6bvia de sua persistén-
cia ou mesmo de seu aprofundamento. Mas, vale lembrar sempre que toda vitoria ou
derrota politica é provisoria; o “fim da histéria’” é apenas um mito, destinado a
“anestesiar” as mentes.

570 que nao quer dizer que tais teses ndo tenham cometido os seus equivocos, como, por exemplo, um otimismo
inicial exagerado quanto as possibilidades de superacdo do subdesenvolvimento no ambito do sistema capitalista
ou, mais que isto, quanto as possibilidades desse sistema promover uma ampla e virtuosa integracdo dos seus
diversos espagos; ou também uma grande énfase no crescimento econdmico, com alguma abstracdo das reformas
sociais. De certo modo, as diversas teorias do desenvolvimento configuravam o que se poderia definir como o
campo ideoldgico do desenvolvimento, o que implica afirmar que o termo subdesenvolvimento esteve, desde sem-
pre, dotado de uma consideravel carga ideoldgica. Uma interessante critica ao desenvolvimento como uma ideolo-
gia propria a expansao do capitalismo pode ser vista em Esteva (s.d.). Quanto a Celso Furtado, baldadas suas
expectativas positivas iniciais, posteriormente, em 0 mito do desenvolvimento econémico, por exemplo, nao deixa-
ria de fazer uma espécie de autocritica: “Cabe, portanto, afirmar que a idéia de desenvolvimento econdmico é um
simples mito. Gragas a ela tem sido possivel desviar as atencdes da tarefa basica de identificacdo das necessidades
fundamentais da coletividade e das possibilidades que abre ao homem o avango da ciéncia, para concentra-las em
objetivos abstratos como sao os investimentos, as exportagdes e o crescimento” (FURTADO, 1974, p. 75-76).
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Restaria indagar, por fim, se ainda tem algum sentido falar em regidao (qualquer que
seja), sem embargo de se reconhecer que isto, por si s6, ja é suficiente para a elaboracao
de um outro artigo. Desnecessario reprisar as euféricas posigoes de convergéncia abso-
luta dos neoliberais e neoclassicos em geral, pela 6bvia fragilidade de seus argumentos.
Mas ha também os que acreditam que o capital hegemdnico, ao destruir as circularidades
especificas das diferentes regides, inevitavelmente as destrdéi enquanto Unicas, o que
equivale a promover uma homogeneizacao do espago. Ora, a destruicdo dessas
circularidades especificas sempre afetou muito mais a antiga regiao, de cunho histérico
e politico-administrativo. Cabe entao lembrar Santos (1996) para alertar que a moder-
na regiao, qual seja, aquela perfeitamente inserida no modo de producao capitalista e,
portanto, delineada fundamentalmente pela agao do capital — independentemente de
sua posicao na hierarquia do sistema —, tem a sua proépria Idgica de constituicao presi-
dida pela producao da desigualdade, algo inerente e ao mesmo tempo forga-motriz do
capitalismo. Pautado na expansao dos mercados, o desenvolvimento capitalista é essen-
cialmente marcado pela polarizacao. Em termos efetivos, a homogeneizacao capitalis-
ta refere-se sempre a equalizagao para as condicoes de reproducao do capital, e rara-
mente ou quase nunca — exceto em uma retérica ideoldgica balofa —a promocgao de uma
maior igualdade entre espagos e/ou entre classes sociais. Nesse sentido, importa muito
pouco que deixe de existir, do ponto de vista meramente formal, a Regiao Nordeste ou
qualquer outra. Afinal, o capitalismo, em seu recorrente movimento desigual e combi-
nado, cujo desenvolvimento tem como marca indelével a polarizagao, tratara sempre de
criar e recriar os seus “‘Nordestes”.
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| O NORDESTE, O PLANEJAMENTO REGIONAL E AS
ARMADILHAS DA MACROECONOMIA

Leonardo Guimaraes Neto*

Em algum momento na virada da década de 70 para a de 80, o Nordeste e o Brasil se
desviaram do rumo do crescimento econdmico. Perderam o mapa, a régua e 0 compasso
que definiam a trilha que vinham seguindo de expansao e transformacao das suas eco-
nomias ha mais de trés décadas. Tal expansao ocorria num contexto de industrializagao
— e de transformacao da economia urbana — muito concentrada, em termos espaciais,
mas que permitia que algumas sobras chegassem a periferia. O Nordeste, entre 1960 e
1969, expandiu seu produto a uma taxa anual de 4,4%. Era um comeco, ajudado, em
parte, pelo planejamento regional que se iniciara. De 1970 a 1979 expandiu-se a uma
taxa de 9,4%, apoiado pelo “*milagre’” econdmico e pela expansao que ficou conhecida
por “marcha forcada” (II PND), na segunda metade da referida década. Com a crise
fiscal e financeira dos anos 80, a taxa anual decai para 4,3%. Na fase de hegemonia
das politicas liberais da administracao de Fernando Collor de Mello e Fernando Henri-
que Cardoso (este Ultimo em dois periodos), a taxa anual de crescimento (1990-2000)
alcangou aproximadamente 2,6%.

Uma evolucao econdmica dessa natureza, pautada por um crescimento a taxas muito
pouco significativas durante longo periodo, tem seu impacto sobre as condigdes de vida,
a inclusao adequada da forca de trabalho no processo produtivo e sobre o nivel de
pobreza.

Nos anos 90, no mercado de trabalho brasileiro e nordestino, assistiu-se a presenca de
trés processos muito significativos e reveladores: (i) o crescimento dos niveis de desem-
prego aberto, sobretudo no final da década passada e inicio da atual; (ii) o processo de
precarizagao/informalizacao das relagdes de trabalho, com a participagdo cada vez
maior do trabalhador assalariado sem carteira e do ‘por conta propria’, sem cobertura
institucional e previdenciaria; e (iii), o declinio do rendimento do trabalhador.

0 que se faz a seguir é uma pequena andlise da evolugdo da economia nordestina nas
ultimas décadas, a partir, sobretudo, dos investimentos ou, em termos mais precisos, da
formacao bruta de capital fixo, percorrendo as varias fases pelas quais passou o Nor-
deste. Neste caso, o que se procura detectar é, nos distintos periodos, o nivel e a inten-

“ Doutor em Economia pela UNICAMP. Ex-professor da UFPB e ex-pesquisador da FUNDAJ. Sécio e Diretor da
Consultoria Econdmica e Planejamento. ceplan@ceplanconsult.com.br
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sidade dos investimentos e, na medida do possivel, a identificacao das politicas setoriais
ou macroecondmicas que o influenciaram.

Nesta analise utilizou-se, portanto, a base de informacoes que a Sudene acumulou,
durante as décadas em que desempenhou suas fungdes, notadamente no que se refere as
contas regionais, principalmente as informacodes sobre o produto interno e sobre a for-
macao bruta de capital fixo total, do setor privado e do setor publico.

ALGUNS NUMEROS E ASPECTOS DA TRAJETORIA DA REGIAO

As informacoes coletadas e aqui utilizadas,* dos agregados econdmicos mais relevan-
tes, mostram que a economia regional apresentou quatro fases bem distintas na sua
trajetéria a partir de 60 até os anos mais recentes:

a) Uma fase inicial de expansao da atividade produtiva, na qual foram realizados os
investimentos basicos, sobretudo em rodovias e energia elétrica, e a regiao comega
a se articular intensamente com a economia regional a partir dos primeiros anos da
fase expansiva do ciclo denominado de “‘milagre econdmico”; para efeito da analise
aqui realizada, considera-se que esta fase inicial compreende os anos de 1960-69;2

b) Uma segunda fase, de continuidade do crescimento inicial, no qual os investimentos
de infra-estrutura realizados sao complementados com investimentos produtivos,
sobretudo industriais, principalmente no Pdlo Petroquimico, e a regiao beneficia-se
do impacto positivo do “'milagre economico” e dos investimentos do Plano Nacional
de Desenvolvimento, através dos quais se pretendia a continuidade da expansao do
ciclo; esta fase corresponde a toda década de 70;

c) A terceira fase, de desaceleracao e crise, corresponde aos anos 80 e se caracteriza,
entre outros aspectos, pela crise fiscal e financeira do Estado brasileiro e pela crise
da divida externa, pela aceleragdo do processo inflacionario e pelas experiéncias
mal sucedidas — heterodoxas e ortodoxas — de estabilizacdo monetaria; o Nordeste
recebe os impactos negativos decorrentes desses acontecimentos;

d) A quarta fase correspondente aos anos 90, muito complexa e que pode ser caracte-
rizada pela instabilidade econdmica, estabilidade monetaria e pela vigéncia da ex-
periéncia de desregulamentacao e abertura econdmica; a experiéncia do Plano Real
marcou significativamente esta fase.

1 Estdo disponiveis para as Ultimas décadas varias estimativas dos agregados econdmicos. Nesta analise foram
utilizadas, sobretudo, aquelas elaboradas pela Sudene, que fornecem dados para uma série de varias décadas, que
¢é 0 horizonte temporal aqui adotado (SUPERINTENDENCIA DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1999).

2 A rigor, poderiam ser considerados os anos da década de 60; no entanto, as informagdes sobre formagao bruta de
capital estdo disponiveis a partir de 1965. 0 “milagre econdmico” brasileiro é, tradicionalmente, situado entre
1967 e 1973.
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Em todas elas, a economia regional seqguiu de perto a evolucao da economia brasileira,
crescendo quando esta Ultima crescia e reduzindo a intensidade do seu nivel de ativida-
de quando a economia nacional registrava desaceleragao.

[sso, que se assinalou anteriormente, fica evidenciado quando se estabelece o confronto
entre as médias moveis de cinco anos do crescimento do produto do Brasil (1960-2002)
e do Nordeste (1960-2000). O Grafico 1 destaca as tendéncias de desaceleracao da
economia nacional e regional. Chama-se também a atengao para os surtos de cresci-
mento posteriores aos anos 70 — na altura do final dos anos 80 e no meado dos anos 90
— que se situam em datas préximas as fases aureas do Plano Cruzado e do Plano Real.

Grafico 1
Brasil e Nordeste: médias mdveis de cinco anos
das taxas de crescimento do PIB — 1960-2002
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Fonte: FGV, IBGE e Sudene.

E clara a tendéncia de desaceleracao interrompida apenas pelos surtos de crescimento
antes referidos. De fato, depois da fase de consolidagao do processo de industrializacao,
baseada na substituicao de importacao e da expansao industrial na direcao do Nordeste,
sustentada pelos incentivos e pelos investimentos das estatais, as atividades produtivas
perdem sua intensidade, como se pode constatar pelas taxas de crescimento do produto.

Para ilustrar este periodo mais longo, sdo apresentados, no Grafico 2, os dados sobre o
coeficiente de investimento e sobre as taxas de crescimento e dos investimentos até
1995, para a regiao, e as taxas do produto até 2000.

Com relacao as taxas de crescimento do produto, a sua cifra passa de 4,1% em 1965/
69, para 9,4% nos anos 70, comegando, a partir dai, uma fase de desaceleragdo. A
taxa registrada em 1980/89, é de 4,3%; a de 1990/95, de apenas 2,5%; e a de 1995/
2000, de aproximadamente 3,8%. Considerando-se toda a década de 90 (1990-2000),
a taxa registrada é de 2,6%.

No que se refere ao crescimento dos investimentos, na fase inicial sua taxa anual alcan-
ca 14,2%, passando, nos anos 70, para 12,3%. A partir dai sua reducao é significativa,
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chegando a 4,3% nos anos 80 e alcancando -1,7% na primeira metade dos anos 90.
Nao estao disponiveis informacoes posteriores a 1995 — salvo para os investimentos
publicos — mas, dadas as dificuldades crescentes decorrentes da forma como foi conce-
bido o Plano Real, as taxas de crescimento dos investimentos publico e privado foram
insignificantes.

Grafico 2
Nordeste: coeficiente de investimentos e taxas de crescimento
do produto de investimentos fixos — 1965-2000
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Fonte dos dadns basicos: Sudene e IRGE.

Comportamento similar é registrado pela relagdo percentual entre os investimentos e o
produto, com o aumento significativo deste coeficiente entre os anos 60 (segunda meta-
de) e 70 (de 14,4% para 22,1%) e com uma reducao sistematica nos dois periodos
seguintes quando passa para 20,6% nos anos 80 e para 18,1% na primeira metade dos
anos 90.

Registre-se que as informacoes mais atualizadas do produto, estimadas pelo IBGE para
o Nordeste, mostram que entre 1995 e 2000 o produto da regido expandiu-se a uma
taxa reduzida. O que sugere que a segunda metade dos anos 90 nao difere, significati-
vamente, neste particular, da sua primeira metade.

No Grafico 3, sdo apresentadas, a partir de médias moveis de cinco anos — procedimen-
to adotado para aplainar as grandes oscilagdes dos dados anuais — as taxas de cresci-
mento do produto e dos investimentos fixos. Este grafico tem a finalidade de apontar as
caracteristicas mais marcantes das fases anteriormente referidas.
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Grafico 3
Nordeste: evolucao das taxas de crescimento do produto
e dos investimentos — 1968-92 (médias gliinglienais)
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Fonte dos dados basicos: Sudene.

As informagdes mostram a predominancia das taxas anuais de crescimento nas duas
primeiras fases até o final dos anos 70, tanto do produto como dos investimentos fixos
—sobretudo para estes —, e a reducao abrupta que ocorre nos investimentos na primeira
metade dos anos 80, com a crise fiscal e financeira do Estado e com a crise da divida
externa.

0 divisor de aguas na evolucao dos investimentos no Nordeste foi o final dos anos 70 e
inicio dos anos 80. Os investimentos, depois de alcangarem o “‘fundo do pogo” no peri-
odo 1979-83, registram um esbogo de recuperacao que é, de certo modo, reforcado
pela estabilizagao e crescimento momentaneo da economia na fase do Plano Cruzado.
Esta recuperacgao perde o seu folego novamente no final dos anos 80 e inicia 0s anos 90
com taxas médias negativas. O comportamento do produto é mais contido que o dos
investimentos: no entanto, ele acompanha a sua trajetdria decrescente a partir das duas
primeiras fases referidas, com uma recuperagao de pouca duracao nos anos de sucesso
do Plano Cruzado. No final do periodo analisado, na entrada dos anos 90, o produto
acompanha mais de perto a trajetdria dos investimentos.

Em sintese, como a economia brasileira, a economia nordestina segue uma trajetoria
de desaceleragao sistematica a partir da fase mais dinamica que teve inicio na segunda
metade dos anos 60 e quase todos os anos da década de 70. Nos anos 80 ainda apresen-
ta um esboco de recuperacao que, no entanto, se esgota de imediato, na medida em que
os investimentos publicos e privados registram desaceleracao sistematica com o decor-
rer dos anos.

0 exame mais de perto desse agregado, separando os investimentos publicos dos priva-
dos, ajuda a compreender o processo ocorrido nas fases consideradas.
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Grafico 4
Nordeste: formagao bruta de capital fixo pablico
e privado em relagao ao produto — 1965-95
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Fonte dos dados basicos: Sudene.

No Grafico 4 sao apresentados os dados relacionados com os coeficientes de investi-
mentos (% da formacao bruta de capital fixo em relacdo ao produto), que mostram a
evolugao da parcela do produto dedicada aos investimentos na regido, tanto o publico
quando o privado. O que se percebe é que, apds os investimentos fixos terem alcangado
a participacao maxima no produto na segunda metade dos anos 70 (cerca de 27,7% em
1976, 26,6% em 1977 e 26,7% em 1978), registram uma reducdo continua dessa
participacdo, com uma ou outra interrupcao desse processo, alcangando uma média de
18,1% nos anos 90 (18,9% em 1990, 21,2% em 1991, 18,9% em 1992, 16,6% em
1993, 17,7% em 1994 e 15,3% em 1995). Considerando-se o0 ano em que a participa-
cao dos investimentos alcangou o seu valor maximo (1976) e no qual alcancou, apés
esta dada, a participagdo minima (1995), constata-se que foram perdidos, nesta evolu-
cao, mais de 12 pontos percentuais.

Para que se tenha uma idéia, por décadas, da evolugao do coeficiente de investimento,
no Grafico 5 sdo apresentadas, para o total da formacgao bruta de capital (publico +
privado), as médias de diversos periodos.

Devem ser ressaltados, a partir do grafico referido, o aumento significativo do coefici-
ente registrado para os anos 60 (1965-69) e 70 (1970-79) e, em sequida, sua reducao
sistematica nas décadas seguintes: a de 80 (1980-89) e a de 90 (1990-95).
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Grafico 5
Nordeste: evolugcao e médias do coeficiente de investimentos — 1965-95
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Fonte dos dados basicos: Sudene

O NORDESTE E 0 BRAsIL

A comparacao entre a formacao bruta de capital fixo no Nordeste com a que ocorreu no
Brasil, com base nas estimativas do coeficiente dos investimentos, ajuda a melhor en-
tender a evolucao recente do esforco de acumulagao de capital na regiao.

No Grafico 6 sao apresentados os referidos coeficientes para um periodo mais longo,
tendo em vista a maior disponibilidade de informagdes para o pais, em seu conjunto.

Grafico 6
Brasil e Nordeste: relagdo entre a formacao de capital fixo
e 0 produto — 1960-2000
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As informacdes mostram que, salvo em periodos muito reduzidos, o esforco de forma-
cao bruta de capital fixo em relacdo ao produto, no Brasil, foi sempre maior que no
Nordeste, relativamente ao tamanho de suas economias. De fato, com excecao da se-
gunda metade dos anos 70 — quanto estava sendo implantado a parte mais relevante das
instalagoes do complexo petroquimico da Bahia — e em anos iniciais da década de 80 e
90, a curva representativa do coeficiente de investimento do Brasil sempre esteve aci-
ma daquela do Nordeste. Além disso, nos anos finais do periodo considerado, a capaci-
dade de investir do Nordeste assinala uma trajetéria de reducao significativa da relagao
examinada, que é diferente daquela registrada para o pafs, que consegue manter, mes-
mo num patamar mais baixo, a sua capacidade de investir.

Em resumo, tirando a fase aurea do esforco de investimento da regido na segunda
metade dos anos 70, o Nordeste ndo conseguiu manter uma trajetéria de aumento
continuo da sua formacgao de capital fixo que fosse equivalente aquela obtida pela eco-
nomia nacional em seu conjunto.

Chama-se a atencao para a instabilidade bem maior da relacao entre a formagao bruta
de capital do Nordeste comparativamente com o que ocorre no pais. Ao contrario do
que sempre se anunciava em relagao a preservacao dos investimentos na regiao, quando
ocorriam cortes dos investimentos publicos ou maiores restrigdes de politicas de finan-
ciamento — exigéncia das politicas monetarias e fiscais adotadas em diferentes oportu-
nidades nos anos 80 e 90 — as oscilagdes constatadas para o Nordeste sao bem maiores
que as verificadas para o pais.

As POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO E AS POLITICAS MACROECONOMICAS

0 ponto de partida para o entendimento das relacdes entre as politicas e a acao gover-
namental e a trajetéria da economia regional, descritas de modo muito sumario anteri-
ormente, é o reconhecimento de que o moderno setor publico interventor e desenvolvi-
mentista chegou ao Nordeste com algumas décadas de atraso. Para justificar esta infor-
macao é suficiente fazer a comparagao entre, de um lado, a descrigcao elaborada pelo
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste, no seu célebre relatdrio sobre
o setor pUblico presente, ou quase ausente, na economia regional, anteriormente aos
anos 60 (GRUPODE TRABALHO PARAODESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1967),
e, de outro lado, uma excelente descricao realizada por Carlos Lessa, sobre o setor
publico brasileiro, na mesma época que, de fato, era o que se fazia presente, ou quase
onipresente, nas economias estaduais em pleno processo de industrializacao, no Sudes-
te (LESSA, 1981). No caso do Nordeste, embora gastasse mais do que arrecadava,
tratava-se de um setor pUblico assistencialista, com presenca episédica nas fases criti-
cas das secas e com uma atuacao voltada para o atendimento das oligarquias vincula-
das as exportacdes e ao semi-arido. Na expressao de Francisco de Oliveira (OLIVEIRA,
1977), trata-se de um Estado imobilista do ponto de vista das relacoes entre as classes
localizadas na regido. Ja o setor publico brasileiro, que mais diretamente atuava nas
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regides entdao em pleno processo de industrializacao, era — para usar os termos de
Carlos Lessa — proprietario e empresario em atividades de transporte maritimo, fluvial
e ferroviario, de producao e refino de petrdleo e combustiveis atdmicos, além de contro-
lar parcela do setor siderlrgico e estar, a época, caminhando para se tornar o maior
produtor de energia elétrica do pais.

Com o planejamento regional que tem inicio na passagem dos anos 50 para os 60, o
setor publico comeca a ter, na economia nordestina, uma presenca que vai se pautar
pelo que ja definia sua forma de atuagdo nas regioes mais industrializadas. Essa
presenca se expande cada vez mais com o regime militar, posteriormente a 1964,
sobretudo nos anos 70, numa fase em que, curiosamente, comeca a se fragmentar e
desaparecer o planejamento regional na forma como fora concebido e concretizado
na primeira metade dos anos 60. Mas o entendimento das politicas de desenvolvimen-
to e macroeconomicas que influiram significativamente a trajetéria de economia do
Nordeste passa pela analise de relagoes e transformagdes que merecem algumas con-
sideracodes adicionais.

Elaborado este cenario, ndo constitui uma constatacao de todo inadequada ou arbitra-
ria afirmar-se que, na histdria economica recente do pais, do ponto de vista da hegemonia
das politicas econdmicas, passou-se (i) de uma fase, consolidada a partir dos anos 50 e
que se estendeu até o final dos anos 70, na qual prevaleceram as politicas setoriais que
enfatizavam o crescimento da economia e o processo de industrializacao — as politicas
que aqui vao ser denominadas de desenvolvimentistas — (ii) para outra fase, a partir dos
anos 80, na qual prevaleceram as preocupagdes com o equilibrio das contas publicas e
externas e a busca da estabilizacdo da moeda por intermédio do controle das pressoes
inflacionarias, ou seja, as politicas macroeconémicas especificamente monetarias e fis-
cais. E evidente que ndo se desconhece o fato de que tanto na primeira fase estavam
presentes politicas macroecondmicas fiscais e monetarias, como na segunda fase, em
varios momentos, terem marcado presenca os planos e programas de desenvolvimento e
de diversificagao produtiva através da industrializacao. A distincao entre as duas fases
referidas deve-se mais ao predominio ou hegemonia de um tipo de politica economica
sobre o outro, do que pela sua inexisténcia.

Com a afirmativa anterior nao se pretende, tampouco, sugerir que a politica econo-
mica — de um ou outro tipo — tenha o poder de definir, por si mesma e isoladamente,
a trajetoria de uma economia. Em outras palavras, nao se pode omitir a presenca de
movimentos ciclicos nos quais os fatores econdmicos exégenos ou enddgenos, inde-
pendente das politicas, definam a configuragao da evolucao das atividades econdomi-
cas. 0 que se deve considerar é que, na experiéncia brasileira, sobretudo a dos anos
80 e 90, em varias ocasides, as politicas macroecondmicas e de ajuste — sejam orto-
doxas ou heterodoxas, de carater experimental ou ndo — foram as responsaveis pelo
malogro de alguns processos de retomada da economia, em razao da profundidade
dos ajustes realizados diante, na maioria das vezes, do temor de retorno de pressoes
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inflacionarias.? Isto também é valido para os anos 70, quando o setor publico brasilei-
ro, sobretudo através da sua esfera Federal, intervém significativamente na dindmica
da economia, no “'milagre econémico” e na fase imediatamente posterior.

H& ainda a destacar que o divisor de aguas que caracteriza a fase de crescimento da
economia nacional e regional — nos anos 60 e 70 — da fase de desaceleracao e quase
estagnacao — anos 80 e 90 — é também o divisor de dguas que separa 0s momentos de
hegemonia dos dois grandes grupos de politicas antes referidos: o das politicas de cres-
cimento e diversificagao econdmica e o conjunto de politicas macroecondémicas centradas
nos instrumentos fiscais e monetarios.

As politicas de desenvolvimento dos anos 60 e 70

Conclui-se, do exposto, que se trata de dois momentos de predominio e nao de total
auséncia, em cada um deles, de um desses conjuntos de politicas. Um resumo dos dois
conjuntos de politicas, dado a sua complexidade, exige um certo cuidado. No que se
refere ao periodo 1960-1980, uma sintese das politicas nacionais adotadas nao poderia
deixar de considerar:*

a) As politicas adotadas na crise econdmica e institucional da primeira metade dos
anos 60 — caracterizada pela renUncia de um presidente (Janio Quadros), pelo
implantacao do parlamentarismo, pelo retorno ao presidencialismo e pelo golpe
militar de 1964 —, que se caracterizam pelas tentativas das politicas ortodoxas
(1961), pela indefinicao politicas durante o parlamentarismo (1961-63), e as ten-
tativas de implantacao e o fracasso do Plano Trienal, também de filiacao ortodoxa;

b) A politica de estabilizacao e reforma do Programa de Acao Econdémica do Governo
(PAEG), ja no regime militar, que preparou o Estado e a economia brasileira para
o crescimento e a continuidade do processo de industrializacdo que havia sido
praticamente interrompido no final dos anos 50 e inicio dos anos 60; sua tonica foi
a estabilidade e as reformas;

c) Os dois planos do regime militar que apoiaram e consolidaram a trajetéria de
crescimento da fase do chamado “milagre econdmico’”: o Programa Estratégico
de Desenvolvimento (PED) e o I Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (I PND) de 1972-74;

d) E, finalmente, a politica consubstanciada no II Plano Nacional de Desenvolvimen-
to (I PND) em um contexto internacional adverso (flutuagoes das diversas moe-
das, aumento inusitado dos pregos do petréleo, inovagdes no sistema financeiro

> Consultar a este respeito alguns estudos que fazem a analise entre o mercado de trabalho nos anos 90 e as
politicas adotadas: Dedecca e Baltar (1997), Pochmann (1998) e Guimaraes Neto (2002). Ver, também, as cole-
taneas organizadas por Abreu (1989a) e Kon (1999a).

4 Para uma analise das politicas nacionais do periodo, consultar Castro e Souza (1985), Resende (1989), Abreu
(1989b), Lago (1989) e Carneiro (1989).
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privado e a grande liquidez internacional que tenderia a substituir o sistema oficial
multilateral entao vigente) e em um contexto interno, no qual ja se delineavam os
conflitos entre a estabilizagdo monetaria e o crescimento.

0 ponto de partida é, portanto, uma fase recessiva que se seguiu ao grande crescimento
da economia nacional apés o surto de industrializagao da administragao JK; e o ponto
de chegada ¢ a fase de desaceleracao posterior ao “'milagre”, a partir do qual a econo-
mia nacional perde o folego que vinha exibindo deste 1967. Entre esses momentos ha
que registrar, logo de inicio, que as crises econdomica e institucional de 1961-64 — de
indefinicao politica e de incapacidade de definir rumos para a economia — abrem as
portas para o regime militar que, a partir do golpe, centra sua gestao na estabilizacao
da moeda, dado o crescimento significativo dos precos, e nas reformas que deveriam
criar condigdes para a retomada do crescimento, um dos meios através do qual os
militares, desde o inicio da sua gestdo, tentam legitimar a ditadura.

0 que caracteriza esta fase preparatéria, cujo instrumento fundamental esta constitui-
do pelo PAEG, é o fato de que, embora analistas reconhecam, nessa experiéncia, o
papel que algumas medidas tiveram no declinio do nivel de atividade — inclusive consi-
derando a continuidade entre o carater restritivo do Plano Trienal e das politicas, tam-
bém restritivas do PAEG, nos anos posteriores —, nao se pode negar que o impacto foi
menor que o esperado, ndo sé em razao do crescimento significativo da producao agro-
pecuaria como pelo fato de haver, nesse programa, uma certa tolerancia com as taxas
de inflagcdo e uma preocupacao em garantir uma margem de crescimento da economia.”
Realizadas as reformas, num contexto extremamente autoritario — e que consistiam
fundamentalmente em reestruturacao institucional em areas estratégicas do sistema
tributario, do mercado financeiro e do comércio exterior (cambio, financiamento) —, o
regime militar estabelece as bases para o crescimento da economia com grande impac-
to sobre a estrutura produtiva do pais, de modo geral, e sobre algumas das regides
periféricas, inclusive o Nordeste. O controle dos sindicatos, inclusive com o arrocho
salarial, os resultados positivos obtidos sobre o processo inflacionario e um elenco de
estimulos e incentivos, nunca vistos na economia, complementaram as condicoes para a
retomada.

A preocupacao com a estabilizacao tem continuidade nos anos que se seguiram ao PAEG.
0 Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) apresentava duas preocupagdes cen-
trais: a aceleracao do desenvolvimento e a contencao da inflagdo. No que se refere ao
primeiro aspecto, a proposta consistia principalmente em aproveitar, inicialmente, a ca-
pacidade instalada existente e parcialmente ocupada e, de imediato, a intensificacao dos

> “Dentro dessa perspectiva, o0 PAEG nao foi um programa perfeitamente ortodoxo. Suas intencdes demonstram
demasiada preocupacdo com a manutencdo das taxas de crescimento e, portanto, alguma tolerancia com a infla-
cdo que deve ser combatida através de estratégia gradualista” (RESENDE, 1989). Em 1964 a economia nacional
cresceu 3,4%, em 1965, cerca de 2,4%, em 1966, 6,7% €, em 1967, cerca de 4,2% (ABREU, 1989b — Anexo
Estatistico).
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investimentos em segmentos prioritarios, entre os quais os investimentos governamentais
que deveria concentrar-se em energia, transporte, comunicagoes, siderurgia e habitagao,
entre outros. Ja a partir de 1967 um grande estimulo foi dado a demanda por intermédio
das politicas monetarias, de crédito e fiscais, que se tornaram, com o decorrer dos anos,
nitidamente expansionistas. O crédito ao consumidor e a agricultura constitui o elemento
central dessa orientagdo mais flexivel. Esse esforgco expansionista foi complementado
com a mobilizagao de recursos para a construcao de habitacdes, a partir do Sistema
Nacional de Habitagao, que tinha no BNH — posteriormente consolidado — o seu instru-
mento fundamental (LAGO, 1989). Estratégicas, para a concretizagao dos objetivos do
PED, foram as relacdes com o exterior. Neste particular, o clima criado para a atracao de
investimentos estrangeiros e as facilidades promovidas de acesso a empréstimos externo
permitiram a continuidade da expansao. Um resumo do autor citado define o clima vivido
pelo pals durante a fase do “‘milagre’”: “Em suma, a equipe de Delfim Netto aproveitou o
espaco criado pela administracao anterior e utilizou os instrumentos de politica econdmi-
ca disponivel para estimular abertamente o crescimento econémico. Mas todas as decla-
racoes em favor do desenvolvimento do setor privado e da livre operagdo do mercado
contrastavam com a proliferacao de incentivos, novos subsidios ou isencdes especificas,
que tornavam o papel do governo extremamente importante para viabilizar certas opera-
coes do setor privado ...”” (LAGO, 1989, p. 238).

O I PDN, ja no auge do ciclo expansivo (1972-74), estabelece defini¢des quanto a
politica nacional de desenvolvimento regional do regime militar. Neste plano estavam
explicitados, como estratégicos, alguns 6rgaos com atuagao em todo o pais (DNER,
Embratel, BNDE, IBDF, além de outros) e instituicoes com atuagao especifica nas
regidoes, notadamente os bancos de desenvolvimento regional e as superintendéncias
regionais de desenvolvimento.

Na esteira de um crescimento econdmico que excedia as metas estabelecidas para o pro-
duto total e dos segmentos mais relevantes, estavam presentes outros processos, entre 0s
quais os analistas destacam a escalada do endividamento externo e da acumulagao de
reservas, 0 aumento dos investimentos estrangeiros, o pleno exercicio do controle sobre a
acgao dos sindicatos e uma evolugao dos salarios reais que ndo acompanharam o produto
nem a produtividade, com quedas do poder de compra em alguns sub-periodos.

As turbuléncias da economia internacional, ja referidas, notadamente a quadruplicagao
do preco do petréleo no mercado internacional no final de 1972, e as restrigdes que tal
economia impunha a continuidade da expansao do pais a taxas extremamente altas, como
vinha ocorrendo, foram ignoradas pelo governo federal ao conceber e por em pratica o I1
PND. No contexto interno, ao lado de pressoes cada vez mais presentes de redemocratiza-
cao, que se tornaram mais intensas e abertas a partir de 1975, surgem mais claramente
os desequilibrios das contas externas e as dificuldades financeiras do governo e o cresci-
mento das pressoes inflacionarias, o que divide a administracao federal entre a prioridade
a uma politica de estabilizacdo ou a continuidade da expansao da economia. A opcao
final, no longo prazo, foi a de continuidade do crescimento com endividamento. Os seg-
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mentos privilegiados foram aqueles que poderiam dar continuidade a substituicao de im-
portacoes e ao aumento da producao e da prospeccao de petrdleo (CARNEIRO, 1989).0
crescimento da economia brasileira, de 1973 a 1980, foi o resultado deste embate politi-
co. O economista Dionisio Carneiro resume as conseqiiéncias do caminho seguido: 0
quadro de desequilibrios macroecondémicos com que a economia brasileira defrontou-se
na década de 80, caracterizado por elevado endividamento externo, desestruturacao do
setor publico, inflacdo explosiva e perda de dinamismo, teve sua origem, em grande me-
dida, em erros de diagndstico, bem como na timidez que caracterizou o uso de instrumen-
tos de politicas apds o primeiro choque de petrdleo” (CARNEIRO, 1989, p. 300).

No interior dessa trajetéria das politicas e da economia nacional, as repercussoes sobre a
economia nordestina foram significativas. Em primeiro lugar cabe a constatacao de que
a fase tumultuada de indefinicdo e crise econdmica e institucional, da primeira metade
dos anos 60, coincide com 0 momento da efetiva implantacao da experiéncia de planeja-
mento regional, na qual, a partir de uma mobilizacdo das forgas politicas conduzidas
pelos governadores nordestinos, tiveram inicio os investimentos publicos previstos nos
primeiros planos diretores, que eram aprovados pelo Congresso, e a fase inicial de utiliza-
cao dos estimulos fiscais e financeiros da Sudene e do Banco do Nordeste. Entre 1960 e
1965, a economia regional expande-se a uma taxa anual de 4,6%, de acordo com estima-
tiva da Sudene, e os investimentos publicos realizados pela Unido expandiram-se a uma
taxa anual de 10% (GOODMAN ; ALBUQUERQUE, 1974). A partir de 1965, excluido o
ano de 1970 no qual ocorreu uma grande seca, o Nordeste prossegue sua expansao, tanto
em relacdo ao produto, quanto aos investimentos (Graficos 4 e 5).

Vale o destaque para o fato de que, ja na segunda metade dos anos 60, apds o golpe
militar, inicia-se o esvaziamento do planejamento regional, na forma como foi anterior-
mente concebido, ndo sé pelo enfragquecimento do drgao regional em termos adminis-
trativo e financeiro, como pela auséncia de poder politico regional, sobretudo no mo-
mento em que a presenca dos governadores é substituida pela dos interventores, nome-
ados pelo governo central. A integragao do Nordeste a dindmica regional do pais, na
qual muito dos instrumentos do sistema de planejamento regional estdao presentes, pas-
sa a ocorrer a partir de uma mudancga radical do projeto inicial, no qual as propostas
reformistas foram deixadas de lado e sdo cada vez mais enfatizadas a ampliagao e a
modernizagao da infra-estrutura econdmica (rodovias e energia, sobretudo) e tém con-
tinuidade os incentivos fiscais e financeiros para os empreendimentos privados.®

© 0 esvaziamento do planejamento regional se da, na verdade, de forma mais complexa. Ao lado do poder de
indicar governadores, o governo militar, com a reforma tributaria, concentrou recursos e poderes na esfera fede-
ral, obrigando os governos estaduais e municipais a uma crescente dependéncia em relagdo ao planejamento e aos
drgéos setoriais federais que dispunham de condicdes para atender as reivindicagdes. Enquanto isto, a Sudene
perdia parte relevante do seu poder e dos recursos financeiros. Convém lembrar o carater complexo do projeto do
GTDN — que deu origem a Sudene — que contemplava, ao lado da criacdo de um centro auténomo de produgdo
industrial, a reestruturacdo da economia do semi-arido e da economia da zona Umida litoranea e o deslocamento
da fronteira agricola com a incorporagdo através da colonizagdo planejada das terras Umidas maranhenses (GRUPO
DE TRABALHO PARA O DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE, 1967).
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E na vigéncia do PED, do I PND e do IT PND - ou seja, na fase do “*milagre’” e do pos-
“milagre” — que, com mais propriedade, se pode falar de integracao produtiva do Nor-
deste a economia das regides mais industrializadas do pais, na qual os grandes grupos
econdmicos nacionais sediados no Sul-Sudeste, e alguns internacionais (por vezes ja
presentes nas regides mais industrializadas), comecam a marcar presenca na regiao.
Ou, ainda, por conta da presencga cada vez maior de empresas estatais, anteriormente
ausentes ou com investimentos pouco significativos na economia nordestina. O cresci-
mento do coeficiente de investimentos no Nordeste, a partir do final dos anos 60 até o
final da década de 70 — de acordo com o que foi mostrado nos Graficos 3, 4 e 5 —,
destacam essa integragao produtiva, que se soma e complementa a integragao comerci-
al que comecou ha décadas anteriores, com a ampliagao da rede de estradas e das fases
iniciais da industrializacao do Sudeste.

Destaque deve ser dado para o fato de que o ponto alto do coeficiente dos investimentos
fixos na sua relagcdo com o produto ocorre na vigéncia do II PND. Isto se deve, em
particular, ao esforco de substituicao de importacao do referido plano, no qual o seg-
mento da quimica e da petroquimica foi privilegiado. De acordo com o que foi apresen-
tado anteriormente no Grafico 5, partindo do percentual do investimento fixo em rela-
cao ao produto correspondente a 11% em 1965, a economia nordestina registra per-
centual de 27,7% em 1976, permanecendo em nivel similar até 1978. Parte significa-
tiva desses investimentos estava concentrada na substituicao de importacao, em parti-
cular de produtos quimicos e petroquimicos, cuja produgado estava localizada, sobretu-
do, na Bahia, principalmente no Pélo Petroquimico.

No final desse periodo, pesquisa realizada pela Sudene e pelo Banco do Nordeste (1977)
mostra que a “nova industria” implantada no Nordeste, embora registrasse que 57%
do nimero de empresas eram controladas por capitais nordestinos, os grupos nacionais
de fora do Nordeste e 0s grupos econdmicos estrangeiros controlavam 62,7% dos inves-
timentos fixos realizados e 57,2% do capital social.’

Dinamizando a atividade produtiva e, em particular, segmentos e sub-regides especifi-
cas que puderam com maior facilidade articular-se a dindmica mais geral do pais, o
ciclo expansivo que tem inicio no final da segunda metade dos anos 60 integra a econo-
mia nordestina ao movimento mais geral da economia brasileira — de modo dinamico
até o final dos anos 70. Neste processo, o desenvolvimento da economia regional toma
outro formato, diferente do que estava contemplado na estratégia inicial, abandonan-
do, no decorrer do tempo, as bandeiras de reformas e de reestruturacao de areas criti-
cas como o semi-arido. O amplo projeto de desenvolvimento, concebido no relatdrio do
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN) e nos primeiros planos
diretores, aprovados pelo Congresso, como se assinalou, perde a sua amplitude neste

" Essa questao foi examinada em varios trabalhos. Ver, entre outros, Aratjo (1981), Magalh&des (1983), Oliveira
(1990), Guimaraes Neto e Galindo (1992) e Araljo (1995).
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processo de integracdo da regido as regides mais industrializadas do pafs. O projeto
regional toma uma nova feicao, segmentos e areas especificas integram-se fortemente a
economia nacional e a atividade produtiva registra taxas de crescimento inusitadas. E,
da perspectiva dos investimentos fixos regionais, o coeficiente definido pela relagao
entre o investimento e o produto alcancou seu ponto mais alto no momento em que a
economia nacional iniciou seu processo de desaceleracao.

As politicas macroecondémicas (monetdrias e fiscais) dos anos 80 e 90

0 periodo que se seguiu ao ciclo expansivo anteriormente considerado apresenta, no seu
ambiente externo, o crescimento continuado dos pregos do petréleo, a elevagao das
taxas de juros internacionais, a escassez de financiamento externo e as dificuldades
crescentes para renovacao dos empréstimos externos (CARNEIRO ; MODIANO, 1989).
Com uma divida que vinha se expandindo desde as fases anteriores, com déficit signifi-
cativo em conta corrente e com a perda crescente das reservas, a politica econdémica é,
cada vez mais, comandada pela disponibilidade de financiamento externo, como assi-
nalam os autores citados. O processo inflacionario, em alguns momentos desta fase,
toma a feicao de processo de hiperinflacao. De fato, é a necessidade de ajustes da divida
externa e da divida publica e o combate a inflacdo que vao comandar os planos e as
politicas governamentais.

Uma caracterizacao da fase que vai de 1980 até 2002 deve destacar, pelo menos, o0s
seguintes aspectos:®

a) Os sucessivos ajustes realizados na primeira metade dos anos 80, sem ou com a
presenca do Fundo Monetario Internacional, foram direcionados para a reducao
das necessidades de divisas estrangeiras a partir da queda da demanda interna,
para o estimulo as exportagdes e para o combate as crescentes pressoes inflaciona-
rias; no ocaso do regime militar, o produto interno registra taxas de -4,2% em
1981, 0,8% em 1982, -2,9% em 1983 e 5,4% em 1984, os precos (IGP-DI) cres-
cem, nos anos referidos, 109,9%, 95,5%, 154,5% e 220,7% respectivamente;’

b) Janavigéncia da “Nova Republica”, no ambiente de uma inflagao que intensifica
a sua trajetéria de expansao, tém inicio as propostas de solucdes heterodoxas de
estabilizacdo da economia, com a implementacao do Plano Cruzado (inicio de
1986), apds o fracasso da tentativa gradualista de combate a inflagdo em 1985;
algumas analises (MODIANO, 1989) ressaltam um primeiro periodo de sucesso na
reducao dos precos, um segundo, de agravamento da escassez de produtos, deteri-
oracao das contas externa e de imobilidade do governo e, um terceiro, de reconhe-
cimento do fracasso do Plano, com retorno do processo inflacionario; a economia

& Para uma analise mais detalhada, consultar: Carneiro e Modiano (1989), Modiano (1989), Kon (1999b),
Carvalheiro (1999), Moraes (1999), Lacerda (1999), Carneiro (2002), Belluzzo e Almeida (2002).

? Vale registrar a elaboragdo do 111 PDN, previsto para 1980-85, que nédo foi implementado (KON, 1999b, p. 104).
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nacional apresenta, em 1986, uma taxa de crescimento de 7,5% (continuando a
expansao de 7,8% que registrara no ano anterior) para apresentar uma desacele-
ragao em 1987 (3,5%); os precos (IGP-DI) registraram crescimento de 142,3% em
1986 e de 224,8% em 1987;

Na seqliéncia das acoes governamentais voltadas, em grande parte, para a estabi-
lizacdo, apds o fracasso do plano anteriormente referido, sao implementados o
Plano Bresser (meados de 1987) e o Plano Verao (inicio de 1989), com o primeiro
abrangendo medidas heterodoxas (congelamento e controle de precos, tabelas de
deflagao, indexagao) e ortodoxas (politicas monetarias e fiscais ativas); quanto ao
Plano Verao, seus pontos centrais, além da criagao de nova moeda (o cruzado
novo), foram a pratica de juros reais altos, cortes de despesas e o choque de desin-
dexacao, visando a eliminar os mecanismos de realimentagao do processo inflacio-
nario; ambos os planos, como o Plano Cruzado, tiveram suas fases de sucesso e de
fracasso, com retorno a inflacao e declinio ou reduzido crescimento da economia;
em 1988 e 1989 o produto registra uma variagao anual de -0,1% e 3,2%, e 0s
precos de 685,6% e 1.319,9%;

No inicio dos anos 90, com a posse do primeiro mandatario escolhido diretamente
pela populagao apds o golpe militar, ocorre nova experiéncia de estabilizagao com
o Plano Brasil Novo; com o comportamento dos precos beirando a hiperinflacao (o
seu crescimento ultrapassando a marca de 80% ao més), a divida pdblica alcangan-
do (1988) US$ 170 bilhdes e o déficit publico representando 6,5% do produto
(1989) (MORAES, 1999), o Plano — com seus desdobramentos — concentrou-se em
intervencdes relacionadas com politica de renda, fiscal e monetaria e a criagao de
nova moeda; além disso, em consonancia com o ideario neoliberal vigente e disse-
minado por todo mundo, contemplava um Programa Nacional de Desestatizacao e
o Fundo Nacional de Desestatizacao, cujos objetivos eram a venda das estatais, a
reducao da divida publica e o saneamento das financas; mas, entre todos, dois
aspectos marcaram a sua concepcao: o bloqueio de 70% dos agregados monetarios
(papel moeda, depdsito a vista, titulos publicos e privados, depésitos em cadernetas
de poupancga e depositos a prazo) e a abertura da economia; entre 1990 e 1991, a
inflagdo cai do patamar mensal de 70% a 80% nos meses iniciais do primeiro ano,
para 8% a 15% nos meses subseqlentes; no final do segundo ano ja alcanca mais de
20% ao més; em termos anuais (IGP-DI), os pregos crescem 414,8% em 1991,
991,4% em 1992 e 2.103,4% em 1993; o produto registra, entre 1990/93, taxas
anuais de -4,3% (1990), 1% (1991), -0,5% (1992) e 4,9% (1993);

Novamente, apds o impeachment de Collor de Mello, é concebida mais uma tentati-
va de estabilizacdo monetaria e de reforma do Estado, desta vez com base no Plano
Real (1994). De arquitetura extremamente complexa, o Plano contemplou uma fase
preparatdria de estabelecimento de equilibrio das contas do governo na tentativa do
debelar uma das causas basicas da inflagao e, além disso, a fase de criacao de um
padrao estavel de valor (URV) e a de “emissao desse padrao de valor como uma
nova moeda nacional de poder aquisitivo estavel — Real” (LACERDA, 1999, p. 198);
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o Programa de Agao Imediata, instrumento inicial do Plano, contemplava, também,
a privatizacao como meio de transferir para o setor privado os custos da moderniza-
cao e ampliacao da infra-estrutura e para o equilibrio financeiro do setor publico e
seu enxugamento, uma vez que deveria concentrar-se nas chamadas areas essenci-
ais: saude, educagdo, justica, seguranca, etc.; apés a disseminacdao da URV nas
transacoes, é instituida a nova moeda; a abertura da economia e a politica cambial
complementaram as outras medidas na reducao das pressoes inflacionarias; ao su-
cesso na estabilizacao da moeda (de 2.406,9%, em 1994, o IGP-DI registra um
crescimento dos precos de 67,5% em 1995, 11,1% em 1996 e nos anos que seguem
até 2000, uma oscilagao entre um minimo de 7,9% e um maximo de 13,8%) corres-
pondem significativos efeitos colaterais, entre os quais o crescimento do produto
entre 1994 e 2000, de aproximadamente 1%, e a relacao entre a divida mobiliaria
federal e o produto de 17,7% para 46,4%.

Com um horizonte temporal extremamente curto ditado pelos compromissos com os
credores internacionais, pelas cartas de intengao firmadas, pela intensidade do proces-
so inflacionario, pela vulnerabilidade crescente da economia nacional em relagao aos
movimentos erraticos dos capitais, os planos de crescimento de médio e longo prazo
deixaram de existir ou se constituiram, quando integravam os planos de estabilizagao,
em pecas de retdrica.

No entanto, é importante considerar que, se nos anos 80 0s planos se caracterizaram
pelo seu carater de urgéncia e emergéncia diante das pressoes e dos impasses existentes
— sejam os planos de natureza ortodoxa ou heterodoxa —, na década de 90 a esta carac-
teristica deve ser acrescentado o seu contetdo ideoldgico, com base no qual, ao encami-
nhamento de solucdes dos problemas de estabilizagdo monetaria e de ajuste interno e
externo, as propostas sinalizam para novas formas de relacoes econdmicas e de forma-
tacao do Estado. O ideario neoliberal, com alguns pontos centrais do credo da maior
parte das instituicoes financeiras multilaterais, insiste (e, por vezes, impde nas negoci-
acoes) questdes como a liberalizacao financeira, desregulamentacao dos mercados e
privatizacao. Nos estudos anteriormente assinalados, dois particularmente examinam
este tema, quando sado analisadas as experiéncias do Plano Brasil Novo (MORAES,
1999) e do Plano Real (BELLUZZ0; ALMEIDA, 2002). No primeiro caso, Antdnio
Carlos de Moraes situa, em tragos gerais, o0 ambiente do seu objeto de analise (o Plano
Brasil Novo), assinalando a crise do modelo keynesiano de intervencdo, a producao
intelectual que passou a influir nas praticas governamentais e as experiéncias mais
conhecidas de Margareth Thatcher, Ronald Reagan e a de diferentes paises: Alemanha,
Dinamarca, Australia, Nova Zelandia, México, Argentina, Venezuela, Peru, Bolivia,
além de outros, em diferentes anos da década de 80 e 90. Ressalta ainda a influéncia
marcante do FMI, Banco Mundial e BID na disseminagao das idéias e praticas conso-
lidadas no que ficou conhecido como o Consenso de Washington. A descricao sumaria
do Plano Brasil Novo, apresentada anteriormente, destaca a presenca marcante desse
ideario, que passa a ter continuidade na experiéncia do Plano Real.
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Esta Ultima experiéncia é, sem duvida, mais elaborada neste particular, que a do Plano
Brasil Novo. O que Belluzzo e Almeida (2002, p. 373 e seg.) enfatizam é o fato de que
o objetivo do referido plano nao se restringe a estabilidade dos pregos mediante a utili-
zacao classica da ancora cambial. O que se procurava era a convergéncia rapida da
estrutura produtiva e da produtividade da economia nacional, no sentido de padrdes
competitivos e modernos das economias avangadas. Para isto, os pressupostos basicos
deveriam ser a estabilidade dos precos, a abertura comercial (para impor disciplina
competitiva), as privatizacoes e os investimentos estrangeiros (para remover 0s garga-
los de oferta na indUstria e na infra-estrutura) com redugao dos custos e maior eficién-
cia, a liberalizacao do cambio o qual, associado a maior previsibilidade quanto a evolu-
cao futura da sua taxa, atrairia poupancas externas suficientes para complementar o
esforco de investimento no pais e financiar o déficit em contas correntes. A isto deveria
considerar-se a desregulamentagao dos mercados e a énfase na sua capacidade de defi-
nir, racionalmente, a alocacao de recursos de modo a reativar a economia. Sem que
ninguém comunicasse a realidade econdmica e social a maneira como ela deveria se
comportar no futuro, o resultado final foi o desmantelo das contas externas, das contas
publicas e — com a abertura comercial e 0 apelo as taxas de cambio valorizadas, juros
altos e corte dos gastos — a estagnagao econdmica, a desindustrializagdo, o desemprego
e a crescente vulnerabilidade da economia.

E neste ambiente, de encurtamento do horizonte de tempo, que ficou cada vez mais dificil
0 exercicio de um planejamento voltado para o médio e longo prazo e o tratamento prio-
ritario para atividades produtivas, regides e sub-regides especificas. Além disso, no con-
texto de uma crescente disseminacao de idéias e praticas liberais e conservadoras que
consideram qualquer tentativa de planejamento — global, setorial, regional —uma heresia,
os esforgos e tentativas de restauragao do sistema de planejamento regional foram infru-
tiferos, embora em varias ocasioes tenham havido movimentos neste sentido.

Em primeiro lugar cabe destacar, em pleno processo de redemocratizacdao, nos anos
intermediarios da década de 80, a montagem de propostas e estratégias de desenvolvi-
mento regional, com ampla discussao com atores representativos da regiao, inclusive
em um ambiente de intensa mobilizacao politica através do denominado movimento
“Muda Nordeste”. Isto foi repetido em outras ocasides. Além disso, na fase de discus-
sao e elaboracao da Constituicao de 1988, foram incluidos e aprovados artigos nos
quais foram explicitados varios aspectos do planejamento regional — muitos deles na
direcdo de uma politica nacional de desenvolvimento regional — que iam desde a confi-
guracao do sistema de planejamento e do processo de elaboragao, discussao e aprova-
cao dos planos, até a regionalizagao dos investimentos e despesas governamentais nas
pecas orcamentarias, de modo a permitir, através de maior transparéncia, acompanhar
e avaliar os programas governamentais da perspectiva dos seus impactos espaciais.
Alguns se transformaram em praticas administrativas e, outros, entraram no rol dos
artigos de leis que nao se efetivam.
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0 importante a considerar, conforme mostra o Grafico 5, é que a partir dos anos finais
da década de 70 a trajetoria do coeficiente dos investimentos fixos no Nordeste é decli-
nante e quase linear, salvo nos anos correspondentes a fase de sucesso do Plano Cruza-
do. Nos anos 80 e 90, para os quais estao disponiveis as informacdes sobre o coeficiente
de investimento do pals e da regido, o Nordeste, na maior parte do tempo, tem os
percentuais da relagao entre investimentos e produto inferiores aos constatados para o
Brasil, como ja se assinalou.

Os cortes sucessivos dos gastos e, sobretudo, dos investimentos publicos — particularmen-
te numa regiao em que esta variavel tem uma importancia relativamente maior em com-
paracao a média do pafs —, os atrasos nos desembolsos do fundo dos incentivos e, por
vezes, a sua interrupcao por longos periodos, explicam, por si mesmos, a desaceleracao
da economia regional. O coeficiente dos investimentos voltados para a indUstria extrativa
e de transformacgao — segmentos mais beneficiados pelos incentivos fiscais — no periodo
aureo de 1976-1978, registrou um percentual médio em torno de 9%. Nos anos da pri-
meira metade da década de 90 nao conseguem alcancar a marca de 2%.

A prética de uma estratégia macroeconémica centrada na politica fiscal e monetaria, que
nao consegue abrir espagos para um tratamento diferenciado de segmentos produtivos e
de regides, somou-se outra, na qual a atuagdo do Estado, no ambito da economia, e o
planejamento sdo considerados contrarios as formas mais “*modernas’ de gestao da eco-
nomia, onde as livres forcas do mercado e a desregulamentacao devem comandar as
relagdes entre os agentes econdmicos, liberando as suas iniciativas. Em outras palavras,
nos anos 80 e 90, estreitaram-se as margens de manobras para o planejamento, tanto em
razao da existéncia de obstaculos e dificuldades muito concretas, que impediam pensar o
médio e longo prazo e o estabelecimento de prioridades, como uma nova concepgao de
gestao e de politica (ou anti-politica!®) na qual a sociedade abdica dos seus direitos funda-
mentais de definir as formas de convivéncia social.

CONSIDERAGOES FINAIS

0 generoso projeto de planejamento e de desenvolvimento regional concebido para o
Nordeste pelo GTDN, no final dos anos 50, e aperfeicoado nos primeiros anos da déca-
da de 60, passa por mudancas profundas no seu choque com a realidade. Ainda no
infcio da Sudene, modificacoes relevantes foram realizadas no embate ocorrido no in-
terior do Conselho Deliberativo, no qual pontificavam os governadores das mais dife-
rentes tendéncias politicas. Em seguida, o golpe militar define uma nova feicao e con-
teldo, esvaziando o planejamento regional politica e financeiramente, tarefa que é

10 Segundo Viviane Forrester, trata-se de um novo regime politico, de caracteristicas internacionais, que se insta-
lou as claras, mas sem o conhecimento de todos, e cuja ideologia esvazia o proprio principio da politica. Nas suas
palavras: “Este regime nao governa, ele despreza, ou melhor, ignora estes e esses que pretendem governar. As
instancias e as fungdes politicas classicas, subalternas na sua perspectiva, ndo o interessam...” (FORRESTER,
2000, p. 8-9).
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complementada com a implantagao do sistema nacional de planejamento que, autorita-
rio e centralizador, ndo consegue conviver com um planejamento regional que, até en-
tao, se caracterizava pelo esforgo de descentralizacdo, na qual os atores politicos regi-
onais tentavam definir estratégias e prioridades proprias e locais no uso dos recursos
disponiveis.

Do ponto de vista estritamente econdmico, a partir do final dos anos 60 até o final da
década seguinte, o amplo processo de integragdo das economias regionais, durante o
“milagre econdmico’ e na fase imediatamente posterior a esse ciclo expansivo, inclusi-
ve fazendo uso dos instrumentos de politica regional, redefiniram a estratégia que se
pretendia anteriormente implantar e se comeca a dar a regiao uma feigao similar a que
vinha sendo dada ao Brasil do Sudeste e Sul. A ampliacao significativa da infra-estru-
tura econémica, o avango da modernizacao e diversificacao da atividade industrial nas
principais regioes metropolitanas nordestinas —embora contemplassem sub-regioes res-
tritas e um nimero também restrito de segmentos produtivos — foi suficiente para ga-
rantir ao Nordeste taxas de crescimento do produto similares as da expansao da econo-
mia nacional. Com todas as malformacoes que a regido possuia, para usar uma expres-
sao de Celso Furtado, e que o projeto inicial de desenvolvimento regional tinha a preten-
sao de corrigir, o processo de integracao tentava replicar no Nordeste o que havia feito
nas regioes mais industrializadas. A isto se acrescente o fato de que o pais e a regiao
viviam em um regime autoritario, no qual as classes subalternas, em um contexto de
arrocho salarial e repressao politica, ndo podiam reivindicar a participacao no bolo que
crescia intensamente. Vale ainda lembrar o carater concentrador de renda dos proprios
instrumentos que estavam na base do processo de integracao inter-regional.

A comparagao entre a intencao (dos planejadores iniciais) e o ato (do processo de
integracao regional que se seguiu) expressam diferencas marcantes; isto nao ocorria
com toda clareza no que se refere a estrutura social e econdmica da regido, antes e
depois, segundo a visao de alguns estudiosos. Francisco de Oliveira registra que:

As transformacdes ocorridas ndo se deram em uma ‘terra de ninguém’. H& mais continuidade
no Nordeste transformado que na Amazonia redefinida a partir dos grandes projetos de impacto
promovidos pelo regime autoritario; mas ha profundas rupturas. O todo resulta num tecido mis-
to, em que se combinam a continuidade e ruptura, isto é, a resisténcia de velhas estruturas
nordestinas, como é o caso particularmente do campo, e as novas estruturas erguidas a partir do
periodo em referéncia, como é o caso do pélo petrogquimico de Camagari, na Bahia. Mas uma
‘démarche’ arqueoldgica resultaria va, pois o que se encontra ndo sdo camadas consistentes que
se superpdem, mas um solo misto, combinado, argamassado, cujos elementos constitutivos inte-
ragem dinamicamente. (OLIVEIRA, 1990, p. 67).

Mais adiante, ainda a este respeito e a esta fase, o referido autor assinala que a regiao
integrou-se de tal ponto a economia nacional que nao se pode falar em “economia do
Nordeste’””, mas em uma divisao regional do trabalho no Brasil, com atividades regio-
nalmente localizadas (OLIVEIRA, 1990, p. 87).
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Celso Furtado e Francisco de Oliveira convergem em algumas constatacoes a respeito
dessa fase. Este Ultimo assinala que “'As taxas de desenvolvimento nordestino nao de-
pendem da taxa de acumulacao (ou de poupanca e investimento) do Nordeste; se assim
fosse, o ritmo e os niveis de expansado econdmica alcancados teriam sido invidveis”
(OLIVEIRA, 1990, p. 87). Furtado, por seu lado, registra para o periodo: “0s obstacu-
los que em outras partes do mundo limitam o processo de modernizagdo — e que se
originam na balancga de pagamento e na insuficiente dimensao do mercado interno face
as exigéncias de tecnologia moderna — no Nordeste sao contornados gragas a integra-
cao industrial com o Centro-Sul” (FURTADO, 1981, p. 122). E essa “virtuosa” inte-
gracao que, uma vez interrompida a construcao de uma economia nacional diversifica-
da e industrializada, deixa de existir a partir dos anos 80.

Nos anos 80 e 90 — e pode-se dizer até 2003 —, as sucessivas administragoes que se
seguiram nao conseguiram articular e viabilizar — politica e economicamente —, mes-
mo no médio prazo, planos e programas de expansao e diversificacdo econémica,
embora em varios dos instrumentos anteriormente descritos, relativos as duas Ulti-
mas décadas, tivessem paginas e capitulos referentes as condigoes para retomada do
crescimento ou relacionados com a criagao de fundos e instrumentos que apoiassem
0s agentes responsaveis pelo desenvolvimento esperado. O rumo perdido, em razao da
heranca do Ultimo ciclo expansivo, em particular da marcha forgada'* a que a econo-
mia nacional foi submetida na segunda metade dos anos 70, com base no II PND,
teve, também, como motivos importantes as tragédias de erros e de experiéncias
malsucedidas que caracterizaram quase todos os planos das safras ortodoxas e hete-
rodoxas que foram concebidos nas duas Ultimas décadas. O deslumbramento dos go-
vernantes dos anos 90, com as experiéncias neoliberais em curso, em todo o mun-
do, apontou para “‘novos e promissores” rumos que também nao conduziram a espe-
rada retomada do crescimento. Em seu lugar, o que se constatou foi a dependéncia
crescente a capitais especulativos e a instituicdoes multilaterais de financiamento,
associada a grande vulnerabilidade do pais.

Nem o Brasil nem o Nordeste conseguiram libertar-se das armadilhas que as distintas
administracoes foram concebendo, nos Ultimos anos, através das politicas das mais
diferentes origens e escolas econdmicas. Isto induz a pensar que uma efetiva politica
de desenvolvimento espacial, que tenha como objetivo fundamental a eliminagao das
desigualdades pessoais de renda por intermédio da reducao das desigualdades regio-
nais, deve ter como ponto de partida uma vontade politica que tenha como alvo a
cidadela das politicas nacionais — macroecondomicas e setoriais — que, sobretudo na
tradicao brasileira, passam por cima e abstraem a heterogeneidade de espacos, es-
truturas produtivas e pessoas, notadamente num pais continental e desigual como é o
Brasil.

1 Expressao usada pelos autores Castro e Souza (1985), sobre as concretizagdes do IT PND.
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| CONDICOES E PERSPECTIVAS DO PLANEJAMENTO
NO NORDESTE

Fernando Pedrao”

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO DO NORDESTE

Preliminares

0 planejamento do desenvolvimento econdmico e social do Nordeste volta a cena com o
movimento de reabertura da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene),
0 que representa um momento de responsabilidade do Estado com a sociedade civil e
nao pode ser confundido com uma outorga de ajuda a regiao, nem com um ato de poder
de um ministério. A reabertura da Sudene vem junto com expectativas de novas politi-
cas pUblicas, mais sensiveis a pobreza critica e cronica, e com a disposicao de drgaos de
classe de participarem mais efetivamente na discussao da regiao.! Deve ser a retomada
de politicas concebidas na regiao e nao a mera reabertura de um érgao publico.

E preciso rever do que se fala, se de planejamento como modo de politica econdémica, que
compreende a reflexao sobre os problemas sociais e econdmicos dos destinos do pais, ou
se de planejamento como mera pratica burocratica de administragcao orcamentaria.

0 planejamento como modo da politica econdmica tornou-se internacionalmente aceito
quando a entao jovem Unido Soviética copiou técnicas do exército alemao na Primeira
Guerra Mundial e transformou-as no centro de um estilo de politica economica. O decli-
nio e a queda do modo autoritario de planejamento correspondeu ao prestigio da gestao
econdmica baseada em negociacdes e contratos do grande capital, que substituiu o
planejamento realizado pelo Estado pelo planejamento conduzido pelas multinacionais.
0 aspecto de internacionalidade tornou-se dominante. Ficou claro que o exercicio do
planejamento esta historicamente situado, tal como qualquer outro componente do fun-
cionamento da sociedade econdmica contemporanea.

Assim, o contexto atual da analise e da politica econdémica, por definicao, é o da estru-
turacdo mundial da economia, que tem sido vista como uma nova ordem mundial. Isso
nao significa que o capital financeiro antes nao fosse internacional, sendao que muda-

“ Livre-Docente da UFBA. Diretor geral do Instituto de Pesquisas Sociais. Professor da Universidade Salvador e
da Faculdade Integrada da Bahia. fcpedrao@terra.com.br

10 XXI Congresso das Entidades de Economistas do Nordeste, realizado em Porto Seguro em agosto de 2003,
dedicou-se ao Nordeste e a Ordem Mundial, concluindo com uma carta que foi enviada ao Ministério da Integracao
Nacional, argiiindo a necessidade de uma politica regional que reflita a sociedade da regido e sua situacdo nos
quadros internacional e nacional.
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ram as condicdes da internacionalidade, com diferentes margens de autonomia para as
nacoes, para as empresas e para os trabalhadores.

A nova ordem mundial é uma mutagdo dessa internacionalidade. Define-se como um
sistema globalmente integrado, em que o poder gravimétrico dos capitais opera captan-
do os diversos nucleos de demanda nas diversas partes do mundo e em que a esfera
financeira opera sobre uma unificacao das denominagdes monetarias. As condigoes de
reproducao da forca de trabalho surgem como um mero subproduto dessa estratégia do
capital, pelo que o funcionamento do sistema tende a gerar crescentes exclusoes sociais,
cujos efeitos negativos podem ser tratados por politicas suplementares de emprego ou
como problemas ligados a expansao da violéncia e do uso de drogas.

Impde-se, portanto, fundamentar o planejamento numa visao atualizada dos processos
sociais. Aparentemente, os diagndsticos da questao regional sao cumulativos, implican-
do que ha um conhecimento sempre maior que antes, quer dizer, que as politicas publi-
cas sao progressivamente mais eficazes. Esta, entretanto, é uma presuncao que nao
leva em conta as perdas de conhecimento, na forma da qualidade do dialogo da politica
econdmica e da qualidade de documentos e informacoes; e dos descaminhos da analise
que, freqlientemente, acumulam observagdes irrelevantes e equivocos. Tampouco leva
em conta a descontinuidade das politicas, que envolve a frustracao de programas que se

interrompem e os efeitos negativos da descontinuidade das agoes.

Estas consideracdes aqui sao necessarias. Ao longo do tempo, o Nordeste tem sofri-
do notaveis perdas, conseqlientes da falta de continuidade da analise e das politicas
gerais e especificas, assim como tem sido objeto de uma infinidade de programas de
pouca imaginacgao, repetitivos e destinados a satisfazer objetivos pessoais de alguns
politicos. A subordinac@o dos interesses da regiao a interesses pessoais € um pro-
blema que se renova, junto com a transformacao das velhas oligarquias em grupos
de poder econdmico e politico que controlam as opcodes de aplicagao de capital e o
acesso ao crédito, do mesmo modo como controlaram o acesso a agua desde o inicio
do periodo colonial. O proprio projeto regional de industrializacdo passa por diver-
sas leituras, cujos aspectos técnicos, tais como a construcao de complexos industri-
ais, em moda na década de 80, sdo substituidos pela integracao de cadeias produti-
vas na década de 90, porém sem grande mudanca substantiva. Sai Hirschmann,
entra Porter, continua uma leitura schumpeteriana superficial do crescimento
voluntarista, em que os fatores subjetivos superam as condicoes histéricas do mer-
cado. Como se as iniciativas de integrar conjuntos de indUstrias acontecessem em
ambientes neutros, onde nao houvesse oligopélios nem monopdlios, nem houvesse
grande e pequeno capital.

Nesse contexto de expansao conduzida pela industria, o desenvolvimento de regides,
entendido como um processo que depende da fixacao de riqueza, acompanhada de ele-
vagao das condigdes de vida da maioria, torna-se um resultado condicionado pela vola-
tilidade dos capitais e pelo envelhecimento tecnoldgico dos componentes do sistema
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produtivo. Trata-se do desenvolvimento de um sistema que nunca é mais o mesmo, em
que as inter-relagdes entre a esfera da producao e a da comercializagao sao conduzidas
pelos interesses mercantis.

Por isso, impde-se rever a conceituacao de desenvolvimento econémico, para separar 0s
resultados da formacao de produto e renda, dos resultados da fixacao da capacidade de
producao, e para distinguir os incrementos de renda dos incrementos na capacidade de
captar renda.? Trata-se de ligar a formagao de renda a capacidade para conduzir a
formacao de renda, articulando a formacao de capital com a captagao e com a qualifi-
cacao do trabalho.

Nesse contexto critico, colocam-se as politicas voltadas para o desenvolvimento, espe-
cialmente em sua forma mais integrada, que é a do planejamento econdmico e social,
com suas perspectivas a longo e a médio prazos. Uma desculpa do empobrecimento do
planejamento no Brasil, difundida pelos setores mais conservadores incorporados ao
planejamento, é a inutilidade de se trabalhar com uma visao em longo prazo quando a
politica econdmica esta presa aos dados e as condicoes do equilibrio a curto prazo.?
Desse modo, descarta-se que a visao a curto prazo precisa de um referencial a longo
prazo, para identificar restricoes e estabelecer prioridades.

Os fundamentos historicos da questao Nordeste

O objeto destas reflexoes é a regiao Nordeste.* 0 que se entende hoje como uma questao
Nordeste é parte essencial da formacao social do Brasil, reveladora de sua desigualda-
de mais profunda, e que tem variado ao longo do tempo, segundo a expressao dessa
regiao no plano internacional e no conjunto nacional, contribuindo para a acumulacao
de capital em geral ou, simplesmente, no que responde pela sustentacao de sua popula-
cao. Todos sabemos que o corte internacional sempre foi determinante da constituicao
do corpo da economia nacional, mas nao necessariamente esta claro como nem quanto.
A recuperacgao dos elementos essenciais do discurso sobre o Nordeste pressupoe, entre-

2 Sem discussao explicita, substituiu-se a compreensdo de desenvolvimento como transformacéo social dos siste-
mas produtivos, pela compreensdo de desenvolvimento como expansao prolongada dos sistemas produtivos.

> Algumas manifestagdes mais claras nessa direcdo encontram-se nos escritos de Mario Henrique Simonsen (1998),
intitulados Ensalos analiticos, especialmente nos seus capitulos 11, 12 e 14. Uma versdo mais recente, supostamente
nao ortodoxa, menos imaginativa, encontra-se em Carvalho, Souza, Sicsd, De Paula e Studart (2000), em sua
Economia monetdria e financeira. A hipostasia da substancia na representacdo financeira do capital tornara-se
um totem do neoclassicismo brasileiro, desde quando a analise oficial optou por substituir a analise da realidade
economica pela dos sinais financeiros do mercado, perpetrada pela equipe da administracdo Collor, identificada
com Zélia de Mello, Fonseca, Arida, Maia e outros no inicio da década de 90.

4 A identidade dessa regido parece que repousa sobre raizes muito mais profundas que as que se oficializaram,
desde o Segundo Império, como constitutivas da imagem essencial do Nordeste. A grande mobilidade dos povos
indigenas é uma referéncia de uma regido cuja ocupacdo variou decisivamente ao longo dos séculos. Leituras
melhor informadas sobre os processos de ocupacdo e povoamento nos séculos XVI e XVII dao maior peso a
pluralidade de presencas européias que o reconhecido pela imagem tradicional de uma regido solidamente instalada
pela raiz lusitana. H& uma identidade formada sobre a base da vida pastoril, tanto como ha uma identidade do
mundo das lavouras. A complexidade do Nordeste colonial ainda resiste a leitura da sociedade capitalista de hoje,
porque a simplificagdo favorece apenas ao projeto cultural unificador das oligarquias.
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tanto, que os fundamentos histdricos da questao Nordeste sejam esclarecidos e adequa-
damente incorporados na compreensao de sua atualidade.

Os fundamentos objetivos e subjetivos da questao Nordeste surgem do reconhecimento
do papel do capital e do trabalho constitutivos do Nordeste na formacao do sistema
capitalista de producao em geral e na economia brasileira em particular. Esse papel da
regiao sempre foi significativo desde o inicio do periodo colonial, na formacao de rique-
zas que foram transferidas para a formacao do capitalismo mercantil avancado euro-
peu e que, adiante, contribuiram, mais do que se costuma reconhecer, para a formacao
do capitalismo industrial. No Brasil, o papel do Nordeste tem que ser avaliado por sua
participacao na formacao do mercado de capitais e no mercado de trabalho, e nao sé
pelos resultados verificados de producao.

A revisao da compreensao do Nordeste torna-se imperativa como correcao de curso para
0s possiveis novos esforcos de planejamento. E preciso superar a visdo tradicional do
Nordeste como uma unidade indiferenciada por uma outra, que reconheca a complexida-
de do sistema produtivo e da sociedade, desde a etapa colonial a de uma economia mer-
cantil exportadora e a da industrializagao desigual, com a participagao de capitais e de
trabalho do Nordeste no sistema produtivo na propria regidao, em outras regides e na
esfera internacional. O Nordeste ndo é um recanto inerte da economia nacional, sendo
uma regiao perpassada por diversos tipos de dinamismo, com uma complexa participagao
em escalas mais amplas da economia mundial. Observa-se que a imagem simplificada do
Nordeste mostra essa regiao como produtora de algumas matérias-primas exportaveis,
tais como cacau, algodao, sisal, babagu, fibras e 6leos, além do consagrado aglcar, sem
levar em conta o papel do Nordeste como exportador de alimentos no Brasil em seu
conjunto, nem como fonte de recursos pesqueiros, menos ainda pela totalidade de sua
participacao na formacdo de capital na economia brasileira e na formacao de seu merca-
do de trabalho. Entretanto, é justamente através desses dois aspectos gerais que se pode
reconduzir a discussao sobre o Nordeste aos seus devidos termos.

Este ajuste é necessario para estabelecer uma linha continua do sistema produtivo da
regiao, desde sua fase colonial, ao longo dos sucessivos modos como ela tem interagido
com a formagao da economia brasileira em seu conjunto. A fungao exportadora sempre
foi fundamental na estruturacao do Nordeste, tendo compreendido, de modo combinado,
uma fungao exportadora para o exterior e outra para o resto do pais, onde a principal
fungao dinamica de exportacao de bens foi para o exterior, enquanto a principal fungao
exportadora de capitais e de trabalho foi para o resto do pais. Esse quadro se modificou
com o declinio da economia do Nordeste, desde o advento da Republica, alterando-se de
novo com o aparecimento de setores novos com crescente capacidade exportadora desde
a década de 1960, com o incremento de segmentos de producao internacionalizados e
com o aumento da funcao exportadora de capitais e trabalho para o exterior.

A relagao entre o componente de relagdes internacionais e de producao local modifica-
se ao longo do tempo, obrigando a rever conceitos sobre o dinamismo da producao
dirigida para exportacao e da producao de produtos de consumo regional, que eventual-
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mente se expande e se exporta. No quadro geral das transformagdes mais recentes das
regides do Nordeste, ha diversas novas concentracoes de capital. Encontra-se grande
nimero de modificacoes da producao rural, que compreendem modernizacao, diversifi-
cacao da producao e aparecimento de segmentos exportadores nao “‘tradicionais”. A
pobreza permanece como principal traco da estruturagao social, mas encontra-se em
referéncia com a expansao de novos setores de criagao de riqueza, que devem ser ana-
lisados no contexto da internacionalidade da economia.

No conjunto, considerando que a economia do Nordeste sempre funcionou mediante a
combinagao de um componente internacionalizado com um componente local, de pro-
ducao para subsisténcia ou, em todo caso, com escassa capacidade de acumular, sua
participacao na economia nacional tem que ser avaliada em sua magnitude e em sua
composi¢cao, em termos de participacao na formacgao de capital e no mercado de
trabalho; e ndo apenas por seus resultados finais medidos em participagao no produto
social.

Essa correcao é indispensavel para fazer face a nova necessidade de dar uma cara
institucional a visao social da questao do Nordeste, quando se precisa rever o0s
fundamentos regionais da prdépria questao nacional. Uma das principais limita-
coes do planejamento realizado nas décadas de 1950 e de 1960 foi uma escassa
atencao aos fundamentos sociais da economia da regiao e a falta de uma analise
cultural e de classes que situasse 0os programas e projetos econdomicos. Desde en-
tao houve uma ruptura entre uma perspectiva académica, em que convivem postu-
ras ortodoxas e simplificadoras com abordagens socialmente conscientes, e uma
contradigao entre abordagens burocraticas simplificadoras e abordagens tecno-
craticas renovadoras. Mas a regiao, como tal, foi desvestida de suas funcgdes de
pensar suas politicas econémicas, que se tornou uma tarefa apropriada por 6r-
gaos federais.

0 esvaziamento financeiro dos municipios teve um importante papel nesse conjunto,
em que as instituicoes localmente responsaveis perderam posicao como participantes
efetivas da politica econdmica e social. A rigor, o planejamento regional tornou-se
contraditério com a tendéncia a concentragdo de poder no Ministério da Fazenda.
Mas esse crescente controle do governo federal sobre estados e municipios nao é um
desdobramento do movimento geral da globalizacao, sendo que é parte de um proces-
so brasileiro de concentragao de poder politico, junto com a concentracao das recei-
tas publicas e o desenvolvimento de mecanismos de relacionamento direto do governo
federal com os municipios, passando por cima dos governos estaduais ou simplesmen-
te ignorando-os.

Depois do desencadeamento da avalanche conservadora da década de 90,° podera hoje
o Brasil fazer caso omisso de sua composicao regional e de sua concentragao urbana,

>0 Nordeste foi particularmente penalizado pela simplificagdo ortodoxa que se estendeu por toda a década de 90,
ao longo de trés administragdes que, praticamente, desqualificaram o planejamento regional em prol de uma
concentragdo macroecondmica das politicas setoriais e regionais.
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quando enfrenta problemas de exclusao social e de difusao da criminalidade e da vio-
léncia? Como, no entanto, colocar essa questao nacional em termos das regides? Certa-
mente ja ndo mais como de regides residuais, que sdo, progressivamente, diluidas no
processo de producao da unidade nacional, sendao como elementos ativos que interagem
com essa producao.

Historicamente, a producao de uma visdao totalizante do Nordeste, para substituir a
visao administrativa colonial® e as visoes parciais formadas nas sedes das provincias, &,
justamente, o resultado da participagao dos nordestinos no processo nacional, mediante
eventos locais e em processos que se véem como nacionais, porgue transcendem a esca-
la da regiao. Ea emergéncia de um corpo cultural e de interesses que se faz representar,
desde o inicio, como uma identidade fragmentada pelo colonialismo e polarizada pelo
controle da terra. Ressalte-se que nesta analise torna-se imperativo tratar o colonialismo
como uma projecao do poder centralizado na esfera internacional, que se renova, assu-
mindo novas formas e incluindo novos elementos tecnolégicos e ideoldgicos. Nesta pers-
pectiva, o Brasil, hoje, é alvo de novas investidas de colonialismo por parte de diversos
paises europeus e dos Estados Unidos.

0 Estado Novo inaugurou o estilo de um poder central que governou através de poderes
consulares no Nordeste, depois copiado e institucionalizado no periodo de autoritarismo
de 1964 a 1984. Mas foi a partir de 1950 que se produziu uma visao politica e
tecnoburocratica do Nordeste, que passou a uma visao de identidade e de futuro para os
integrantes da regido. Tal visao focaliza-se nos aspectos comuns contra as diferencas e
passa a produzir uma ideologia do desenvolvimento dessa regidao, que se define como
uma perspectiva publica de sociedade subnacional que se reconhece como parte do
conjunto nacional. Nessa perspectiva, as contradigdes internas dessa regiao e de sua
insercao no conjunto nacional sao postas de lado para facilitar a operacionalidade bu-
rocratica. E um movimento que se irradia desde a superficie do poder até os fundamen-
tos ideoldgicos e culturais da formacao tradicional, combinando atualizagdes do
autoritarismo em suas bases locais e em seus mecanismos consulares com interesses do
grande capital (CARVALHO, 1987).

Posteriormente, o pals tem passado por transformacoes do seu sistema produtivo e do
seu sistema politico, que se traduzem em alteragdes dos papéis que desempenham as
diversas regides, onde avultam os imperativos do sistema em seu conjunto sobre os
determinantes de cada regidao, mas onde também surgem novas motivagoes de cada
regiao, em que cada uma passa a perceber objetivos proprios, que persegue em paralelo
as tendéncias do pais em seu conjunto. Nesse novo contexto, o Nordeste se destaca por

© Na construcdo de uma visdo critica atual no Brasil, é indispensavel rever os fundamentos da sociedade capitalista
brasileira em seu bergo colonial, dentre outras razdes pelo modo como o centro nacional de poder opera uma
simplificacdo do universo social, que passa a ser visto por seus tracos comuns e quase nunca pelos elementos que
testemunham sua complexidade.
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combinar diversas visoes proprias, das diversas forcas politicas que o integram, com os
papéis que lhe sao atribuidos pela estrutura federal de poder.”

A verdadeira complexidade do problema

Hoje, distinguem-se dois planos ou niveis da questao Nordeste, em que o primeiro cor-
responde ao alargamento das diferencas de formacgao de capital e de renda entre o
Nordeste e as regides mais ricas do pais e, o segundo, resulta de tendéncias contradito-
rias do proprio crescimento do Nordeste, onde os resultados gerais de crescimento de
produto e renda encobrem movimentos de retrocesso da industrializacao e de fragilizacao
de importantes setores da producao rural, e uma queda do multiplicador de emprego
dos investimentos superior a dos estados mais ricos. O novo crescimento econdmico é
obtido mediante expansao de setores modernos, cujo efeito emprego é inferior a média
dos setores prosperos no sul do pafs, junto com uma importante renovagao da composi-
cao das empresas da regiao, com maior subordinagao das decisoes de capital. 0 merca-
do da regiao torna-se mais subalternizado, vendo-se que as empresas formadas na re-
giao em sua maioria passam a controle externo ou emigram.

Em conseqléncia disso, diminui relativamente o nUmero de empregos para trabalhado-
res qualificados, com os resultados de salarios inferiores aos correspondentes nas regi-
0es mais ricas do pals, e de emigragao dos trabalhadores qualificados para o sul do pafs
e para o exterior. Este argumento tem que ser analisado a luz da escassez de oportuni-
dades de emprego nas metrépoles do Sudeste, especialmente em Sao Paulo e no Rio de
Janeiro,® mas isso nao invalida a observagao basica relativa ao significado da escassez
de oportunidades de emprego para trabalhadores qualificados no Nordeste.

No conjunto, esses movimentos descrevem uma incapacidade do Nordeste para reter os
capitais que ali se formam e para fixar os capitais que ali chegam. Tal incapacidade
vem a constituir o principal mecanismo de subalternidade, que cria novas modalidades
e condicoes de dependéncia. Nao ha como ignorar que a industrializacao do Nordeste,
tal como proposta em programas publicos, surge como um objetivo reflexo, que se
limita a aproveitar as oportunidades derivadas de programas de grandes capitais e nao
necessariamente como portadora de objetivos proprios definidos no horizonte de trans-
formacao da estrutura produtiva da regiao.

7 Nestas reflexoes é preciso distinguir entre o poder concentrado na estrutura do governo federal e o poder concen-
trado na esfera federal de influéncia, onde se inclui a capacidade do poder federal de induzir agdes locais e de
comandar decisdes da esfera local de poder. A visdo das regides que se forma na esfera federal de poder é a que se
constréi mediante uma combinagdo de interesses regionais com o controle da maquina federal. No Brasil ha,
claramente, um bloco hegemdnico no qual pesa, decisivamente, a combinagdo da concentracdo industrial com a
expansao dos capitais na producédo rural.

8 No momento em que este trabalho é elaborado, a imprensa noticia que, no Rio de Janeiro, 15.000 pessoas se
apresentaram para inscrever-se, ja no primeiro dia, para pleitear oportunidades de substituicdo de garis, com
remuneragao prevista ndo superior a dois salarios minimos e meio. A mesma reportagem mostrava que muitos
desses candidatos sao pessoas com nivel universitario e que se encontram desempregadas ha mais de um ano.
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A complexidade da questao regional do Nordeste revela-se, progressivamente, através
das transformagoes que acontecem no eixo da relagao entre os planos interno e externo
da questao, envolvendo a formagao de capital e de sua forca de trabalho, compreenden-
do seus componentes de trabalho qualificado e nao qualificado, dados os movimentos
positivos e negativos de migracoes, e, ainda, compreendendo as margens de autonomia
de decisao com que a regiao opera. A formacao do produto social é um aspecto terminal
desse processo de reproducao do sistema produtivo e de sua autonomia.

0 significado dessa interdependéncia foi relegado a um segundo plano ou foi mesmo
desconsiderado. Em sua auséncia, formou-se e consolidou-se uma analise regional cons-
tituida apenas pelos aspectos positivos do processo e que nao olha para a relagao entre
formacao de capital e formacgao de produto, mas apenas para aspectos terminais, tais
como a realizagao de projetos e o financiamento de empresas.” No entanto, esses sao
apenas aspectos superficiais de um processo cujas raizes estao na reproducao do siste-
ma produtivo e na reproducgao e qualificagao da forca de trabalho.

A simplificacao da visao social do planejamento, com sua conseqliente reducao a ques-
toes técnicas operacionais localizadas, resulta em sua desqualificagdo como meio de
transformacao social. Esse esvaziamento da complexidade do problema levou, eventu-
almente, a analises e a politicas regionais que tomam como referéncia aspectos genera-
lizados do crescimento econdmico ou que se limitam a referéncias generalizadas do
desempenho da economia da regiao, tal como ele se reflete em seus agregados macroe-
condmicos. No entanto, as transformacdes da economia da regido nao sao necessaria-
mente refletidas por esses dados. O desempenho da regiao pode ser mais bem apreciado
por aspectos que descrevem os movimentos de formacao de capital e de trabalho na
regiao, com suas consequéncias na formagao do produto e na distribuicao da renda.

0 Nordeste tem sido um grande exportador de capital e de trabalho qualificado para
diversos destinos, desde o sul do pais a Europa e aos Estados Unidos, em nimeros cada
vez maiores. Ha uma diferenca estrutural entre a composicao dos recursos que saem e
a dos que entram: do lado dos que saem, a saida de capitais significa uma interrupgao
da capacidade de realizar investimentos na regidao, enquanto que 0s recursos que en-
tram vém somente aproveitar oportunidades de aplicacao de recursos em setores e em
linhas de atividades ja reconhecidas como rentaveis.

No relativo a formacao de capital ha, por sua vez, dois aspectos a observar: os de
entrada e saida de capitais no sistema produtivo, com resultados que se materializam

9 Observa-se que a maior parte das politicas de desenvolvimento do Nordeste, nas Ultimas décadas, girou em torno
de financiamentos de projetos de investimento, que se distanciaram, progressivamente, da nocdo prioritaria da
criacdo de uma estrutura produtiva mais diversificada e melhor adaptada a um aproveitamento social e ecologica-
mente mais adequado, resultando em financiamento de empresas socialmente indiferentes ou mesmo socialmente
nocivas. As politicas regionais de desenvolvimento, principalmente representadas pelo Finor, passaram a ser mero
mecanismo de reforco financeiro de empresas sediadas no Nordeste, dando lugar a novas condigdes de concentra-
cao de capital.
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na atualizacao ou no envelhecimento do capital, e na incorporacao ou na evasao do
capital formado na regiao.

As esferas da formacgao do capital

Nestas condicoes, distinguem-se duas grandes esferas da formacao do capital, com seus
respectivos desdobramentos, que sao as da formacgao dos capitais de grande escala, dire-
tamente ligados a internacionalidade da economia e que tém a capacidade de se desloca-
rem acompanhando o mercado, e a dos capitais de pequeno porte, que se reproduzem nas
escalas de mercado em que se encontram e que nao tém a capacidade de controlar tecno-
logia e finangas de modo suficiente a deslocar-se no mercado para crescet.

Alarga-se a diferenca entre essas esferas da formacgao de capital no Nordeste, em que
0s capitais que se formam na esfera onde ha essa capacidade de se adaptar ao cresci-
mento do mercado fluem para fora da regido, seja como parte dos movimentos de
empresas ja integradas na esfera internacional, seja na figura de empresas que emi-
gram para terem acesso a mercados onde ha crescimento da demanda. Entrementes, a
outra esfera da formagao de capital se reproduz na escala delimitada pelo crescimento
e pela distribuicao da renda disponivel no Nordeste.

0 argumento relativo a qualificacao da gestao dos capitais foi até hoje pouco explora-
do, mas é de enorme importancia para que se expliguem os rumos seguidos pela forma-
cao de capital no Nordeste, por permitir examinar questoes tais como as diferencas de
desempenho entre empresas semelhantes, bem como de fracasso de setores tradicionais
de baixa tecnologia, mas de alta rentabilidade. A funcdo modernizadora dos 6rgaos de
fomento levou a alguns resultados significativos, mas resvalou num aspecto essencial
da questao que é a estrutura autoritaria do poder na gestao do capital e do patrimdnio.

A acumulagao no trabalho

A acumulagao no trabalho, ou a ampliacao da forga de trabalho qualificado, é o outro
lado da questao anterior. A capitalizagao nas pessoas resulta em qualificagao do traba-
lho. Grosso modo, a qualificacao de trabalho ocorre nas margens permitidas pelo
engajamento de trabalhadores em atividades produtivas, do que resulta uma segmenta-
cao da qualificacao em trés esferas ou niveis, que também se desdobram, que sao da-
quela qualificagdo que surge da repeticao e possivel aprimoramento de atividades tra-
dicionais, da qualificacao que se introduz com atividades novas e da qualificagao resul-
tante de programas especificos de treinamento.

Ha uma condicao da qualificacao dos trabalhadores que tém acesso a niveis e perfis de
educacao adequados para lhes permitir deslocarem-se entre condigdes de participagao
no mercado correspondente a suas aspiragoes de renda e prestigio. Somente uma parte
minoritaria do trabalho qualificado no Nordeste pode ser absorvida pelo sistema produ-
tivo nessas condicdes. A outra parte é obrigada a adaptar-se a rendimentos inferiores
aos correspondentes ao seu nivel de qualificagdo, ou é induzida a deslocar-se para se
engajar em outros lugares, no pais e no exterior. Este segundo grupo tem crescido nos
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ultimos anos, com a concentracao da renda e a monopolizagao dos mercados no Nor-
deste, bem como com a frustracao de projetos de industrializacao em diversos pontos
da regiao. Tal movimento se acentua desde o inicio da década de 90, retomando um
padrao de emigracao que prevalece desde o comego da industrializagao do pais até a
modernizacao da economia nordestina transcorrida no periodo de 1950 a 1980.

A concentracao do capital no Nordeste envolve uma elevada rotagao na proprieda-
de dos capitais, além da revitalizacao de alguns grupos tradicionais da regiao, com
a formacao de algumas empresas de grande porte, mas com uma notavel interliga-
cao entre a formacao de capital e a reprodugao do poder politico. A ascensdo de
empresas empreiteiras de obras pUblicas e de capitais em setores tradicionais, es-
pecialmente na producao acucareira e no controle da producao irrigada, sdao os
principais tracos dessa nova expansao do capital. O acesso ao crédito e ao controle
de oportunidades de financiamento torna-se um dos principais mecanismos dessa
acumulacdo concentrada.

A educagao tem um papel central nesse processo, pelo tipo de educacao que se oferta a
sociedade nordestina e pela distribuicdo social dos servigos de educacao. O sistema
educativo cresce numericamente na base, principalmente através do crescimento do
ensino privado; entretanto, é afetado negativamente pela diminuicdo relativa da pes-
quisa, conseqliente da falta de pesquisa no segmento que se expande. Relativamente as
regides mais ricas do pais, o Nordeste perde posicao, pela perda objetiva de capacidade
para ganhar espago na qualificagdo do trabalho que, em Ultima instancia, atinge a
qualificacao na gestao do capital.

As perspectivas do sistema produtivo

E preciso distinguir as perspectivas da formacao de capital e da expansao do capital da
regiao. A diferenca é dada pelos movimentos do capital formado na regiao, tanto pela
migracgao direta de capitais como pelo controle dos investimentos por interesses exter-
nos. Também é preciso distinguir entre a formacao do produto social e a formagao da
renda. A diferenca esta na propriedade das rendas dos capitais, das quais uma parte
crescente é de interesses de fora da regidao. No conjunto, ha uma formacao de capital
que se transfere para fora da regiao, tanto como ha um produto social que se converte
em renda que passa para fora da regidao. Finalmente, ha uma cronica emigragao de
capitais, que toma a forma de empreendimentos dos capitais formados no Nordeste em
outras partes do pais e de emigragao de empresas. Mais uma vez, o exemplo da produ-
cao agucareira € decisivo. No novo mapa das migragoes da producao de cana-de-agicar
no pais'® e da producao de aglcar com alta tecnologia, verifica-se que a expansao da

12 Na compreensdo dos problemas de desenvolvimento do Nordeste é indispensavel considerar as migracdes das
culturas capitalistas, especialmente cana-de-agucar, soja, café e algodao, que tém tido um papel decisivo nos
movimentos de valorizacdo e desvalorizagdo de terras, e tém funcionado como mecanismos de privatizar os bene-
ficios sociais de investimentos publicos.
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producao acucareira em Alagoas, um dos estados mais pobres da Federacao, se
realiza mediante investimentos de alta tecnologia, com producdo irrigada no vale
do Rio Sao Francisco' e mediante investimentos em usinas de tecnologia de ponta
em Sao Paulo.

A tudo isso se soma que o Nordeste, desde o século XVI, tem sido explorado por um
sistema produtivo que usa seus recursos de modo predatoério, destruindo sua capacidade
de produgdo, especialmente nas areas potencialmente mais importantes, que sao as
bacias dos rios. A atitude predatéria atinge os recursos humanos e os recursos fisicos. O
desmatamento e a destruicao ecolégica de cabeceiras de rios tem aqui um papel essen-
cial na definicao das perspectivas do sistema produtivo. O sentido de perenidade do
conjunto dos sistemas de produgao e de recursos jamais foi levado a sério no Nordeste,
porque aqui o sistema de producao foi montado sobre as bases do capital mercantil, que
sempre viu os recursos fisicos como reservas cuja reposicao é irrelevante.

Ha, portanto, uma questao relativa a adequacao do estilo da formagdo do sistema
produtivo do Nordeste com seu sistema de recursos naturais. O desmatamento, hoje,
responde a condicoes de exploracao predatérias, determinadas por modos igualmente
predatorios de praticar a pecuaria e realizar a pequena producao.'? Ao considerar essa
questao, torna-se evidente a necessidade de colocar as perspectivas do planejamento
nessa regiao, no contexto das condicdes concretas sobre as quais se fundamentam pos-
siveis processos de planejamento.

O DESAFIO ATUAL DO PLANEJAMENTO

Acdo social e representacdo

0 planejamento hoje tem de ganhar legitimidade perante a sociedade organizada e ja
nao cabe apenas como um mecanismo de eficiéncia direta e imediata. Os problemas de
producdo de energia e de controle da dgua sao os mais representativos nesse sentido,
porque combinam os de habitabilidade da regiao e de formacao de capital.

A tradicao de planejamento é maior no Nordeste que em qualquer outra parte do pafs.
No entanto, aqui também, mais que em qualquer outra regidao, ha uma perda de mem4-
ria institucional, que reflete a incompatibilidade entre a reproducao do sistema de po-
der e a racionalidade do planejamento. A memdria institucional aparece como a conti-
nuidade funcional das instituicoes e como o registro do que elas fazem. Nos cingiienta

11 A producdo irrigada de aglicar no vale do Rio Sdo Francisco complementa o exemplo da nota anterior. Trata-se
do uso macigo de agua de um suprimento notoriamente restrito e obtido sem qualquer tipo de tributagdo.

12 A falta de investimentos em longo prazo nos estabelecimentos agropecuarios, tais como cisternas e cata-ventos,
surpreende a primeira vista, mas é o resultado de séculos de visdo imediatista da producdo e de falta de visdo de
conjunto na exploragdo dos recursos de cada estabelecimento.
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anos de experiéncia de planejamento varias instituicoes foram criadas, tiveram defini-
coes de fungoes, perderam funcdes e desapareceram, assim como seus trabalhos foram
desvirtuados, descontinuados ou mesmo destruidos.*?

0 planejamento representa a modernizacao e a racionalidade operacional das politicas
publicas, que resultam em direcionamento dos usos de recursos para objetivos publica-
mente decididos, descobrindo as contradigdes entre objetivos formais e objetivos reais
do destino dos recursos publicos. Por isso, é justamente a pratica do planejamento que
exacerba no Nordeste as contradicoes de interesse que puderam ser diluidas na escala
das administragoes estaduais dos estados que se tornaram mais ricos.

Periodicamente, acumulam-se os sinais de que o planejamento é apropriado pela pers-
pectiva operacional do poder, que opera mediante uma articulacao, ndo necessariamen-
te uma aliancga, do poder oligarquico com a tecnoburocracia. Por isso, o planejamento
surge com o descrédito antecipado de um isolamento tecnicista. Isso porque planejar
sempre envolveu certa capacidade de agir e de representar os segmentos significativos
da sociedade. Planejar também significa representar composicoes de poder, com seus
elementos de coesao e seus conflitos. O planejamento chegou ao Nordeste como a repre-
sentagao de uma linguagem autoritaria modernizadora que se formou no Estado Novo,
representando uma ideologia nacionalista tecnicista.’* O culto da modernizacao estava
referendado por referéncias vagas, ainda que identificadas com a visdo de mundo da
oligarquia brasileira. O culto da modernizacao e o favorecimento da tecnologia, vistos
como meio de alcangar a modernizagao, sao tragos essenciais da formacgao de uma
identidade moderna, separada ou antagdnica daquela identidade subalterna, formada
no contexto subordinado da sociedade pds-colonial, que procurou seus caminhos prépri-
os no Império. A ampliacao do trabalho nao escravo significou o aparecimento de re-
presentacoes de interesses que nao se resumiam mais na relagao de classes da sociedade
oligarquica.

A identificagao de politicas de desenvolvimento, entendidas como politicas que respon-
dem aos interesses de maiorias, € um modo de reconhecimento de posicoes de classe,
isto é, da alianca dos segmentos modernizadores da industria, do comércio e da agricul-
tura com os grupos urbanos de rendas médias. As politicas de crescimento econdémico
que contribuem para a concentragdo de renda e capital nao podem ser consideradas
como politicas de desenvolvimento, limitando-se a atualizar a concentracao de renda
da regiao.

13 Ha4 inimeros exemplos reveladores da gravidade desses fatos, tais como a perda das avaliacdes de projetos de
desenvolvimento no Banco do Nordeste, a perda da cartografia elaborada pela Sudene, a perda do material dos
projetos de desenvolvimento rural integrado, a destruicdo de diversas bibliotecas especializadas, além da perda do
material de inlmeras pesquisas sobre a regido.

14 Provavelmente, o ponto de partida do perfil ideolégico da politica do Estado Novo foi uma carta enviada pelo
general Goéis Monteiro a Getulio Vargas. A definigdo de um estilo de nacionalismo nesse periodo esteve associada
ao bem conhecido autoritarismo paternalista que, entretanto, compreendeu certo tipo de valorizagdo social, que
nao pode ser ignorada.
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Os aspectos superficiais e profundos do planejamento

As iniciativas de planejamento representam uma mudancga qualitativa da politica eco-
nomica, que pode se tecnificar, permanecendo, entretanto, no nivel superficial do trata-
mento do dbvio, sem superar o lugar comum da combinacao de medidas de fomento e de
assisténcia social; ou que podem avangar a uma reflexao dos fundamentos do atraso, da
desigualdade e do autoritarismo e procurar trabalhar sobre os préprios mecanismos de
mudanca. Nao ha como planejar sem se desenvolver uma analise objetiva da realidade
social e nao ha como planejar sem fazer opgoes.

A questao do significado real do planejamento regional se decide, justamente, pelo
papel que se lhe atribui, se de mero encaminhador local de politicas nacionais ou se
dotado da capacidade de dirigir-se aos fundamentos sociais e econdmicos da questao
regional. A versao superficial do planejamento torna-se, inevitavelmente, funcional a
continuidade do modo vigente de formagao de capital, levando tecnologia e financia-
mento para os setores que ja tém a capacidade de acompanhar as referéncias da de-
manda atual. Na pratica, significa organizar-se para sustentar as tendéncias inerciais
de transformacao da regiao.

Essa necessidade de trabalhar com a mudanca significa que o planejamento tem de estar
fundamentado numa analise social, isto €, tem de trabalhar com observagoes e hipdteses
sobre a formacao de classes, conflito e fundamentacao cultural, ou seja, tem de se apro-
priar de uma visao atualizada do que é o Nordeste, para poder dispor de hipdteses signi-
ficativas sobre os conflitos e ajustes com que se movem as relagdes econdmicas na regiao.

A fragilidade do velho planejamento, nesse sentido, é notdria, justificada no inicio pelo
desconhecimento geral da regiao por parte da tecnoburocracia, mas revelando, desde
entdo, um preconceito do modo de pensar herdado da visao oligarquica, que sempre se
considerou proprietario da Unica visao valida de autoconhecimento.'® Assim, o planeja-
mento praticado pela Sudene, tal como pelos demais 6rgaos regionais, tornou-se um
trabalho defensivo, voltando-se para iniciativas menos conflitivas ou que poderiam con-
tar com o apoio das classes médias, sem enfrentar os fundamentos do atraso em confli-
tos de interesse e em movimentos regionais de reconcentracao de capital.

Num ponto da trajetéria desse planejamento regional questionou-se claramente essa
necessidade de uma teoria do conflito, como uma linha de exploracao dos aspectos

5 0 controle da terra no Brasil passa por extensas e profundas transformagdes dos grupos detentores da proprie-
dade fundiaria e dos que combinam o controle fundidrio com o da comercializagdo. Ha uma complexa moderniza-
¢ao dos capitais envolvidos com a producdo rural, que se realiza no meio rural e fora dele, em combinacdes de
atividades que sdo determinadas pelas politicas de exportagdo e pelas politicas de compras dos supermercados. O
desenvolvimento do complexo agroindustrial, percebido por varios autores desde a segunda metade da década de
1970, passou por modificagdes decisivas, em que se destacam a diversificagdo e internacionalizacdo dos grandes
capitais da producdo rural, e a expansao da pequena producao, que deixa de ser uma atividade residual e passa a
integrar o mercado.
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latentes do planejamento regional. Uma contribuicao significativa nesse sentido foi a
de Ignacio Rangel que, desse modo, assumia uma linha alternativa a do discurso positi-
vo marcado pelas contribuicoes de Romulo Almeida e, em menor grau, de Stephen
Robock. O planejamento inevitavelmente revelaria diferentes ordens de conflito,
estruturadas em torno dos interesses condutores da formacao de capital. Nao se pode-
ria planejar ignorando as condicdes histoéricas da mudanca.

A mudanga surge de duas fontes: o descompasso entre as politicas tradicionais de cres-
cimento e os interesses do capital e a contradicdao entre a sustentacdo de estruturas
politicas capazes de se sustentarem e as politicas sociais tradicionais.

Referéncias constantes e varidveis do planejamento

Nas condigdes de hoje, o planejamento tem de trabalhar com diferentes escalas e com-
posicoes de objetivos especificos, tendo em vista os objetivos gerais de reverter tendén-
cias negativas de crescimento e os objetivos da formagao de capital e de emprego e da
distribuicao de renda, bem como os de aproveitar tendéncias positivas. Também tem de
trabalhar com a compreensao dos interesses envolvidos no processo social da economia,
com seus componentes de conflito e de convergéncia.

Os objetivos do planejamento sao sempre positivos, mas devem ser alcancados mediante
combinagdes de reducao de efeitos negativos e incorporacao de efeitos positivos. Sao
sempre combinagdes de objetivos com prazos e margens de incerteza, com possibilida-
des de acerto e de erro, que dependem de condicdes culturais e de engajamento dos
grupos sociais envolvidos. Antes que de um processo técnico, trata-se de um processo
social, que incorpora solugdes técnicas e que depende do processamento social das téc-
nicas.

A crise da racionalidade instrumental das politicas publicas, apontada por Habermas
(1987) como um desdobramento na deslegitimizacao do capitalismo tardio (HABERMAS,
1972), registrava de fato o absolutismo légico ja descrito por Adorno (1963) como uma
necessidade organica de um sistema que precisava de um respaldo positivista suficiente
para descartar ou minimizar os questionamentos éticos. No coragao do problema esta a
necessidade de encontrar um discurso que justifique a perpetuagao da desigualdade,
que é algo como revalidar o utilitarismo de Bentham num mundo de pressoes sociais
crescentes.

A palavra-chave deste novo mundo é incerteza e a maior dificuldade do planejamento é
de representacao. A instabilidade do sistema produtivo traduz-se em aumento das mar-
gens de incerteza do capital, portanto em menor confiabilidade das projecdes em que se
apodia a politica econdomica. Torna-se necessario chegar a um estilo de planejamento
baseado em premissas flexiveis e em horizontes mdveis de resultados previstos.

As tendéncias negativas estdo referenciadas pela emigragao de capitais e de trabalho
em suas diversas formas e pela perda relativa de condicbes operacionais dos sistemas
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de infra-estrutura. As tendéncias negativas, portanto, sao relativas ao desempenho do
pais, em seu conjunto, e sao valores absolutos, no que representam perdas substantivas
dos componentes do sistema produtivo da regidao. Assim, um mesmo conjunto de metas
tem sucessivos e diferentes valores, em sucessivos e diferentes momentos do planeja-
mento, frente a algumas restricoes permanentes. Nesse sentido, conceber e realizar
uma politica hidrica para o Nordeste, e conseguir que seus resultados nao sejam apro-
priados pelas oligarquias da regiao, é um objetivo que qualifica os demais, tanto como
o objetivo geral de alcancar melhores resultados nas relacdes com o exterior € um
objetivo que explica os custos sociais da modernizacao rural.

Reverter tendéncias negativas é uma estratégia historicamente essencial no Nordeste.
Entretanto, torna-se um desafio cada vez mais complexo, que se confronta com formas
incontroladas de concentracao social e territorial do capital. Objetivos mais restritos de
alterar tendéncias ja sao objetivos estratégicos do que nao pode deixar de ser feito nem
adiado. A questao central da concentragao social e territorial do capital impoe a neces-
sidade de que se trabalhe sobre grandes linhas de politica e que se evite a pulverizagao
de capital.
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A TERRA E O HOMEM NO NORDESTE, HOJE!

Manuel Correia de Andrade”

Convidado para pronunciar uma conferéncia sobre A Terra e o Homem no Nordeste,
Hoje, mal contive a emocao, de vez que o titulo desta conferéncia coincide com o do
livro que escrevi ha quarenta anos, onde estudava a situagcao em que se encontrava o
Nordeste, no momento histérico em que se esperava que o Brasil realizasse as chama-
das “reformas de base”, reformas que pudessem modificar as suas estruturas economi-
cas e sociais, libertando-o do que se chamava, entdo, de subdesenvolvimento.

Foi um livro escrito com o apoio e o estimulo do economista e professor Caio Prado
Junior, um dos maiores autores de todos os tempos, e visando a analisar as relagdes de
trabalho no meio rural nordestino, sugerindo caminhos a reformas e solugdes para os
mesmos. As idéias nele expostas foram, depois, aceitas pelos movimentos sociais ru-
rais, como os da Contag e dos Sem-Terra (STEDILE; FERNANDES, 1999), e vém sendo
objeto de discussao durante todo esse tempo.

O titulo da conferéncia que me foi oferecido sugere uma analise do que ocorreu nestes
ultimos quarenta anos, quais as modificagdes que ocorreram na regido e o que elas
significaram para a sua populacao. Para fazer estas reflexdes tivemos de procurar
determinar o que é o Nordeste, qual a sua area territorial, no momento em que o
desenvolvimento tecnoldgico vem provocando a aceleragao dos processos de territoria-
lizagdo, de desterritorializagao e de reterritorializacao; analisar se essas modificacoes
ocorridas representam um desenvolvimento ou, ao contrario, um crescimento sem me-
lhoria da qualidade de vida da populacao; e quais os beneficios ou prejuizos que elas
trouxeram.

As GRANDES REGIOES

Quando definimos e delimitamos o Nordeste, ha algumas décadas atras, procuramos
fazé-lo levando em conta, sobretudo, os fatores naturais e a forma como o homem
organizou o espaco, procurando explora-lo da forma, para ele, mais racional. Dai ter-

* Professor Doutor e Emérito da UFPE. Professor fonoris causa da UFRN, UFAL, UFS e Universidade Catdlica de
Pernambuco. manoel.candrade@terra.com.br

! Conferéncia pronunciada na 552 Reunido Anual da SBPC, a 15 de julho de 2003, em Recife, Pernambuco.
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mos, na primeira edicdo de A Terra e 0 Homem no Nordeste, admitido um Nordeste que
era delimitado ao oeste pelo Piaui, e, ao sul, se estendia até o paralelo de Salvador.
Apds sua terceira edigcdo, porém, achamos que seria mais racional fazer coincidir o
Nordeste com aquele delimitado pela Sudene, que compreendia também o Maranhao, o
sul da Bahia e o norte de Minas Gerais, ficando, assim, o Nordeste politico (e ndo o
fisico-natural), portanto bem mais extenso.

A partir dai, conciliando o politico, o fisico-natural e o econémico, dividimos a regiao
em cinco sub-regides: a do Litoral e Mata, com o dominio do clima quente e tmido; o
Agreste, com dominio de um clima semi-Umido; o Sertao e o Litoral Norte, com o clima
semi-arido quente; o Meio-Norte, novamente com clima quente e Umido; e, finalmente,
a Guiana Maranhense, quase amazonica, com o clima quente e superimido.

Economicamente, naquela época, meados do século XX, a primeira sub-regiao era a
area de dominio da indUstria sucro-alcooleira, na por¢ao ao norte do rio Sao Francisco,
enquanto que, ao sul do chamado rio da unidade nacional, dominava uma economia
diversificada, e, no extremo sul, uma area cacaueira. A segunda sub-regidao, o Agreste,
é uma area bem diversificada, em funcao do relevo e da exposicao aos ventos alisios do
sudeste, e compreende duas porcoes, também diversificadas: as montanhosas, onde do-
minavam matas de altitude e culturas de cana-de-aglcar (destinada as engenhocas),
café e fruteiras; as mais baixas, nas quais dominavam as caatingas e o complexo cultu-
ral gado, associado as culturas de algodao, feijao, milho ou mandioca (MELO, 1980).
Na terceira sub-regido, o Sertdo e Litoral Setentrional, além de ocorrerem os mais
diversos tipos de caatinga, conforme a distribuicdo dos climas e dos solos, ocorriam,
nas varzeas dos rios temporarios, as associagoes vegetais das carnaubeiras nas restingas
arenosas, 0s cajueiros nos brejos de altitude e exposicdao e, na margem dos rios, as
culturas de brejo, com o dominio da cana-de-aglcar para fabricacao de rapadura e
aguardente, e culturas de café, enquanto no pediplano dominava a pecuaria extensiva
em campo aberto (ANDRADE, 19697). No Meio-Norte, na porgao setentrional cortada
pelos baixos cursos de rios caudalosos e perenes, havia o dominio dos babaguais e
culturas de algodao e arroz. Caio Prado Junior, em uma frase muito feliz, dizia que “'o
algodao, branco, tornou negro o Maranhao”, em alusao a grande importacao de escra-
vos africanos para este estado do Meio-Norte, nos séculos XVIII e XIX. A quinta sub-
regiao, a Guiana Maranhense, ja nao é propriamente Nordeste, mas, sim, uma expan-
sao da floresta e do meio ambiente amazdnico em area politicamente considerada como
nordestina. Até meados do século XIX era uma grande floresta, devastada pela expan-
sao de uma frente de pequenos agricultores nordestinos, plantadores de arroz, seguidos
depois por pecuaristas do sudeste a procura de terras para criagao de gado de corte e
plantacao de soja.

7

E interessante que se faca uma reflexao sobre o que ocorreu nessas sub-regides nos
quarenta anos de atuacao da Sudene, que, por inspiracao do economista Celso Furtado,
procurava desenvolvé-la; e da politica dos governos militares, que desejavam apenas o
crescimento econdmico e a manutengao do “'sentido de colonizacao”. Assim dizemos
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porque, no processo de colonizagdo, a mentalidade colonialista nao se limitou, no nosso
pais, a acao de portugueses, espanhdis, franceses ou holandeses: ela continuou, até os
nossos dias, com a agao dos proprios brasileiros vinculados aos interesses do capital
estrangeiro.

As MUDANCAS

Ainda usando como ponto de apoio e referéncia essas cinco sub-regides, procuraremos
analisar as transformacdes ocorridas no processo de territorializacao e de reterritoria-
lizagdo nordestino.

No Litoral e Mata, a primeira area ocupada a partir da primeira metade do século XVI,
observa-se que a cultura dominante era a da cana-de-aglcar, estando nela localizadas
centenas de engenhos de aglcar e destilarias de aguardente. Na Bahia, porém, observa-
se o desenvolvimento da cultura do cacau, do fumo e, em menor escala, da piacava e de
especiarias como o cravo da India. Os coqueirais também aparecem nas grandes por-
coes das restingas litoraneas, sobretudo na Bahia e em Sergipe. Nestas sub-regides
encontram-se duas das trés maiores cidades da regiao — Salvador e Recife —, algumas
capitais de estados — Natal, Jodo Pessoa, Macei6 e Aracaju — e uma série de cidades
geralmente conurbadas as capitais e com populacao superior a 300.000 habitantes.
Elas eram, nos meados do século XX, cidades situadas em municipios com uma impor-
tante extensao rural, onde ja se localizavam algumas industrias, sobretudo a téxtil e de
produtos alimenticios.

Na segunda metade do século XX, observou-se que a area de cultura da cana-de-agtcar
passou a ser disputada pela expansao urbana e muitas usinas foram fechadas em bair-
ros de grandes cidades, formando areas de periferia de pobreza muito intensa. Josué de
Castro denunciou com veeméncia este fato em varios livros como, entre outros, Geogra-
fia da Fome.

Este crescimento urbano desenfreado acarretou uma série de conseqiiéncias que piora-
ram a qualidade de vida da populagao, em face da aglomeracao, de uma populacao sem
qualificacao profissional para os setores secundario e terciario, além da ocupagao das
colinas terciarias, os chamados morros, por favelas de dificil acesso e que, na estagao
de chuva — de maio a agosto —, estdo sujeitas a deslizamentos e ao soterramento das
populacdes que vivem nas encostas. Este crescimento populacional vem também provo-
cando o aterro dos manguezais, fazendo desaparecer ou reduzir a fauna que vive nessas
areas cobertas pelo mar durante a maré alta e descobertas na maré baixa.

0 turismo, apresentado como uma grande opgao para a regiao, vem provocando uma
série de transtornos ao desenvolvimento da mesma. Ha realmente uma certa queda da
regiao em se tornar area de atracao turistica, por dispor de clima quente durante quase
todo o ano, de possuir extensas praias de areia, onde a agua do mar tem temperatura
elevada durante oito a nove meses por ano, e coqueirais que dao grande beleza a paisa-
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gem. A regiao dispde de uma culinaria tipica bem diversificada; de um folclore muito
rico que demonstra tanto a influéncia européia como a indigena e a africana; de um
Carnaval muito animado, sobretudo em algumas cidades como Salvador, Olinda e Reci-
fe, que oferecem ritmo, musica e colorido; de cidades onde ha também uma grande
riqueza historico-arquitetonica e outros eventos bem planejados, como a Paixao de
Cristo em Nova Jerusalém. O crescimento provocado pelo turismo se faz sentir forte-
mente nas praias do sul da Bahia, cantadas por Jorge Amado em seus romances, e onde
se situam também capitanias seiscentistas com belos monumentos histéricos, como as
de Ilhéus, Santa Cruz de Cabralia e, sobretudo, Porto Seguro.

A regiao do Litoral e Mata é também aquela em que ha mais forte reivindicacao de
terras e maior atuacao de movimentos como os do MST, da Contag e da Pastoral da
Terra, que dao margem a uma expressiva desapropriacao de terras, “'invasoes’” e assen-
tamentos de acampamentos (ANDRADE, 2002), que estao pondo em risco o dominio e
o poder da velha agucocracia de que falava Tobias Barreto. A acdo do Governo Federal
no processo de desapropriacao de terras, porém, é muito lenta, provocando atritos que
criam uma certa instabilidade social na regidao. Se nao se conseguir atingir as metas de
uma reforma massiva e de uma transformacgao na agricultura, com o desenvolvimento
de propriedades familiares e uma producao para o mercado interno, reduzindo-se a
proporgao da producao para a exportacdo, nao se conseguira estabilizar uma area que
é mais povoada e geograficamente melhor situada no Nordeste.

A sub-regiao do Agreste, situada ao oeste do Litoral e Mata, compreende uma faixa
estreita que se estende do Rio Grande do Norte até o sul da Bahia. Grande parte desta
area se situa em altitudes que vao de 500 metros a 1.000 metros, apresentando uma
grande diversidade de atividades agricolas. Do periodo colonial ao século XIX, o Agres-
te caracterizou-se, sobretudo, por sua lavoura de cana-de-aglcar, destinada aos enge-
nhos de pequeno porte e engenhocas que produziam aglicar mascavo, rapadura e aguar-
dente para consumo regional e local. Nao havia ai a exuberancia nem a importancia
dos canaviais da regiao da Mata, tdo cantados por Gilberto Freyre no classico livro
Casa Grande e Senzala. Na segunda metade do século XIX e primeira do século XX,
porém, desenvolvem-se af a cafeicultura e a criacao de gado de leite para produgao de
manteiga e queijo; Garanhuns durante muito tempo foi um centro de producao de café.

Nas areas de caatinga desenvolveu-se, inicialmente, a pecuaria ultra-extensiva em campo
aberto, a qual veio agregar-se, a partir dos meados do século XVIII, a cultura do algo-
dao para exportacao e culturas de mantimentos — feijao, milho e mandioca. A associa-
cao gado, algodao, milho e feijao daria origem, nos fins do século XIX e inicios do XX,
a indudstria de laticinios, que tem expressao em regides que apresentam grande vocagao
pecuaria. Com a modernizagdo da pecuaria passaram a ser cultivadas, no Agreste, as
gramineas e leguminosas adaptadas ao sub=Umido e as cactaceas; silos também foram
construidos. E as empresas produtoras de racao se expandiram, conquistando os espa-
cos que se abriam com o desenvolvimento das ferrovias e das rodovias. Dai a expansao
da producao de pastagens para o gado e a expulsao dos trabalhadores sem terra para as
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cidades da regiao e do litoral, agravando o problema social e fazendo decair a qualida-
de de vida nas mesmas. Por isto, Gilberto Freyre afirmou que no mundo subdesenvolvi-
do nao ocorria propriamente um problema de crescimento urbano, mas de “inchacao
urbana”.

Observa-se ainda, no Agreste, o desenvolvimento do turismo devido ao seu clima de
altitude, a abertura de estradas pavimentadas, a construgao de hotéis e a disseminagao
de eventos, como se vé em Campina Grande, na Paraiba; em Juazeiro e Crato, no
Ceara; em Gravata, Pesqueira e Garanhuns, em Pernambuco; e em Morro do Chapéu,
Lengbis, Mucugé e Andarai, na Bahia.

A terceira sub-regiao nordestina, o Sertao, estende-se do litoral potiguar e cearense ao
norte, até o vale do Sao Francisco, em Minas Gerais. Nesta regido, caracterizada pelo
clima quente e seco, encontram-se areas Umidas, de menor extensao, como o Cariri
cearense, e aquelas banhadas pelo Parnaiba e Sao Francisco, que sao rios perenes. As
secas que assolam a regido tornaram-se famosas desde o inicio da colonizagao e, ja no
século XVII, frei Vicente do Salvador mencionava uma seca que provocara a migragao
desordenada do sertdo para o litoral, fazendo com que os indigenas flagelados dessem
os proprios filhos aos proprietarios do litoral para liberta-los da morte pela fome. No
século XVIII, uma grande seca, que se prolongou por cerca de trés anos (1789 a 1792),
desorganizou completamente a pecuaria cearense e a piauiense, fazendo desaparecer as
“oficinas’ de producao de charque. No século XIX, tivemos a chamada seca de 1877,
objeto de analises e de preocupagao do proprio Imperador, que determinou que se fizes-
sem estudos para que seus efeitos fossem reduzidos. Ela, porém, contribuiu expressiva-
mente para a migragao de sertanejos para a Amazonia, onde se desenvolvia a explora-
cdo da borracha, e suscitou até a importacdo de camelos da Africa do Norte, com a
finalidade de disseminar o seu uso em areas do semi-arido.

Na Republica, medidas foram tomadas para combater os efeitos da seca. Inicialmente,
foram construidos grandes agudes visando ao armazenamento da agua e uma hipotéti-
ca possibilidade de desenvolvimento da agricultura irrigada (ANDRADE, 1998), no
chamado perfodo hidrico. Em seguida, veio um segundo periodo, denominado rodovia-
rio, com a construcao de estradas que, durante o estio prolongado, permitissem a eva-
cuagao dos flagelados e a remessa de alimentos para as areas vitimadas pela seca. Um
terceiro periodo, mais recente, foi iniciado com a criagao da Sudene, sob a direcao do
economista Celso Furtado. Este, estudando o Nordeste, concluiu que o problema estava
na forma de povoamento e ocupacao da area e que seus efeitos deveriam ser corrigidos
com uma politica de implantagao da reforma agraria e irrigacao e de adogao de tecno-
logias adaptadas aos desafios do clima e da organizagao do espaco. S6 assim, para ele,
poderia ser combatida a “industria da seca”.

Na segunda metade do século XX, procurou-se desenvolver a agricultura irrigada por
processos diversificados, copiando-se o que era feito nos diversos paises com areas em
desertos e semi-desertos. Procurou-se também desenvolver a exploragdo mineral da
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xelita, da gipsita, da magnesita, dos calcareos, do granito, do caolim etc. Foram dados
incentivos a pesquisa cientifica, ndo sé possibilitando a expansao de diversas culturas
xeréfilas, como a organizagao da produgao econdmica de produtos nativos. Foi importan-
te naquele momento o papel desenvolvido por empresas estatais, como a Embrapa e a
Codevasf, e por organizacdes nao governamentais. Procurou-se ainda desenvolver varias
formas de preservacao e conservagao da agua, evitando que o processo de escoamento
superficial concentrado ou difuso se acentuasse. Grande parte da dgua dos rios da regiao,
como o Sao Francisco, foi armazenada em represas, a exemplo de Sobradinho, com a
finalidade de produzir energia elétrica e desenvolver a agricultura irrigada (ANDRADE,
1983). Até para projetos mirabolantes e faradnicos, como o da transposi¢ao das aguas do
Sao Francisco para os altos cursos dos rios Jaguaribe, no Ceara, e Piranhas-Agu, na
Paraiba, foram feitos, antes, estudos de hidrologia e de ecologia para saber das consequi-
éncias que poderiam advir da mesma. Esperamos que na Sudene que esta sendo recriada
haja uma maior preocupagao com os problemas ecoldgicos, com o meio natural, nao se
atendo apenas aos calculos matematicos e as elaboragdes de econometria.

0 Sertao tem também grande potencial turistico, tanto por suas cidades, como Fortale-
za, Crato e Juazeiro do Norte, quanto pelas paisagens que o Sao Francisco oferece, com
belas cachoeiras, corredeiras e grutas — como a de Ubirajara —, e, ainda, pelo seu
artesanato, rendas e bordados — redes de Tacaratu, imagens de madeira de Ibimirim e
as carrancas de Petrolina e Juazeiro. Sao atragoes turisticas, também, as peregrina-
coes religiosas a Juazeiro do Norte, que vive em torno do mito do Padre Cicero, e a
Canindé, no Ceara.

O Meio-Norte é a sub-regido que ocupa, sobretudo, os territérios do Maranhao e do
Piauf, apresentando-se, até certo ponto, como area de transicao do Nordeste para a
Amazoénia e o Centro-Oeste. O seu clima é bem mais Umido, embora ainda ocorram
secas na porc¢ao oriental e meridional do Piaui. Estando situada na bacia sedimentar do
Parnaiba, a sub-regidao dispde de rico e espesso lencol d’agua em seu subsolo, que pode
ser utilizado, no futuro, para a irrigacao. Foi ocupado, inicialmente, por criadores de
gado que, partindo da Bahia, atravessaram o rio Sao Francisco no seu médio curso,
acima da cachoeira de Paulo Afonso. Essa ocupagao expandiu-se pelos territorios de
Pernambuco e do Piaui. O mais famoso dos povoadores, Domingos Afonso Mafrense,
cognominado o Sertdo, era associado a Casa da Torre. Apds alcancar a Serra Geral,
desceu pelos afluentes do Parnaiba até este rio, atravessou-o e ocupou nao sé as terras
drenadas pelos afluentes da margem direita — o Gurguéia e o Piaui — como também da
margem esquerda — o Belsas. Nesse local surgiram fazendas que deram origem as
primeiras vilas, como Parnagud e Oeiras. Na porgao setentrional, o povoamento vindo
de Pernambuco e do Ceara, também com pecuaristas, deu margem a industrializagao
da carne em area rica em sal, e a exploragao de palmeiras, como a carnalba, a leste, e
a babagu, a oeste (ANDRADE, 1977).

Enquanto o Piaui foi sempre uma area de criagdo de gado, o Maranhao, no século
XVIII, fez grandes investimentos, gracas as reformas pombalinas, no baixo curso dos
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rios Pindaré, Mearim e Itapicuru, ocupado pelas culturas do arroz e do algodao, as
quais foram associados o extrativismo do babagu e a pecuaria extensiva em campo
aberto. Na segunda metade do século XX observou-se o avango da cultura da soja,
vindo da Bahia, de Goias e do Tocantins, substituindo, em grande escala, a bovinocultura;
e a ampliacao da cultura do arroz de sequeiro que, apesar da inferior qualidade, pode
disputar o mercado brasileiro, em vista dos baixos precos. Com a cultura da soja, ex-
pandiu-se a pecuaria extensiva em campo aberto; florestas foram destruidas para im-
plantacao de projetos agropecuarios, subsidiados pela Sudam e pela Sudene, e desen-
volveu-se a exploracao de minérios, como o de pedras preciosas, em Gilbués, e calcareo,
em Codd6 e no médio Parnaiba.

Este crescimento econdmico e a expansao do povoamento foram feitos com grandes
danos ecoldgicos e sociais, como a intensificagao do desmatamento — deixando os solos
a mercé da agao das intempéries — e o desalojamento de populagdes indigenas, com
massacres como em Barra do Corda, e dos caboclos que vieram do Sertdo, ha décadas,
e que plantavam lavouras itinerantes e formavam pequenos povoados, verdadeiramente
desconhecidos dos 6rgaos oficiais.

A abertura de rodovias nao so intensificou as relacoes com a prépria sub-regiao como
com as regides vizinhas — o Sudeste e a Amazonia —, e intensificou também o turismo,
que hoje oferece grandes opcdes as pessoas das mais diversas tendéncias. No Piauf,
temos o Parque Nacional das Sete Cidades, com formacgao ruiniformes de grande bele-
za, e a Serra da Capivara, onde sdo feitas pesquisas arqueoldgicas. Temos também
cidades histéricas, como Parnagud, Oeiras e Amarante, e a represa de Boa Esperanca,
no médio Parnaiba. Na foz deste rio observa-se um grande delta, com ilhas de grande
beleza e riqueza bioldgica em peixes e passaros. No Maranhao, destacam-se, no litoral
oriental, os famosos “lencdis maranhenses”, verdadeiro deserto de areia em area chu-
vosa, e a ilha do Maranhao, com a cidade de Sao Luis, um auténtico monumento histé-
rico, tendo do outro lado da Bafa de Sdo Marcos a histérica cidade de Alcantara, com
velhas igrejas e seus casaroes, ja em ruinas. Ainda oferece belas visoes o vale do Itapi-
curu, com a histoérica cidade de Caxias. 0 Maranhao passa por um processo intenso de
modernizacao, com a construcao da estrada de ferro que transporta o minério de ferro
de Carajas a Sao Luis, e com a implantagao, na propria ilha do Maranhao, da fabrica
de aluminio da Alcoa e do porto de Itaqui. E de lastimar, porém, que todos estes empre-
endimentos modernizadores atuem com grandes impactos ecoldgicos, tendo, sobretudo,
maiores compromissos com a exportacao.

Finalmente, a Guiana Maranhense é uma estreita faixa situada entre o Meio-Norte, com
suas florestas de babacu e a prépria floresta amazonica. A rigor, € uma extensao desta
formacao vegetal em territério maranhense. Habitada por indigenas até a primeira meta-
de do século XX, foi sendo ocupada por migrantes nordestinos pobres, que derrubavam a
mata com a coivara e faziam avancar lavouras de arroz e, em seguida, de mandioca,
quando as terras ja estavam cansadas. Depois dos agricultores, avangavam os criadores
de gado que plantavam pastagens nas areas drenadas pelos rios Turiassu e Pindaré.
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Apds a abertura de estradas para a passagem das linhas telegraficas para as pesquisas
da Petrobras, e em seguida as rodovias asfaltadas, a regido foi sendo ocupada por
pecuaristas vindos da Bahia e do Sudeste, com a criacao de gado de corte. Estes novos
ocupantes ignoravam o povoamento primitivo, feito desde o inicio da colonizagao, a
partir do litoral. Também perderam importancia as exploragdes de ouro, que criaram
arraiais de garimpagem na primeira metade do século XX. Hoje se encontra, no local,
uma estacao espacial de Alcantara, de onde sao langados foguetes brasileiros e estran-
geiros, havendo entendimentos para que esta estacao seja colocada sob o controle nor-
te-americano.

Os GRANDES PROBLEMAS ATUAIS DO NORDESTE

Costuma-se dizer, quando se tem uma posicao mais otimista, que o Nordeste tem um
crescimento anual percentualmente mais elevado do que o do pals, o que indicaria que
ele tenderia, em médio prazo, a suplantar os seus problemas de subdesenvolvimento.
Mas o que se observa é que o simples crescimento ndo esta comprometido com o desen-
volvimento e que, se em nimero de pontos relativos o Nordeste cresce mais do que o
pais, em nimeros absolutos, ao contrario, o pais, por ja estar em um nivel muito supe-
rior, vai a cada ano se distanciando mais.

Observa-se ainda que o poder politico da regiao Nordeste é muito inferior ao de outras
regides do pals, ja que é controlado por uma oligarquia que procura trazer vantagens
para ela propria, como ocorre com a exploragao das verbas das secas, que deu origem
a famosa expressao de “industria da seca”, explorada nos anos sessenta e divulgada em
livro de Antonio Calado (1960), famoso romancista.

A série de mapas do Atlas da Exclusao Social (POCHMANN, 2003) pode indicar que
existe uma inferioridade do Nordeste e do Norte do pais em relagao as demais regides,
como se pode constatar naqueles mapas referentes aos proéprios indices de exclusao
social, de escolaridade, de pobreza e de desigualdade social, contrastando com os de
concentracao de jovens e de violéncia.

Observa-se também que, ao se aplicar o conhecido IDH nas varias sub-regioes e nas
mesorregides e microrregioes, o referido indice é mais elevado nos municipios em que
se situam as capitais dos Estados e as cidades grandes, mostrando uma desigualdade
expressiva de qualidade de vida — renda per capita, instrucao e longevidade — entre as
populacdes urbanas e rurais. Isto indica ainda que as pessoas que trabalham na indus-
tria, no comércio e nos servigos tém melhor qualidade de vida que os agricultores que,
sem serem médios e grandes proprietarios, trabalham na agricultura.

Houve uma grande transformacao na forma de exploracao industrial na regido, desta-
cando-se, entre varias industrias, a petrolifera e a petroquimica, em torno a Salvador e
do Recdncavo baiano; a industria téxtil e do vestuario, mesmo apds a queda da produ-
cao algodoeira do Nordeste; a metal e metallrgica; a de beneficiamento de produtos
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agricolas, como as usinas de aglcar e as destilarias de alcool; a de beneficiamento de
produtos de origem animal, curtumes e laticinios etc. Em Pernambuco, por exemplo,
temos duas cidades do Agreste que se destacam pela producao de vestuario: Santa Cruz
do Capibaribe, com a “'sulanca”, e Toritama, com a confecgao de calgas jeans.

Quanto aos servigos, destacam-se aqueles ligados a salide — o Recife é considerado o
segundo po6lo médico do pais —, a educagao e ao turismo.

Dentre os grandes problemas da regiao salientam-se os ligados a agricultura e a pecu-
aria, convindo destacar:

a) a concentracao da propriedade da terra e a dificuldade de acesso a mesma, o que
esta provocando a invasao constante de propriedades sub=exploradas, por parte de
trabalhadores rurais sem terra, e que vem norteando a acao de movimentos como o
MST, a Contag e a Pastoral da Terra. Estes movimentos, atualmente, tomaram um
impulso maior, fazendo renascer o s/ogan de Francisco Julido, de 1960, de que “a
reforma agraria seria feita na lei ou na marra’’;

b) o problema do desemprego, fortalecendo, entre outros, o éxodo rural e, conseqiien-
temente, a concentracao urbana, fazendo com que pequenas cidades tenham um
crescimento exponencial da populacdo, quase sempre desempregada, doente e fa-
minta, dando margem ainda a que moléstias epidémicas, consideradas extintas no
infcio do século XX, tornem-se novamente freqlientes no século XXI;

c) a necessidade de fortalecimento do ensino, sobretudo fundamental, a fim de que a
taxa de analfabetismo seja reduzida e que a maioria da populacao tenha acesso a
escola nos diversos niveis; que seja fortalecido o ensino publico e gratuito, a fim de
que a populacao pobre tenha acesso ao mesmo e se habilite profissionalmente;

d) a melhoria das condicoes de salde, através da extensao da rede médico-hospitalar,
para que a medicina preventiva seja ampliada e melhorada. O sistema de médicos
de familia, criado em Cuba e funcionando com grande éxito, poderia, se adaptado,
ser usado no Brasil;

e) o desenvolvimento de uma politica ambiental que, ao mesmo tempo em que procure
incrementar a producao, procure também resguardar o meio ambiente dos impactos
dessa politica;

f) o crescimento da produgao por pessoa ocupada precisa ser elevado com urgéncia por-
que, segundo os dados governamentais, enquanto o produto por trabalhador ocupado no
Nordeste pode ser estimado em 48, no pais como um todo ele é da ordem de 133.

Finalmente, convém chamar a atencao para a queda do percentual do valor da produ-
cao do Nordeste que, se comparada com a producao do pafs, caiu de 22,3%, em 1960,
para 13%, em 1970, 11%, em 1980, e 7,4%, em 1999.

Apesar de tudo, existem no Nordeste areas com atividades econdomicas mais dinamicas,
enquanto outras estao paralisadas ou decadentes. Na Bahia, por exemplo, encontramos
um certo dinamismo na area em torno de Salvador, devido a producao de petrdleo e a
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inddstria petroquimica; no sub=médio Sao Francisco, nas areas de agricultura irrigada,
especialmente em Petrolina e Juazeiro; em Alagoas, nas regides da Mata e do Agreste;
no Rio Grande do Norte, na area de Natal, como grande centro turistico; e no Ceara, em
torno a capital. Enquanto isto, observa-se uma tendéncia a estagnagao em outras regi-
0es, como as areas agucareira e cacaueira.

Enfim, este é, em linhas gerais, o Nordeste em que vivemos neste inicio do século XXI.
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Sylvio Bandeira de Mello e Silva”

“Entre um pals e outro, uma provincia e outra e, mesmo, entre uma localidade e outra, devera
sempre existir uma certa desigualdade nas condigdes de vida, que sera possivel reduzir ao mini-
mo, mas nunca eliminar inteiramente. Os moradores dos Alpes sempre terdo diferentes condi-
¢oes de vida comparadas as das pessoas morando nas planicies”.

(Friedrich Engels, 1875, apud Smith, 1979, p. 9).

“A globalizagao estd a forjar maior interdependéncia, mas o mundo parece mais fragmentado
entre ricos e pobres, entre os poderosos e 0s sem poder e entre aqueles que saldam a nova
economia global e aqueles que exigem um percurso diferente”.

(Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, 2000, p. 11).

A questao regional brasileira, entendida sinteticamente como a expressao dos desequi-
librios econdmicos e sociais, macrorregionais e interestaduais, volta a ser discutida
com forte intensidade desde janeiro de 2003, no novo cenario politico nacional. Cresce
o reconhecimento de que a sociedade brasileira nao pode mais continuar convivendo por
longo tempo com esse problema tao grave e, por conseguinte, é extremamente impor-
tante analisar e formular uma nova politica nacional de desenvolvimento regional vi-
sando a reduzir, de forma efetiva, os desequilibrios macro, meso e microrregionais.

Da mesma forma, amplia-se, em termos gerais e aplicados, a visao de que esses proble-
mas nao sao sb problemas da Unido (governo federal) e dos estados (governos estadu-
ais), relacionando-se diretamente com os municipios (governos municipais), mas sao,
igualmente, questoes de interesse cada vez maior do mundo empresarial e da sociedade
civil organizada, o que configura um quadro bem diferente da década de 50 do século
passado, quando praticamente s6 o governo federal passou a atuar, de forma sistemati-
ca, sobre a questao regional brasileira. Igualmente é necessario destacar que a questao
regional, em escala nacional e estadual, esta fortemente relacionada, com sensiveis
diferenciagoes, a escala global e as escalas locais, envolvendo e integrando uma diver-

“ Doutor em Geografia. Professor do Mestrado em Geografia da UFBA e do Mestrado em Andlise Regional da
Universidade Salvador. sylvio@ufba.br

! Este trabalho é uma versdo, com modificagdes, de um artigo intitulado O problema regional baiano: novas e
velhas questdes, publicado na Revista de Desenvolvimento Econdmico da Universidade Salvador, em dezembro de
2002 (SILVA, 2002b).
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sificada gama de elementos. Em outras palavras, todas essas questoes estao associadas
as grandes transformacdes globais (econdmicas, sociais, politicas e culturais), particu-
larmente intensificadas desde o final dos anos 80, e que se convencionou chamar de
globalizagao (embora tenha sido iniciada bem antes), e as suas repercussoes em escala
nacional, regional e local, e vice-versa. Nesse contexto, o que é relativamente novo €
que essas relagdes nao necessariamente seguem uma hierarquia escalar, do global ao
local, passando pelo nacional e regional, e do local ao global, passando pelo regional e
pelo nacional. Os impactos tendem a superar as restricdes espaciais, anteriormente
mais poderosas, como as que eram constituidas pela escala nacional ou pela escala
regional dos fendmenos, como foi priorizado, respectivamente, pela Economia e pela
Geografia, até bem pouco tempo atras. Por outro lado, cresce, nos Ultimos anos, a
importancia da perspectiva regional em nivel estadual; ou seja, os estados brasileiros,
considerando as dimensdes das suas desigualdades espaciais, passam a valorizar cada
vez mais a analise de suas questdes regionais, associadas a formulagao de politicas que
visem a reduzir os desequilibrios intra-estaduais.

Assim, em trabalho anterior (SILVA, 2002a), as questdes regionais brasileiras foram
analisadas nas perspectivas da permanéncia de velhas questdes e da introdugao de
mudancas. Uma das constatacoes do trabalho foi a de que, com a auséncia de uma
vigorosa politica nacional de desenvolvimento regional, cresce o papel de outras escalas
(estaduais, municipais e intermunicipais) na valorizagao das questdes regionais. No
caso do estado da Bahia isto se torna imprescindivel, com base nos seguintes aspectos:

a) a complexidade do territério baiano, considerando sua grande extensao e diversida-
de. A Bahia, s6 como exemplo, com 564.692 km?, € um pouco maior que a Franca
e 25 vezes maior que o vizinho estado de Sergipe, e ainda com uma populagao 7,32
vezes maior que a desse estado. A Bahia apresenta, por conseguinte, um nimero
expressivo de grandes e diversificadas regides naturais e de regides de carater histo-
rico, socioecondmico, cultural e politico;

b) a exemplo do Brasil, do qual pode-se dizer que o territério baiano é um expressivo
resumo historico e geografico, a Bahia apresenta grandes desequilibrios socioeco-
némicos regionais, mas com importantes especificidades;

c) da mesma forma que o Brasil, mas com expressivas particularidades, o estado da
Bahia necessita definir uma sélida politica estadual de desenvolvimento regional.

Desta forma, o objetivo deste trabalho é o de, situando a Bahia no contexto nacional,
analisar os desequilibrios intra-estaduais e seus desdobramentos em termos de estraté-
gias de desenvolvimento regional integrado.

A POSICAO DA BAHIA NO CONTEXTO NACIONAL

A Tabela 1 mostra a posicao da Bahia na economia brasileira comparativamente a
posicao dos demais estados, desde 1970. Observa-se nitidamente que a Bahia teve uma
melhoria expressiva entre 1970 e 1985, coincidindo com a implantacao de industrias
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na Regiao Metropolitana de Salvador, especialmente as do Pdlo Petroquimico de Ca-
macari, mas cai entre 1985 e 2000, como resultado da descontinuidade e do quase
esgotamento do modelo anterior.

Tabela 1

Participacao das grandes regioes e das unidades da federacao no Produto Interno Bruto
Brasil: 1970, 1985, 2000

Participacao (%)

Regides/Estados

1970 1985 2000
Norte 2,24 4,35 4,60
Rondodnia 0,10 0,53 0,51
Acre 0,13 0,15 0,15
Amazonas 0,71 1,42 1,71
Roraima 0,03 0,07 0,10
Para 1,14 1,94 1,72
Amapa 0,12 0,12 0,18
Tocantins - 0,13 0,22
Nordeste 12,01 13,83 13,09
Maranhao 0,86 1,05 0,84
Piauf 0,38 0,43 0,48
Ceara 1,50 1,67 1,89
Rio Grande do Norte 0,56 0,89 0,84
Parafba 0,74 0,71 0,84
Pernambuco 2,97 2,42 2,64
Alagoas 0,71 0,72 0,64
Sergipe 0,45 0,68 0,54
Bahia 3,84 5,24 4,38
Sudeste 65,00 59,40 57,79
Minas Gerais 8,34 9,88 9,64
Espirito Santo 1,22 1,68 1,96
Rio de Janeiro 16,07 12,41 12,52
S&o Paulo 39,36 35,43 33,67
Sul 17,04 17,09 17,57
Parana 5,53 6,09 5,99
Santa Catarina 2,77 3,29 3,85
Rio Grande do Sul 8,73 7,71 7,73
Centro-oeste 3,72 533 6,95
Mato Grosso do Sul - 1,00 1,08
Mato Grosso 1,19 0,78 1,22
Goias 1,50 1,94 1,97
Distrito Federal 1,03 1,61 2,69
Brasil 100,00 100,00 100,00
Fonte: IBGE

Isto se reflete também na comparagao da renda per capita dos estados brasileiros, onde
a Bahia aparece com modestos R$ 3.680,00, em 2000, representando menos de 57 %
da média nacional (Tabela 2).
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Tabela 2
Produto Interno Bruto per capita das grandes regides e das unidades da federacao
Brasil: 2000

Regides/Estados PIB per capita (R$) % Sobre o PIB per capita do Brasil
Norte 3.907 60,3
Ronddnia 4.065 62,7
Acre 3.037 46,9
Amazonas 6.668 103,0
Roraima 3.417 52,7
Para 3.041 46,9
Amapa 4.098 63,3
Tocantins 2.110 32,5
Nordeste 3.014 46,5
Maranhao 1.627 25,1
Piaufl 1.872 28,9
Ceara 2.794 43,1
Rio Grande do Norte 3.343 51,6
Paraiba 2.681 41,4
Pernambuco 3.673 56,7
Alagoas 2.485 38,3
Sergipe 3.310 51,1
Bahia 3.680 56,8
Sudeste 8.774 135,5
Minas Gerais 5.925 91,5
Espirito Santo 6.931 107,0
Rio de Janeiro 9.571 147,8
Sao Paulo 9.995 154,4
Sul 7.692 118,8
Parana 6.882 103,2
Santa Catarina 7.902 122,0
Rio Grande do Sul 8.341 128,8
Centro-oeste 6.559 101,3
Mato Grosso do Sul 5.697 88,0
Mato Grosso 5.342 82,5
Goias 4.316 66,6
Distrito Federal 14.405 222,5
Brasil 6.473 100,0
Fonte: IBGE

ANALISE DOS DESEQUILIBRIOS REGIONAIS NA BAHIA

7

Para analisar como se estrutura a economia regional baiana, é importante dimensio-
nar, inicialmente, as transformacoes de toda a economia do estado. A Tabela 3 resume
a evolugao do PIB entre 1960 e 2001, onde se observa a redugao do setor primario e o
crescimento do setor industrial, invertendo suas posi¢des no periodo, e a relativa estabi-
lizagdo do setor terciario.
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Tabela 3

Composicao setorial da economia baiana
Bahia: 1960, 1970, 1980, 1990, 2001

Ano Setor Primario (%) Setor Secundario (%) Setor Tercidrio (%)
1960 40,0 12,0 48,0
1970 21,2 13,4 65,4
1980 16,4 31,6 52,0
1990 15,0 30,0 55,0
2001 10,9 43,1 46,0

Fonte: SEI/IBGE

Entretanto, a distribuicdo dos setores econdmicos nao corresponde a da populagado
economicamente ativa (PEA). Considerando o ainda enorme contingente da populacao
rural baiana, o maior do Brasil — 4.297.902 habitantes em 2000, isto é, 32,9% do
total estadual, contra 8.772.348 habitantes nas cidades, que correspondem a 67,1%
do mesmo total —, a participacao do setor primario na PEA atinge 38,3%, a do secun-
dario 13,3%, e a do terciario 48,3%, com base nos dados da PNAD-IBGE 2001. E
preciso também observar que parte expressiva da populagao considerada como urbana
pelas estatisticas oficiais deveria ser considerada, a rigor, como populagao rural, ja que
vive em nlcleos muito pequenos, com predominio de atividades rurais. Mesmo assim,
as pessoas ocupadas no setor terciario, inclusive sob formas muito precarias, ja supe-
ram bastante, como vimos, as do setor primario, outrora o mais importante. Assim, em
1992, o primario ocupava 47,6% da populagdo economicamente ativa, o secundario
12,7%, e o terciario 39,7%. O setor terciario sé supera o setor primario em 1998,
segundo a PNAD-IBGE (44,0% contra 42,2%).

Em 1960, ja se configurava na Bahia uma importante diferenciacao regional, histori-
camente constituida, com expressivos desequilibrios, entre Salvador (a metrépole por-
tuaria, comercial e politico-administrativa) e as demais unidades urbano-regionais do
estado, bem menos expressivas, sem contar com a regiao cacaueira. Mas era um com-
plexo diferenciado bem tradicional, ja que o moderno setor industrial nao existia, a
excecao da Refinaria Landulfo Alves, inaugurada em setembro de 1950 nas proximida-
des de Salvador. A exploracao de petrdleo no Recdncavo cresce na década de 50 como
resultado das atividades da Petrobras, o que também ira reforcar a posicao de Salva-
dor. No ano de 2000, como decorréncia da planejada industrializagcao seletiva (quimi-
ca-petroquimica e metalurgia) e bastante concentrada (Regiao Metropolitana de Sal-
vador), o quadro serd bastante diferente. Mas, por outro lado, emergem no periodo
especializagdes regionais que tornarao o quadro mais complexo. E o0 caso das regioes
Oeste, com a moderna agroindustria de graos, da regidao de Juazeiro e Petrolina, com a
agricultura irrigada, e da regiao do Extremo Sul, com a silvicultura, celulose, pecuaria
e o turismo, como resultado de combinacoes diferenciadas de fatores exdgenos e endéd-
genos de crescimento. Assim, o Estado da Bahia, por forca de sua crescente insercao na
economia nacional (e global), cresce, quase que concomitantemente, pelo centro econd-
mico (Regiao Metropolitana de Salvador) e pelos extremos de seu territério, o que lhe
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da um carater peculiar (SILVA; SILVA, 1996). Isto pode ser constatado na Tabela 4,
que destaca a participacao dos 25 maiores produtos municipais.

Tabela 4
25 maiores produtos municipais baianos
Bahia: 2000

Municipio Valores (em R$ milhoes) % Sobre o PIB Estadual
Salvador 10.332,64 23,4
Camacari 5.044,45 11,4
Candeias 2.692,13 6,1
Paulo Afonso 1.421,80 3,2
Simoes Filho 1.292,82 2,9
Feira de Santana 1.211,82 2,7
Mucuri 997,39 2,3
Pojuca 725,15 1,6
Lauro de Freitas 696,14 1,6
Barreiras 684,89 1,6
Sobradinho 624,22 1,4
Vitéria da Conquista 573,92 1,3
Catu 572,16 1,3
Ilhéus 498,39 1,1
[tabuna 494,40 1,1
Sao Francisco do Conde 487,56 1,1
Juazeiro 450,11 1,0
Dias D Avila 423,00 1,0
Porto Seguro 322,36 0,7
Alagoinhas 318,12 0,7
Jequié 283,60 0,6
Brumado 269,89 0,6
Teixeira de Freitas 243,91 0,6
Sao Desidério 221,16 0,5
Santo Antonio de Jesus 203,32 0,5
Fonte: SEI

Nota: Dados preliminares

Pela sua posicao extremamente periférica, merecem destaque os municipios de Paulo
Afonso (Chesf), Mucuri (celulose), Barreiras (graos), Sobradinho (Chesf), Vitéria da
Conquista (agropecuaria), Juazeiro (agricultura irrigada), Porto Seguro (turismo),
Brumado (mineragao), Teixeira de Freitas (silvicultura) e Sao Desidério (graos). Salva-
dor se destaca com quase um quarto do Produto Interno Bruto estadual, com 10,3
bilhdes de reais. Ja o0 menor PIB municipal é o de Sao José da Vitdria (Litoral Sul),
com apenas 4,1 milhoes de reais, com o que se pode concluir: “*Dos 415 municipios, em
41 deles concentram-se 75,88 % do PIB estadual, enquanto que os 374 municipios
restantes detém 24,12 % daquele total” (SOARES JUNIOR; COSTA; NAVARRO, 2002,
p.22). J& em termos regionais a Tabela 5 apresenta a composicao do PIB baiano de
acordo com as 15 Regidoes Econdmicas do Estado da Bahia.
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Tabela 5
Produto Municipal agregado segundo regides economicas
Bahia: 2000
Regiao Econdmica Valores (em R$ milhdes) % Sobre o PIB estadual PIB per capita (em reais)
Metropolitana de Salvador 21.259,01 48,2 7.036
N ordeste 2.899,12 6,6 2.465
Extremo Sul 2.692,67 6,1 4.050
Paraguacu 2.436,05 5,5 1.949
Litoral Norte 2.330,05 5,3 4.389
Litoral Sul 2.273,52 5,2 1.671
Sudoeste 1.939,56 4,4 1.708
QOeste 1.651,64 3,7 3.392
Baixo Médio Sao Francisco 1.352,16 3,1 3.318
Reconcavo Sul 1.293,97 2,9 1.890
Piemonte da Diamantina 1.092,87 2,5 1.922
Serra Geral 1.064,41 2,4 1.884
Chapada Diamantina 752,53 1,7 1.483
Irecd 584,72 1,3 1.568
Médio Sao Francisco 508,83 1,2 1.508
Bahia 44.131,11 100,0 3.376

Fonte: SEI

Nota: Dados preliminares

Portanto, s6 a Regiao Metropolitana de Salvador concentra quase a metade do PIB do
Estado da Bahia, com uma renda per capita muito superior as das demais regides. A
diferenca da renda per capita da Bahia calculada pela SEI (R$ 3.376) e pelo IBGE (R$
3.680) decorre do fato de que a analise da SEI ainda é preliminar, envolvendo munici-
pios, regides econdmicas e todo o estado. Também destacando sua posigao periférica,
em segundo lugar aparece a regido Nordeste (com o setor elétrico em Paulo Afonso e
uma agropecuaria diversificada), o Extremo Sul (com silvicultura, celulose e turismo),
o Oeste (graos) e o Baixo Médio Sao Francisco (agricultura irrigada). E importante
mencionar que o Extremo Sul, que ha duas décadas nao tinha expressao econdmica,
hoje supera a tradicional regido cacaueira inserida na denominagao de Litoral Sul do
estado. Também o Oeste (graos) e o Baixo Médio Sao Francisco (agricultura irrigada)
ocupam posigoes intermediarias gragas ao dinamismo das ultimas duas décadas. As-
sim, comparando-se as duas escalas, a nacional e a estadual baiana, pode-se dizer,
mutatis mutandis, que a Regido Metropolitana de Salvador esta para a Bahia assim
como a Regiao Sudeste esta para todo o Brasil. Bastaria agregar algumas areas das
regides vizinhas da Regidao Metropolitana de Salvador, Litoral Norte, Paraguacu e Re-
concavo Sul, com as quais Salvador interage também com intensidade, que teriamos
praticamente o mesmo valor do Sudeste com relagao ao Brasil (57,7%).

Por outro lado, o indice de Williamson (WILLIAMSON, 1965; SILVA, 2001) permite
estabelecer um indicador geral dos desequilibrios regionais na Bahia, o que pode ser
confrontado com o indice do Brasil e com o de outros paises. Com efeito, comparando a
populacao de uma determinada regiao com a populagao estadual e a renda per capita
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estadual, pode-se chegar a um indice que, sendo mais elevado, indicara uma maior
diferenca geografica de renda. Em 1965, por exemplo, Williamson calculou, com da-
dos dos anos 50, que o Brasil (com um indice de 0,700 contra 0,058 da Australia, o
mais baixo de todos) aparecia em primeiro lugar no mundo em termos de desequilibrios
regionais, tomando os estados brasileiros como unidades de comparagao. Em 2000, os
desequilibrios regionais brasileiros, calculados agora por este autor, caem para o indice
de 0,463, préximo ao da Espanha em meados da década de 50 (0,415). Ja os desequi-
librios regionais baianos, tomando como base as regides econdmicas estaduais, atin-
gem, em 2000, o indice de 0,635, configurando, portanto, uma situagao bem pior que
a do Brasil no mesmo ano (0,463) e quase igual a situacao do pais na década de 50
(0,700).

A recente implantacao do Complexo Automotivo da Ford, um projeto de US$ 2,2 bi-
Ihdes, e outro da Monsanto, de US$ 340 milhdes, ambos em Camacari, vieram contri-
buir para firmar a posicao da Regidao Metropolitana de Salvador. Outros projetos de
descentralizacao industrial (informatica em Ilhéus; industrias calcadistas, de alimentos
e de confeccoes, em diversos municipios) nao conseguem reverter essa situagdo em
funcao do fato de que as economias de escala e de aglomeracao sao muito mais reduzi-
das. Pode-se dizer que, agindo dessa forma, o Estado da Bahia segue uma politica de
“desconcentracao difusa’”, em oposicao ao modelo de “desconcentracao concentrada’”
proposto por Lloyd Rodwin, em 1967, e que visava criar fatores crescentes de integra-
cao e de aglomeracao capazes de gerar mais dinamismo as economias urbanas e regio-
nais. Ja a previsao dos investimentos para os préximos anos permite analisar possiveis
mudangas. No campo dos investimentos industriais, a previsao dos investimentos nos
complexos industriais (os de maior porte, com destaque para o complexo madeireiro do
Extremo Sul) é a sequinte, conforme Tabela 6:

Tabela 6

Volume de investimentos e n° de projetos por complexo de atividade
Bahia: 2002-2006

Complexo de atividade Volume (em R$ 1.000,00) N° projetos
Agroalimentar 1.029.369 62
Mineral e Beneficiamento 1.385.488 29
Calgados/Téxtil/Confeccoes 865.313 47
Madeireiro 5.238.496 25
Eletroeletronico 258.815 44
Metal-mecanico 1.149.426 67
Quimico-petroquimico 3.502.656 65
Transformacao petroquimica 571.266 56
Outros 943.962 21
Total 14.944.791 416

Fonte: SEI
Nota: Dados preliminares

Ja a distribuicao geografica dos investimentos, segundo os eixos de desenvolvimento, é
a da Tabela 7, onde também se destaca o Extremo Sul, além da Regido Metropolitana:



SyLvio BANDEIRA DE MELLO E SiLvA 211

Tabela 7

Volume de investimento previsto e n° de projetos por eixos de desenvolvimento
Bahia: 2002-2006

Eixo de Desenvolvimento Volume (em R$ 1.000,00) N° Projetos
Chapada 135.725 06
Extremo Sul 5.601.895 18
Grande Reconcavo 890.663 76
Mata Atlantica 1.109.610 38
Metropolitano 5.463.175 202
Nordeste 37.730 05
Planalto 349.629 16
Sao Francisco 910.620 33
A definir 445.744 22
Total 14.944.791 416
Fonte: SEI

Nota: Dados preliminares

Por outro lado, a continuidade dos investimentos para o setor agropecuario permite con-
cluir que as trés regides mais dinamicas do setor (Oeste, Extremo Sul e Baixo Médio Sao
Francisco) continuarao a crescer de forma significativa. Com efeito, elas concentram a
maior parte dos investimentos, especialmente em avicultura, cafeicultura, produtos ali-
mentares, fruticultura, equipamentos, celulose, madeira e insumos, conforme Tabela 8:

Tabela 8

Investimentos no setor agricola
Bahia: 1996-2001

Setores Investimentos (em R$ milhdes) N° Empresas Empregos Gerados
Pesca 56,5 03 930
Pecuéaria de Corte 6,0 03 17
Frigorificos 58,5 03 1.850
Avicultura 147,1 04 4.020
Cafeicultura 40,4 10 270
Produtos Alimentares 471,1 13 4.256
Fruticultura 12,7 04 403
Equipamentos 79,6 08 884
Celulose 59,6 02 400
Madeira 132,9 07 2.178
Fiacao 94,8 03 480
Insumos 721,2 03 699
Total 1.880,4 63 16.387

Fonte: SEAGRI

No setor do turismo, a continuidade prevista dos investimentos pdblicos e privados, em
determinadas regides, permite também destacar o importante papel das mesmas, além
da metropolitana do II Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur), com re-
cursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), dos governos federal, esta-
duais, municipais e da iniciativa privada, dara continuidade ao dinamismo setorial e
espacialmente difuso, de acordo com a Tabela 9:
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ELEER)
Investimentos puiblicos em dreas turisticas a partir de 1995 (em US$)
Bahia: 2001
Zona Turistica Total Geral
Costa dos Coqueiros 175.705
Bafa de Todos os Santos 998.234
Costa do Dendé 124.626
Costa do Cacau 214.979
Costa do Descobrimento 210.806
Costa das Baleias 93.819
Chapada Diamantina 172.173
Outras 240.504
Total 2.230.846

Fonte: Secretaria da Cultura e Turismo.

Assim, em termos gerais, em perspectiva de curto e médio prazos, a Bahia continuara
a ter o seu crescimento objetivado em sua regiao econdmica central, a Regiao Metropo-
litana e seu entorno, e em algumas regidoes econdmicas periféricas dinamicas, o Extre-
mo Sul, o Oeste e 0 Baixo Médio Sao Francisco. O Extremo Sul, como ja foi visto na
Tabela 5, é a terceira regidao quanto ao PIB e certamente ja esta superando, gracas ao
seu maior dinamismo, a segunda regiao, a do Nordeste. E, certamente, a regiao Oeste,
pelas mesmas razoes, estara brevemente superando a regidao Sudoeste. A regido do
Extremo Sul deve o seu dinamismo a abertura de estradas, ao turismo no litoral e a
silvicultura, com indUstrias de papel e celulose, aproveitando as condicoes favoraveis,
sobretudo mesoldgicas, e o baixo preco das terras e da mao-de-obra. Com base em
dados da Bahiatursa, Porto Seguro, em 2000, ja tinha muito mais leitos de hotel do que
Salvador (31.438 contra 22.516). 0 Oeste, por sua vez, tem crescido como decorréncia
também da abertura de estradas e da expansao da agroindustria de graos, seguindo os
planos publicos de expansao da agricultura nos cerrados, também aproveitando as con-
dicdes mesolégicas favoraveis, terras e mao-de-obra baratas. Ja o Baixo Médio Sao
Francisco é o resultado das acoes publicas na area da agricultura irrigada, sobretudo
para a fruticultura, aproveitando a disponibilidade de agua, altos niveis de insolacao,
terras e mao-de-obra de baixo custo.

A Bahia tem, portanto, nas suas regioes geograficamente centrais e na sua parte nor-
destina, semi-aridas, o seu maior problema. Sao elas o Piemonte da Diamantina, a
Serra Geral, a Chapada Diamantina, a regiao do Paraguacu, a regido de Irecé, o Médio
Sao Francisco e a regidao Nordeste do estado que, juntas seriam algo similar ao que é a
Macrorregiao Nordeste do pais para todo o Brasil. Outro dimensionamento dos dese-
quilibrios regionais no estado da Bahia pode ser visto através da comparagao entre os
chamados eixos de desenvolvimento, inspirados na politica regional do governo federal
anterior, correspondendo a oito regides que agregam as quinze regioes econdmicas da
Bahia (Tabela 10). Observa-se que somente o eixo metropolitano supera em renda — e
em muito — sua participacao na populacao do estado; nos demais eixos, a participacao
da populacao é sempre bastante superior a da renda, a exce¢cdo do Extremo Sul.
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Tabela 10
Eixos de desenvolvimento da Bahia: principais indicadores
Eixo < A N° P°E’,”'a9a° Roenda Principais atividades
Desenvolvimento ST (B Municipios e Facs economicas
Estado)  Estado)
Sao Francisco Oeste, Médio Sao 65 12 6 Fruticultura irrigada e
Francisco, Baixo Médio producao de graos (feijao,
Sao Francisco e Irecé milho e soja)
Chapada Chapada Diamantina, 82 13 3 Turismo, cafeicultura e
Piemonte da Diamantina horticultura irrigada
e Paraguagu
Extremo Sul Extremo Sul 21 5 4 Papel e celulose,
agropecuaria e turismo
Mata Atlantica | Litoral Sul 45 10 7 Cacauicultura, pecuaria,
industria de informatica e
turismo
Metropolitano RMS 10 22 63 Petroquimica e metal-
mecanica, servicos,
indUstria cultural e turismo
Grande Litoral Sul, Reconcavo 83 17 10 Policultura tradicional,
Recdncavo Sul, Paraguact e Litoral servigos
Norte
Planalto Sudoeste e Serra Geral 68 13 5 Cafeicultura, pecuaria,
cacau e algodao
Nordeste Nordeste 46 9 3 Pecuaria bovina e de
caprinos

Fonte: BAHIA. Governo do Estado. Plano Plurianual 1999/2003. Salvador, 1999.

Quanto ao sistema urbano, mantém-se a histérica primazia de Salvador e de sua regiao
metropolitana, mas ha importantes alteragdes por forga das mudancas no interior. Em
1960, por exemplo, Salvador era 10,22 vezes maior que a segunda cidade do estado,
Feira de Santana; em 2000, essa proporcao cai para 5,81. Também em 1960 havia
somente duas cidades acima de 50.000 habitantes, sem contar com Salvador; em 2000,
sao vinte cidades acima desse limite, também sem contar com Salvador, das quais nove
sao centros que ja possuem mais de 100.000 habitantes, tamanho demografico de cida-
des médias com impacto regional expressivo. Sao elas: Feira de Santana (hoje com
quase 500.000 habitantes), Vitéria da Conquista, Itabuna, Ilhéus, Jequié, Juazeiro,
Camagari, Alagoinhas e Lauro de Freitas. Em 2003, mais duas cidades (Barreiras e
Teixeira de Freitas) ja deverao ter superado a marca dos 100.000 habitantes cada uma.

REGIONALIZA(;AO E PLANEJAMENTO: NOVOS DESAFIOS

A realidade institucional brasileira contempla trés niveis politico-administrativos his-
toricamente estabelecidos: o federal, o estadual e o municipal. No final do século XIX e
na primeira metade do século XX, o governo federal tomou a iniciativa de criar progra-
mas de cunho macrorregional, envolvendo varios estados da federagao, destacando-se o
do combate as secas, o do desenvolvimento do vale do Sao Francisco e o desenvolvimen-
to da bacia do Parana. Em meados do século XX, importantes drgaos macrorregionais
comecaram a ser criados no Pais, como a Superintendéncia do Desenvolvimento do
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Nordeste (Sudene) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam),
transformados em simples agéncias de desenvolvimento regional no final do Governo
Fernando Henrique Cardoso, com menor poder e autonomia, mas que devem voltar, no
Governo Lula, sob nova configuracao. Entretanto, até hoje nao existe oficialmente uma
instancia ao mesmo tempo supramunicipal e sub-estadual, a excegdo das regioes me-
tropolitanas e das aglomeragdes urbanas, previstas na Constituicao Federal de 1988 e
delegadas aos estados. O nivel regional, no contexto estadual, destaca a importancia da
agregacao de municipios que apresentam questdes comuns que, muitas vezes, para
serem bem equacionadas e resolvidas, precisam ser tratadas em conjunto. Ou seja, a
escala regional assim definida é a que, em principio, expressa uma soma de interesses
comuns a uma série de municipios. Tratando as questdes isoladamente, por municipio
ou por setores, como é a tradicao, dificilmente ocorrera um bom encaminhamento das
questdes. Assim, para muitos aspectos, o nivel estadual seria muito amplo e o nivel
municipal seria, por sua vez, muito pequeno.

Considerando as grandes dimensodes territoriais da Bahia e suas enormes diferencas
ambientais, histéricas, econdmicas, sociais, culturais e politicas, é 16gico imaginar a
necessidade de construcdo de uma politica estadual de desenvolvimento para suas regi-
oes. Infelizmente, até o momento, o Estado da Bahia, apesar de varios esforgos, pro-
gramas e projetos na area regional, ainda nao desenvolveu uma politica integrada que
leve em conta os seguintes aspectos inter-relacionados:

a) busca de uma insercao eficiente do estado nos contextos global e nacional, integran-
do o conjunto de suas regides e ndao apenas algumas delas, consideradas, até agora,
como prioritarias;

b) definicdo de uma politica estratégica de desenvolvimento regional para o estado,
como parte integrante e prioritaria da politica geral de desenvolvimento de todo o
estado;

c) definicdo e implementagao de planos estratégicos de desenvolvimento para todas as
regioes da Bahia.

Assim, é preciso considerar que, se nao existe o nivel supramunicipal e sub-estadual, ou
seja, o nivel regional, nada impede que ele venha a ser estrategicamente estimulado e
criado, sobretudo por iniciativa do governo estadual, na perspectiva da construcao de
regides dinamicas e fortemente articuladas entre si através da valorizacao de suas
autonomias relativas. E o que varios estados da federagao estdo fazendo, alguns deles
com bastante sucesso, senao vejamos:

a) no Rio Grande do Sul, destaca-se o funcionamento dos Conselhos Regionais de De-
senvolvimento (Coredes), ha mais de dez anos, integrando um certo nimero de mu-
nicipios, o governo estadual, o setor privado e a sociedade civil organizada em torno
de um projeto de desenvolvimento regional; ressalte-se também a estruturagdo das
aglomeracoes urbanas de Pelotas e Caxias do Sul;
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b) em Santa Catarina, idem para os Féruns Regionais de Desenvolvimento, em fase de
grande dinamismo, além da implantagao das Regides Metropolitanas de Floriano-
polis, Vale do Itajai e Norte-Nordeste Catarinense;

c) no Parand, destaca-se a elaboracao dos Planos de Desenvolvimento Regional, com
base em uma mesma metodologia, para todas as regides do estado, produzidos de
forma abrangente, integrando o governo estadual (o principal agente), os municipi-
0s, 0 setor empresarial e a sociedade civil organizada; cite-se também a implanta-
cao das Regides Metropolitanas de Londrina e Maringa;

d) em Sao Paulo, convém destacar a formacao das regides de governo, a criagao e
funcionamento da Regiao Metropolitana de Campinas e da Regiao Metropolitana
da Baixada Santista; e a criagdo, pelos sete municipios do ABC paulista, de uma
instancia regional para a promogao do desenvolvimento;

e) em Minas Gerais, ressalta-se a elaboracao e execugao de propostas de desenvolvi-
mento regional para inclusdo no orcamento estadual, além da criagcao da Regiao
Metropolitana do Vale do Aco e Colar Metropolitano;

f) no Ceara, ganha relevo a implantagédo de conselhos regionais;

g) no Espirito Santo, sobressai a criagcao de um sistema de regionalizagao e de partici-
pacao na elaboragao do orcamento, e a implantacao da Regiao Metropolitana da
Grande Vitéria.

Esses sdo, no Brasil, os exemplos mais significativos. No caso da Bahia, a agéncia de
desenvolvimento metropolitano, a Conder, foi desarticulada, ja que passou a atuar so-
bre questdes de desenvolvimento urbano em todo o estado, e nenhuma aglomeracao
urbana foi implantada, como poderia ter ocorrido, por exemplo, com Ilhéus e Itabuna,
j& recomendada em 1987 (SILVA; SILVA: LEAO, 1987). No caso metropolitano, a
necessidade de uma redefinicdo da area e das estratégias de desenvolvimento é funda-
mental, considerando a dinamica e os desafios da competicao intermetropolitana, em
escala nacional e global. Evidentemente, cabe a Bahia encontrar a sua forma de priorizar
e mobilizar esforgos visando a organizagao institucional de uma politica integrada de
desenvolvimento de suas regides, mas é importante conhecer as experiéncias de outros
estados, e até de outros paises, como a Espanha, com suas regides usufruindo de uma
expressiva autonomia; e, mais recentemente, a Franca que, por sinal, vem passando,
nas Ultimas décadas, de uma realidade de grande concentragdo na regidao parisiense
para uma outra bem mais desconcentrada. A prépria Unidao Européia também estabe-
leceu uma prioridade para o desenvolvimento em escala regional, assumindo que nao
pode existir uma Europa rica com regides pobres. No caso espanhol, as 17 Comunida-
des Autdnomas Regionais (Galicia, Catalunha, Murcia etc) estao também estabelecen-
do e executando planos detalhados de desenvolvimento para suas sub-regioes.

A Bahia ja tem uma certa experiéncia em regionalizagao, que precisa ser bastante
ampliada para a formatagao de uma dinamica e eficiente politica estadual de desenvol-
vimento regional, definindo metas e prioridades. Assim, em 1966, no bojo da reforma
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administrativa estadual, foram criadas 17 Regides Administrativas, ampliadas em 1973
com o projeto de regionalizacdo administrativa, e sucessivamente atualizadas, chegan-
do, hoje, a 32 unidades. O maior mérito desse esforco ocorreu com a criacao e funcio-
namento de regides educacionais e de satde. O estado também promoveu outra regiona-
lizagdo através da criagcdo das 15 regides econdmicas e dos oito eixos de desenvolvi-
mento, mas isso nao resultou, em geral, em desdobramentos importantes em termos de
planejamento e acao para o desenvolvimento.

Com maior destaque, o Estado desenvolveu estudos, programas e projetos para a Re-
gido Metropolitana de Salvador, nas décadas de 70 e 80, e para a Regiao Oeste, na
década de 80. Regides de modernizacao agricola também mereceram prioridades, como
a area de Juazeiro, e, a0 mesmo tempo, regides turisticas passaram a receber fortes
incentivos, como o Extremo Sul, a Chapada Diamantina e o Litoral Norte. O Estado da
Bahia também realizou, nos Ultimos anos, para cada regidao econdémica, um amplo
programa de estudos e proposicdes de desenvolvimento regional sustentavel, no ambito
da Companhia de Desenvolvimento e Acao Regional (CAR), mas sua plena efetivacao,
na perspectiva do desenvolvimento regional estratégico, deixou a desejar, expressando
a ainda persistente falta de prioridade politica para a questao regional, tomada de
forma integrada. Cresce, por outro lado, o nimero de associacdes de municipios e de
organizacoes sociais envolvidas com questdes regionais, de forma cada vez mais dina-
mica e demandando maior atengao para seus territdrios. E preciso, portanto, avancar
na regionalizagao econémica baiana, integrado-a na perspectiva do desenvolvimento
regional estratégico, envolvendo o Estado da Bahia como um todo e, ao mesmo tempo,
definir projetos de desenvolvimento regional, dando prioridade as regides mais necessi-
tadas, como as do semi-arido.

Em relagcdo ao semi-arido é importante avaliar criticamente as politicas, programas e
projetos implementados até o momento, visando a construcao de novas propostas inte-
gradas ao modelo geral de desenvolvimento territorial da Bahia, e que possam obter
resultados sociais e econdmicos bem mais expressivos. Para tanto, é preciso reavaliar,
dentre outros aspectos, o potencial e os problemas que ocorrem nas relagdes homem-
meio, priorizando o dinamico papel da tecnologia e sua efetiva difusao; e incrementar a
capacidade organizacional das comunidades, institucionalmente territorializadas, per-
mitindo uma inser¢do mais competitiva nas novas relacdes socioecondbmicas, culturais e
politicas. Em outras palavras, é preciso reavaliar, de forma inovadora e integrada, o
capital natural e o capital social das regides semi-aridas do estado, fortalecendo, ao
mesmo tempo, o enraizamento territorial e o enredamento global (SILVA; SILVA, 2001;
SILVA; SILVA, 2003).

Assim, torna-se necessario para o Estado da Bahia a formulagao e a implementacao de
uma politica estadual de desenvolvimento regional e a execugdo de um amplo programa
de projetos de desenvolvimento regional, com prioridade para o semi-arido. Isto se
torna tanto mais necessario na medida em que se observa a retragdo das tradicionais
politicas federais de desenvolvimento regional e, ao mesmo tempo, a formulagao e
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execucao de novas politicas substituindo o Projeto Eixos de Desenvolvimento, com ten-
déncia amplamente reconhecida para o agravamento dos desequilibrios regionais no
Brasil, ja que potencialmente favoreceu a concentragao dos investimentos nas regides
mais desenvolvidas do palis.

Por conseguinte, essa politica proposta é fundamental para a consecugao do processo
de construcao regional no estado, integrando as relagdes sociopoliticas, econémicas e
culturais em torno das questdes de identidade e pertencimento regional, o que ira favo-
recer o desenvolvimento dos lacos de coesao e solidariedade e possibilitar a formulagao
e execucao de programas e projetos de desenvolvimento regional. O papel das cidades
médias, mais dinamicas e melhor distribuidas, com suas diversificadas instituicoes,
com destaque para as universidades estaduais, é de fundamental importancia. Com
efeito, a organizagao regional da Bahia é cada vez mais uma decorréncia de sua dina-
mica estruturacao urbano-regional. Enfim, como diz, com justa razdo, o economista
Sergio Boisier, da Cepal:

Construir socialmente uma regido significa potencializar sua capacidade de auto-organizagao,
transformando uma sociedade inanimada, segmentada por interesses setoriais, pouco perceptiva
de sua identidade territorial e definitivamente passiva, em outra, organizada, coesa, consciente
de sua identidade, capaz de mobilizar-se em torno de projetos politicos comuns, ou seja, capaz
de transformar-se em sujeito de seu préprio desenvolvimento. (BOISIER, 1996, p.26).

Concluindo, podemos dizer que a Bahia, para construir uma politica original de desen-
volvimento regional, tem que refletir bastante sobre sua propria experiéncia e a de
outros paises e estados que estao conseguindo bons resultados no campo regional. Como
ja foi dito, o caso da Franca, dentre outros, é significativo, sintetizado por uma frase do
presidente Francois Mitterand, em 1981: “La France a eu besoin d"un pouvoir fort
pour se faire. Elle a aujourd”hui besoin d“un pouvoir décéntralisé pour ne pas se défaire”
(A Franca precisou de um poder forte para se construir. Ela hoje necessita de um poder
descentralizado para nao se desfazer). Foi o que efetivamente aconteceu na Franca de
la para ca. Cabe, portanto, a Bahia instituir um dinamico processo de construgao social
de suas regides, com eficiéncia e eqlidade, resultando em uma sensivel reducao dos
desequilibrios regionais em seu territdrio.

REFERENCIAS

AVENA, A. (Org.). Bahia século XXI. Salvador: Secretaria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia,
2002.

BAHIA. Governo do Estado. Plano Plurianual 2000-2003. Salvador: Secretaria do Planejamento,
Ciéncia e Tecnologia, 1999.

BANDEIRA, P Participacdo, articulagao de atores sociais e desenvolvimento regional. Brasilia: Ipea,
fev. 1999. (Texto para Discussao, 630).



DESEQUILIBRIOS REGIONAIS NO ESTADO DA

218 - . ,
BAHIA: AVALIAGAO E QUESTOES ESTRATEGICAS

BOISIER, S. Modernidad y territorio. Santiago de Chile: Cepal; Ilpes, 1996.
CONSELHO REGIONAL DE ECONOMIA. Reflexoes de economistas baianos. Salvador: Corecon, 2001.

INVESTIMENTOS INDUSTRIAIS PREVISTOS NO ESTADO DA BAHIA. Conjuntura & Planejamen-
to, Salvador: SEI, n.100, p.46-48, set. 2002.

QUEIROQZ, L. Aquino. 7urismo na Bahia: estratégias para o desenvolvimento. Salvador: Secretaria da
Cultura e Turismo, 2002.

PROGRAMA DAS NAGOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO. Re/atério do Desenvolvimento
Humano 2000. Lisboa: Trinova Editora, 2000.

RODWIN, L. Planejamento urbano em paises em desenvolvimento. Rio de Janeiro: Usaid, 1967.

SILVA, S. Bandeira de Mello e. O problema regional brasileiro: velhas e novas questoes. Revista de
Desenvolvimento Econémico, Salvador, v. 4, n. 6, p. 5-11, jul. 2002a.

. 0 problema regional baiano: novas e velhas questdes. Revista de Desenvolvimento Econdmico,
Salvador, v. 4, n.7, p.14-21, dez. 2002b.

. Globalizagdo, territério e Bahia. Salvador: Mestrado em Geografia da UFBA, 2003.

. SILVA, B. C. Nentwig. Globalizagao e reestruturagao territorial no Estado da Bahia. Geo-
grafia, Rio Claro, v. 21, n. 2, p. 67-85, 1996.

; . Reinventando o territdrio: tradicdo e mudancga na regido do sisal — Bahia. Revista
de Desenvolvimento Econémico, Salvador, v. 3, n. 5, p. 5-16, 2001.

: LEAO, S. de Oliveira. O subsistema urbano-regional de Ilhéus-Itabuna. Recife:

/

Sudene, 1987.

SMITH, D. M. Geographical perspectives on inequality. New York: Barnes & Noble, 1979.

SOARES JUNIOR, J. Sampaio; COSTA E. C. de Carvalho; NAVARRO, L. Mosquera. Produto munici-
pal do Estado da Bahia — 2000. Conjuntura & Planejamento, Salvador, n. 101, p. 23-27, out. 2002.

SUPERINTENDENCIA DE ESTUDOS ECONOMICOS E SOCIAIS DA BAHIA. Dez anos de economia
baiana. Salvador: SEI, 2002.

. 0 PIB da Bahia 1975-2000: metodologia unificada e andlises setoriais. Salvador: SEI, 2002.

WILLIAMSON, J.G. Regional inequality and the process of national development: a description of the
patterns. Economic Development and Cultural Changes, v.13, p.3-45, 1965.



| ARTICULACAO DE ATORES SOCIAIS, CAPITAL SOCIAL E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL: O CASO DOS CONSELHOS
REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO DO RIO GRANDE DO SUL

Pedro Silveira Bandeira”

O presente texto tem como objetivo expor a experiéncia dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes), entidades criadas com o objetivo de articular atores politi-
cos, econdmicos e sociais para atividades relacionadas com a promocao do desenvolvi-
mento das regides do Rio Grande do Sul. Contando com pouco mais de uma década de
atuacao, esses conselhos parecem ter conseguido ocupar uma posicao relevante no qua-
dro institucional do estado, podendo ser considerados uma das mais bem-sucedidas
experiéncias desse género no palis.

O estudo do caso dos Coredes pode proporcionar elementos Uteis para a reflexao sobre
instrumentos capazes de contribuir para uma maior transparéncia e eficacia das agoes
publicas voltadas para o desenvolvimento regional, possibilitando uma maior participa-
cao da sociedade civil organizada na sua concepgao e implementagao. Nao se pretende,
evidentemente, sugerir que os conselhos regionais galchos devam servir de exemplo a
ser imitado por outros estados. Modelos organizacionais desse género nao podem ser
copiados de forma mecanica, ignorando as caracteristicas especificas de cada contexto.

Como sera mostrado ao longo do texto, os Coredes puderam beneficiar-se do fato de
muitas das regides galichas caracterizarem-se por apresentar forte tradicao associativa,
que resulta na existéncia de uma malha relativamente densa de organizagdes da socieda-
de civil, entre as quais se destacam numerosas instituicoes de ensino superior, caracteri-
zadas por expressivo engajamento comunitario. A adaptacao de uma experiéncia deste
tipo pode ter chances efetivas de sucesso sempre que condicdes adequadas como essas
estiverem presentes. No entanto, qualquer tentativa de forcar a implantagao de um mode-
lo semelhante, de forma voluntarista e em uma acao “‘de cima para baixo”, em areas com
densidade institucional reduzida, quase certamente estara fadada ao fracasso.

As DESIGUALDADES REGIONAIS NO Rio GRANDE Do SuL

A politizagao do tema das desigualdades regionais no Rio Grande do Sul, nas Gltimas
décadas, foi um dos fatores que contribuiram para abrir espago para a atuagao dos

* Economista. Doutor em Ciéncia Politica. Professor da UFRGS. pedroban@orion.ufrgs.br
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Coredes. Para fins de analise dessas desigualdades, o estado tem sido comumente divi-
dido em trés grandes regides. A Nordeste, onde se situa a capital, Porto Alegre, foi a
que alcangou maior dinamismo econdmico nas Ultimas décadas, com o avango da indus-
trializacao do estado, aumentando sua participacao no Produto Interno de 33,0%, em
1939, para 58,0%, em 1990. Suas caracteristicas sociais e econémicas foram forte-
mente influenciadas pela imigragao européia, especialmente alema e italiana. Nessa
area comecou a constituir-se, a partir do inicio do século XX, ao longo do eixo Porto
Alegre-Caxias do Sul, um parque industrial que progressivamente suplantou a agricul-
tura e assumiu papel hegemonico na economia local.

Nesse periodo, as duas outras regides — Sul e Norte — perderam participacao no PIB do
estado. A parcela da primeira regiao caiu de 38,3% para 17,7%, entre 1939 e 1990,
enguanto a da segunda, reduziu-se de 28,7% para 24,3%. A caracteristica histérica mais
destacada da regido Sul, que apresentou maiores perdas de participagdo no total, é a
concentragao da posse da terra. Sua estrutura fundiaria foi formada com base na doagao
de sesmarias, nos ultimos tempos do periodo colonial e no alvorecer do Império brasileiro.
Estdo associadas a essa concentragdo outras caracteristicas da sociedade local, como a
maior concentracao da renda, os centros urbanos esparsos, a reduzida densidade da popu-
lacao rural e a expressiva importancia econdmica da pecuaria extensiva.

As caracteristicas socioecondmicas da regiao Norte foram influenciadas, no final do
século XIX e na primeira metade do século XX, por intensos fluxos migratdrios oriun-
dos das zonas mais antigas de assentamento de imigrantes europeus, préoximas a capi-
tal. Esses fluxos levaram a ocupagdo de areas florestais e ao desmembramento de
alguns latifindios preexistentes, dedicados a pecuaria extensiva, fazendo com que pas-
sassem a predominar na regiao as pequenas e médias propriedades. Trata-se de uma
area heterogénea, onde progressivamente se consolidou o predominio das lavouras de
soja, trigo e milho. Algumas cidades dessa regiao conseguiram sediar um crescimento
industrial diretamente vinculado a produgdo primaria, através do processamento de
produtos locais ou da produgao de insumos, maquinas e implementos agricolas (ALONSO
et al., 1994, p. 223-224).

A concentragao do crescimento no eixo Porto Alegre-Caxias do Sul e em areas proxi-
mas, na segunda metade do século XX, atraiu migrantes em busca dos empregos gera-
dos, direta ou indiretamente, pelo dinamismo da industria. Com isso, a participacao da
regiao Nordeste no total da populagdo estadual passou de pouco mais de 25%, em
1940, para quase 48%, em 2000. Esses fluxos migratérios também foram alimentados
por duas grandes transformacdes ocorridas na agropecuaria galicha a partir da década
de 60: 0 avango da lavoura empresarial mecanizada e, especialmente, a crise da agro-
pecuaria familiar. Extensas areas do noroeste do estado, cuja economia é caracterizada
pelo predominio da pequena propriedade familiar, tém sofrido expressivas perdas mi-
gratorias. Sua populagdo praticamente parou de crescer nos anos 80, chegando a dimi-
nuir em nimeros absolutos na década de 90.
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Além disso, desde o esgotamento da fronteira agricola no Rio Grande do Sul, na primei-
ra metade do século XX, também tem ocorrido um expressivo movimento migratério
para outros estados. Em conseqliéncia, tém sido sucessivamente ocupadas por agricul-
tores galichos extensas areas do interior do palfs, iniciando pelo oeste de Santa Catarina,
prosseguindo com o sudoeste do Parana e continuando com partes do Mato Grosso do
Sul, do Mato Grosso, do Tocantins, de Rondonia, de Roraima, do sul do Para e do oeste
da Bahia.

Esse agravamento das desigualdades regionais, que comecou a caracterizar-se ainda na
primeira metade do século XX, demorou a despertar a atengao do publico. No entanto,
essa situagao mudou subitamente por volta da metade dos anos 80. Nesta época, um
deputado federal com base eleitoral no Sul do estado apresentou projeto de lei propondo
que fosse realizado um plebiscito para deliberar sobre a criacao de uma nova unidade da
federacao — que deveria receber o nome de Estado do Piratini — abrangendo quase metade
do territério galcho. O Sul havia sido a regido mais dinamica do estado até o final do
século XIX, tendo sua importancia econdémica declinado acentuadamente desde entao.

Essa tentativa separatista acabou sendo frustrada, pois a realizacao do plebiscito nao
foi aprovada pelo Congresso Nacional. No entanto, o debate publico que se estabeleceu
em torno da proposta contribuiu para fazer com que aumentasse o grau de consciéncia
do publico sobre a intensidade das desigualdades econdmicas e sociais existentes entre
as regioes do estado. Paralelamente, aumentou também a percepgao de que essas desi-
gualdades podiam apresentar potencial significativo para a construcao de discursos
politicamente eficazes.

Desde entao o interesse pela “'questao regional”’ no Rio Grande do Sul tem crescido de
forma quase continua, avolumando-se os levantamentos de dados e estudos que buscam
caracterizar e explicar as diferencas entre regides quanto ao grau de desenvolvimento
econdmico e social. Esse maior interesse teve reflexos sobre as instancias politico-
administrativas do estado. Ao longo dos Ultimos vinte anos foram criadas varias comis-
soes especiais na Assembléia Legislativa do Estado para discutir o tema das desigual-
dades regionais ou analisar os problemas de algumas das regides menos desenvolvidas,
sugerindo politicas e agdes que possibilitassem seu enfrentamento. No ambito do Poder
Executivo, por sua vez, foram criados, em diferentes administracoes, departamentos,
grupos executivos e secretarias extraordinarias para tratar dessas questoes.

O SURGIMENTO DOS CONSELHOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO

Nesse contexto de crescente preocupacao com a tematica regional, a partir de 1991
comecaram a ser implantados os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes),
cuja atuacao concentra-se em mobilizar e articular os segmentos organizados da comu-
nidade das regides com o objetivo de promover o desenvolvimento. Os Coredes sao
organizacoes independentes e autdnomas, embora tenham sido implantados por inicia-
tiva do governo do estado. Sua existéncia foi consagrada pela Lei Estadual n° 10.283,
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de 17/10/94, onde sao definidas suas atribuicdes. Esta lei foi posteriormente regula-
mentada pelo Decreto n° 35.764, de 28/12/94.

Os objetivos dos Coredes assemelham-se, em varios pontos, aos de alguns tipos de con-
selhos existentes em outros paises. Entre eles, um exemplo é o dos Conseils Economiques
et Sociaux Régionaux (CESR), da Franga, surgidos a partir de 1972, quando a admi-
nistracao publica francesa passou por uma reforma em que comegou a ser implantado
um novo nivel administrativo, constituido por 21 regides. Os CESR, inicialmente deno-
minados Comités Economiques et Sociaux, constitufam uma das trés instancias em que
estava organizado esse novo nivel. Também no Chile, na Espanha, no Canada, na Aus-
tralia, nas Filipinas e em alguns paises da Europa Oriental, como a Hungria, foram
implantadas instituicdes com caracteristicas similares, compostas por representantes
de segmentos da sociedade das regides, que servem como érgaos consultivos dos pode-
res executivos ou legislativos locais.

A proliferagcao dessas entidades resulta da necessidade — identificada pela literatura
sobre o desenvolvimento e sobre a “governanca regional’” — de que sejam criadas novas
organizacOes que promovam a cooperacao entre os atores sociais, econdmicos e politi-
cos das regides, possibilitando a formacao de coalizées que defendam os interesses
regionais. Como registra um documento publicado pela OECD:

[...] regional economic councils are needed that can publicize specific issues and generate a
consensus, funding and impetus from a wide variety of actors. These councils should have a brief
to look to long-term development and concentrate on educating and informing members about
the reasons for new policies and suggesting ways that aims can be achieved for the benefit of all.?
(ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 1995, p. 16).

De uma maneira geral, os conselhos regionais surgidos em diferentes paises constituem
uma adaptagao, para esse nivel territorial, de um modelo de instancia consultiva que ja
era bastante comum, especialmente na Europa, em nivel nacional.? Na maior parte dos
casos, tal instancia recebe a denominagao de Conselho Econdmico e Social (CES).

Embora seja facil perceber alguma semelhanca entre os Coredes do Rio Grande do Sul
e algumas dessas experiéncias, é importante ter presente que também existem diferen-
cas significativas. A principal delas consiste no fato de que, na maior parte dos paises
antes referidos, os conselhos regionais — seja qual for a sua denominagao — integram a
estrutura de uma instancia territorial descentralizada de governo. Na Franga, por exem-

1 “[...] sdo necessarios conselhos econémicos regionais que possam dar publicidade a temas especificos e gerar
consensos, recursos e motivagdo da parte de uma ampla variedade de atores. Esses devem dar prioridade ao
desenvolvimento de longo prazo e concentrar-se em educar e informar seus membros sobre as razdes para a
adogdo de novas politicas, sugerindo formas pelas quais possam ser alcangados objetivos que contribuam para
o beneficio geral” (ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 1995, p. 16, tradugao
nossa).

2 Esse tipo de instancia também existe em paises de outros continentes. A pagina do Conselho Econémico e Social
da Franca na Internet (http://Awww.ces.fr/default.ntm) indica os enderecos de conselhos similares em 47 paises de
todo 0 mundo, 34 dos quais ndo sdo membros da Unido Européia.
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plo, os Conseils Economiques et Sociaux Régionaux surgiram como parte de uma refor-
ma ampla que envolveu a criagdo de um novo nivel territorial da administracao publica.

No Rio Grande do Sul, ao contrario, o surgimento dos conselhos regionais nao esteve
associado a criagao de uma nova instancia da administracao publica. Passados mais de
dez anos do inicio da sua implantacao, as regides dos Coredes nao correspondem sequer
a uma regionalizacao padronizada que seja adotada por todos os érgaos da administra-
cao estadual. Além disso, a sua criacao nao foi acompanhada por um esforgo consisten-
te e continuado no sentido de descentralizar a estrutura administrativa do Estado, que
levasse a um aumento efetivo e significativo da influéncia das chefias regionais e locais
dos 6rgaos publicos sobre a tomada de decisoes.

Um dos objetivos originais da implantacao dos conselhos regionais era exatamente
possibilitar a descentralizagao das decisoes de planejamento do governo. No entanto,
para que os Coredes pudessem ter realmente contribuido para a descentralizagao do
planejamento, teria sido necessario um esforco mais amplo no sentido de capacitar a
administracao estadual para planejar e atuar de forma mais efetiva e articulada em
termos regionais. Esse esforco teria exigido mudancas bastante profundas na organiza-
cao e na cultura administrativa do governo do estado.

Depois de mais de uma década do surgimento dos conselhos regionais gadchos, os su-
cessivos governos do estado ainda nao conseguiram compatibilizar as varias regionali-
zagdes administrativas adotadas pelos 6rgaos estaduais com as regides dos Coredes.
Avangaram menos ainda no que se refere a criagao de instancias que descentralizassem
a estrutura da administracao estadual, possibilitando que fosse melhor articulada a
atuacao de seus 6rgaos em escala regional. Nao ocorreu, até o momento, no Rio Grande
do Sul, nenhum esforco mais decidido no sentido de implantar administragdes regio-
nais, como foi tentado em S&ao Paulo e em Minas Gerais na década de 90. Assim como
acontece na maior parte dos estados brasileiros, no Rio Grande do Sul as chefias regi-
onais e locais dos diferentes 6rgaos publicos apenas executam diretrizes concebidas “'de
cima para baixo”. Nao existem canais horizontais de comunicagao entre as chefias de
diferentes drgaos nas regioes. Estando organizada exclusivamente em bases “setori-
ais” (saude, educagao, transportes etc.), cada area utilizando uma regionalizagao ad-
ministrativa diferente, a administragao publica estadual nao consegue compor, a partir
do somatério das visdes setoriais, um referencial que possibilite uma atuagao integrada
em escala regional.

A conseqliéncia disso é que, nas regides, a relagao dos Coredes com a administragao
publica ocorre de forma fragmentada, envolvendo chefias intermediarias que nao sao
orientadas por uma visao integrada dos problemas da regido e que possuem pouca
influéncia efetiva sobre as decisdes mais importantes, que sao tomadas pelos escaldes
superiores dos drgaos respectivos, centralizados em Porto Alegre. A intencdo de des-
centralizar o processo de planejamento somente poderia ter sido concretizada se a
criacao dos Coredes tivesse sido acompanhada por alguma iniciativa que levasse a uma
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regionalizacao mais efetiva da atuagao da administragao estadual. Teria exigido, tam-
bém, um esforco continuado que permitisse melhor incorporar a dimensao territorial aos
procedimentos operacionais e de planejamento dos 6rgaos setoriais. Nada disso ocorreu.

Esse nao foi, evidentemente, o Unico tipo de dificuldade enfrentada pelos conselhos regio-
nais galchos em seus pouco mais de dez anos de existéncia. Sua atuagao também foi nega-
tivamente influenciada pelas muitas alteracgdes ocorridas nos procedimentos adotados pelas
sucessivas administracdes para promover a participacao da populacao nas decisoes rela-
cionadas com a alocacao de recursos publicos, que implicaram frequientes descontinuidades
na forma como era feita a articulacao entre os Coredes e 0 governo do estado.

Apesar de todos esses problemas, os Coredes conseguiram angariar e manter, dentro
das regides, apoios suficientes para continuarem funcionando. No entanto, por nao
conseguirem avancar de forma consistente no sentido de exercer uma influéncia mais
efetiva e continuada sobre as decisées da administracao estadual, foram impelidos a
buscar outros focos para sua atuacao. Uma parte expressiva de suas atividades passou
a ser constituida por agdes de advocacy’ em favor de politicas e programas relevantes
para o desenvolvimento das regides e para a reducao das desigualdades regionais no
estado. Outro ponto central dessas acoes de advocacy foi a defesa da participacao da
comunidade no debate e na tomada das decisoes relativas a essas politicas e programas.

Os Coredes comecaram a ser implantados a partir de 1991, sendo sua criagao posteri-
ormente formalizada pela Lei Estadual n°® 10.283, antes referida. A sistematica adota-
da para definir o nimero de conselhos que seriam implantados, bem como a sua abran-
géncia geografica, caracterizou-se pela flexibilidade. As comunidades foram orienta-
das no sentido de realizar reunides, com a presenca de liderancas de reconhecida ex-
pressao local e regional, buscando gerar consensos que pudessem orientar a continuida-
de do processo. Houve preocupacao no sentido de respeitar a autonomia das comunida-
des locais quanto a decisao de participar de um ou de outro Coredes, desde que fosse
preservada a continuidade territorial. Embora as associacoes de municipios tenham
desempenhado um papel significativo, em geral foram as universidades* que serviram

20 termo advocacy tem sido utilizado para designar atividades que sao desenvolvidas por diferentes organizagdes
ou coalizdes, com o objetivo de exercer influéncia sobre a formulagdo de politicas publicas. Tais atividades podem
estar direcionadas para varios tipos de objetivos, como incluir novos temas nas agendas governamentais, alterar a
posicdo de agdes na hierarquia de prioridades, influenciar as caracteristicas de determinadas politicas ou garantir
a sua efetiva implementagdo. O termo é especialmente freqlente na literatura relacionada com a atuagdo de
organizacdes ndo-governamentais (ONGs), que muitas vezes tém, nesse tipo de atividade, um dos seus principais
focos operacionais.

* Em muitas areas, o proprio surgimento de formas embriondrias de identidade regional pode ser atribuido a criagdo das
universidades, ocorrida nas Ultimas trés décadas. Por atrairem alunos de muitos municipios localizados em sua area de
influéncia e por possuirem, em regra, varios campi, as universidades sdo as principais organizacdes existentes no
interior do estado cuja atuagao tem alcance efetivamente regional. Além disso, muitas dessas instituigdes caracterizam-
se por uma sélida tradicdo de integracdo com a sociedade das regides onde atuam. Varias delas sdo universidades
comunitarias, forma de organizacdo menos comum em outros estados, que se diferencia dos modelos publico,
confessional e privado, predominantes no resto do pais. As universidades comunitarias tém sua administragdo controlada
por fundagdes mantenedoras, dirigidas por representantes eleitos pela comunidade da regido onde se situam.
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como principais mobilizadoras no processo. A implantagao foi concluida no final de
1996, quando foi instalado o Gltimo conselho, que abrange a capital do estado e parte
da regiao metropolitana.

A institucionalizacao dos Coredes completou-se em setembro de 1994 quando, apds
dois anos de debates e negociacdes na Assembléia Legislativa, foi aprovada a Lei Esta-
dual n° 10.283, de 17/10/94, que consagrou a existéncia dos conselhos regionais, defi-
nindo suas atribuicoes. Essa lei foi posteriormente regulamentada pelo Decreto 35.764,
de 28/12/94. Os préprios dirigentes dos Coredes tiveram papel destacado na aprovagao
da lei, ante a perda de interesse pelo tema, da administragao estadual, cujo mandato ja
estava préximo de encerrar-se.

0 artigo 2°da lei define os objetivos dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento:

Os conselhos regionais tém por objetivo a promocao do desenvolvimento regional, harmdnico e
sustentavel, através da integragdo dos recursos e das acdes de governo na regido, visando a
melhoria da qualidade de vida da populagao, a distribuicdo eqlitativa da riqueza produzida, ao
estimulo a permanéncia do homem em sua regido e a preservacao e recuperagdo do meio ambi-
ente.

Conforme o artigo 3°, as competéncias especificas dos Coredes sao:

I. promover a participacdo de todos os segmentos da sociedade regional no diagndstico de
suas necessidades e potencialidades, para a formulagdo e implementagdo de politicas de
desenvolvimento integrado da regiao;

II. elaborar planos estratégicos de desenvolvimento regional;

III. manter espago permanente de participagdo democratica, resgatando a cidadania, através
da valorizagdo da acéo politica;

IV. constituir-se em instancia de regionalizacdo do orgcamento do estado, conforme estabelece o
artigo 149, paragrafo 8°, da Constituicdo do Estado;

V. orientar e acompanhar, de forma sistematica, o desempenho das agdes dos governos estadu-
al e federal na regiao;

VI. respaldar as agdes do governo do estado na busca de maior participagdo nas decisdes naci-
onais.

Essa lei, junto com o decreto que a regulamentou, estabeleceu parametros que levaram
a um certo grau de padronizacao na composicao dos conselhos. Apesar disso, ocorrem
algumas variacodes, consubstanciadas em disposicoes constantes dos diferentes Regi-
mentos Internos. Como regra geral, participam dos Coredes:”

* deputados estaduais e federais com domicilio eleitoral na area de abrangéncia do
conselho;

> Em 1995 e 1996, quando os conselhos regionais precisaram elaborar e registrar seus Estatutos, para que
pudessem se habilitar ao recebimento de recursos para manutengao, conforme previsto pela legislacdo, o Departa-
mento de Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU), da Secretaria Estadual da Coordenacao e Planejamento,
estimulou a troca de experiéncias entre os conselhos, tendo em vista que havia consenso em torno da conveniéncia
de que eles se organizassem de forma semelhante. As informagdes aqui apresentadas sobre a sua estrutura e
operagdo baseiam-se em uma lista de sugestdes produzida nessa oportunidade, tendo como base a legislacao
pertinente e a experiéncia dos Coredes que, a época, eram considerados mais bem organizados.



ARTICULAGAO DE ATORES SOCIAIS, CAPITAL SOCIAL

226 E DESENVOLVIMENTO REGIONAL...

* prefeitos e presidentes de camaras de vereadores;

* representantes das instituicoes de ensino superior que atuam na regiao;

* representantes das associacoes, dos sindicatos, dos conselhos setoriais criados por
lei e dos diferentes segmentos da sociedade civil organizada dos municipios da re-
giao, abrangendo:

* empresarios e trabalhadores da industria, do comércio e do setor de servigos;

* empresarios e trabalhadores rurais;

* cooperativas e associacoes de produtores;

* conselhos de desenvolvimento municipais;

* movimentos ecolégicos;

* movimentos comunitarios.

A estrutura de um Corede é constituida por uma assembléia geral regional, por um conselho
de representantes, por comissdes setoriais e por uma diretoria executiva, composta por um
presidente, um vice-presidente, um secretario executivo e um tesoureiro. A assembléia geral
regional é formada através do chamamento de todos os segmentos sociais organizados dos
municipios que compdem a regiao, através dos meios de comunicacao locais, para a realiza-
cao de reunides de escolha dos delegados. Participam da assembléia geral os delegados
eleitos por segmento social, hos municipios, representando a comunidade regional.

0 conselho de representantes é escolhido na assembléia geral, onde os delegados de
todos os municipios se relinem, por segmentos, a fim de elegerem seus representantes.
Os eleitos nesta etapa assumem uma funcao de carater regional. Assim, por exemplo, os
presidentes das cooperativas existentes na regido, reunidos na assembléia geral, esco-
lhem o seu representante. O mesmo deve ocorrer com os demais segmentos, conforme
previsto em cada regimento interno. Os representantes de segmentos sociais eleitos na
assembléia geral participam do conselho de representantes, devendo ser assegurada a
participacao dos diversos setores, a paridade entre empregadores e trabalhadores e a
expressao de todos os municipios através de canais adequados. Cabe as comissoes seto-
riais assessorar o conselho de representantes e a diretoria executiva nas suas delibera-
coes e decisoes, estudar os problemas regionais, elaborar programas e projetos e indi-
car temas de interesse regional a serem debatidos pelo conselho. Com freqliéncia, a
presidéncia dos Coredes tem sido exercida por elementos ligados as universidades ou
por prefeitos. Como os conselhos regionais contam com poucos recursos,® esse tipo de

¢ Cumprindo com o que determina a legislagdo (art. 8° do Decreto n° 35.764, de 28/12/994), o orcamento do
estado tem destinado recursos para a manutencdo dos conselhos regionais. Os valores mensais envolvidos sao de
pequena monta e variam conforme a &rea territorial e 0 nimero de municipios de cada conselho. Os Coredes devem
manter registros sobre a sua utilizagdo, estando sujeitos a fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas do Estado. Segun-
do o depoimento de alguns dirigentes, os valores repassados sao insuficientes para atender as necessidades e nem
sempre tém regularidade, sendo a diferenga coberta através do apoio de instituigdes e organizagdes da regido (em
geral universidades e prefeituras), que disponibilizam instalacdes, pessoal, materiais e equipamentos que tornam
possivel o funcionamento do conselho. Conforme esses depoimentos, em alguns casos o apoio das institui¢des da
regiao chega a cobrir 4/5 dos custos totais do Corede
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escolha assegura o apoio operacional — trabalho de secretaria, fax, telefones etc. —
necessario para o funcionamento do conselho, que acaba ficando a cargo da entidade a
qual esta vinculado o presidente.

A articulacao entre o trabalho dos diferentes conselhos regionais é feita através do
Forum dos Coredes. Esse forum, que teve sua existéncia formalizada no inicio de 1999,
tem representado o conjunto dos conselhos em negociacdes com a administracao esta-
dual, com a Assembléia Legislativa, com 6rgaos do governo federal e com outras orga-
nizagdes de abrangéncia estadual com as quais os conselhos regionais mantém parce-
ria. O forum tem sido o principal articulador das agdes de advocacy que tém sido desen-
volvidas pelos Coredes.

A atuagao do férum tem contribuido para desenvolver uma visao estratégica que serve
de orientagao para o trabalho do conjunto dos conselhos. Por sua iniciativa, em 1996
comegaram a ser organizados encontros para avaliacao e planejamento, que adquiri-
ram periodicidade anual a partir de 1998. Ao final desses encontros tém sido divulgadas
cartas que sintetizam as principais conclusoes dos trabalhos. Outra atividade importan-
te do Férum dos Coredes é a divulgacao de publicagoes que apresentam diagnésticos e
propostas sobre o desenvolvimento das regides do estado.” O objetivo desses documen-
tos, lancados no inicio da fase final das campanhas eleitorais para o governo do estado,
desde 1998, é exercer influéncia sobre a elaboragao dos programas dos candidatos.
Essa iniciativa buscou complementar e reforcar outra acao ja desenvolvida pelo forum
desde 1995, que consiste em promover reunioes de representantes dos conselhos com os
candidatos, para que estes exponham suas propostas relacionadas com o desenvolvi-
mento das regioes.

A Declaragao de Principios, adotada pelo Férum dos Coredes no final de 1997, foi
pautada pela preocupacao em definir diretrizes de procedimento que protejam o traba-
Ilho dos conselhos da influéncia negativa de disputas e conflitos de interesses alheios aos
seus objetivos. Por sua importancia, esse documento programatico é reproduzido na
integra:

Os Presidentes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, reunidos em Porto Alegre, no dia
11 de Setembro de 1997, resolvem adotar os seguintes principios, que devem nortear o trabalho
de todos os participantes dos Coredes:

Promocao do Desenvolvimento Regional

0 objetivo central da atuagdo dos Coredes é a promogao do desenvolvimento regional, compatibili-
zando competitividade, eqliidade e sustentabilidade.

Autonomia

0O trabalho dos COREDES e de seus membros deve pautar-se pela autonomia, pela isengao e pela

neutralidade em relacdo as diferentes instancias governamentais, as correntes politico-partida-
rias ou a quaisquer outras organizagdes da regiao ou de fora da regido.

7 Ja foram publicadas duas revistas (ver CONSELHOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO DO RIO GRANDE DO
SUL, 1999, 2002).
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Pluralidade e Identificacdo de Consensos

Deve ser estimulada a livre expressao das diferencas de pensamento entre os membros do conse-
lho. Essa livre expressao deverd servir como ponto de partida para um esforgo no sentido da
identificacdo de pontos de consenso, entre os segmentos que compdem a sociedade da regido,
quanto a forma de promover o desenvolvimento regional.

Confianga, Cooperacao e Formagao de Parcerias

A acao dos Coredes deve contribuir para estreitar os lagos de confianga, estimular a cooperagao
e viabilizar o estabelecimento de parcerias entre os diferentes segmentos da sociedade civil da
regido, bem como entre esses segmentos e as varias instancias da administracdo pUblica, na
busca do desenvolvimento regional.

Integragao, Articulacao e Consolidacdo das Identidades Regionais

Os Coredes devem constituir-se em um espago de articulagcdo da sociedade regional, atuando no
sentido de integrar os esforgos da sociedade civil e das diferentes instancias da administragao
publica que tenham como objetivo a promogdo do desenvolvimento.

A participacao dos diferentes segmentos da sociedade na discussdo dos problemas da sua regiao,
no ambito dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, devera servir de base para a consolida-
¢do de uma identidade regional, entendida como o sentimento de pertinéncia a uma comunidade
territorialmente localizada. A existéncia desse sentimento é condicdo essencial para que um
determinado territorio possa ser, efetivamente, denominado de regido.

Busca da Regionalizagdo das Politicas de Desenvolvimento

A acao dos conselhos deve contribuir para a articulagdo, em escala regional, dos esforgos locais
de promogao do desenvolvimento. Deve voltar-se, também, para fazer com que as agdes setoriais
das diferentes instancias de governo sejam estruturadas e integradas de forma a caracterizar
verdadeiras politicas de desenvolvimento regional.

Aumento Permanente da Representatividade e da Organizagao

Os Coredes devem empreender um esforgo permanente no sentido de ampliar sua representativi-
dade e sua penetragdo junto a comunidade, organizando e integrando a sua composigao os seg-
mentos ainda desarticulados da sociedade da regiao.

Apoio a Continuidade das Politicas Publicas de Interesse Regional

Os Coredes devem defender a implementagao e a continuidade das politicas governamentais que
contribuem de maneira efetiva para o desenvolvimento regional, evitando seu abandono por
motivos alheios ao interesse publico. (CONSELHOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO DO RIO
GRANDE DO SUL, 1999, p. 25-26).

A PARTICIPACAO DOS COREDES NA ELABORACAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS

Uma das finalidades da implantac@o dos conselhos, bem como da divisao regional que
constitui sua base territorial, foi criar condicoes para o atendimento de um dispositivo
da Constituicao Estadual que prevé a regionalizagao dos orgamentos anuais, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e do Plano Plurianual.

Na fase inicial da existéncia dos Coredes, sua atuagao concentrou-se em indicar priori-
dades das regides, para atendimento através da alocagao de recursos orgamentarios.
Segundo a sistematica adotada até o final de 1994, era atribuida aos conselhos regio-
nais a decisao sobre a alocagao de uma parcela do total de recursos previstos para
investimento no orcamento estadual. A quota que cabia a cada um era definida com
base em variaveis que serviam como indicadores do grau de necessidade de cada regiao.
Essa experiéncia nao alcangou o sucesso esperado, em grande parte devido as agudas
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dificuldades enfrentadas pelo Tesouro do Estado. Muitas das agdes incorporadas ao
orcamento acabaram nao sendo implementadas, principalmente por falta de recursos.
Em conseqliéncia, houve uma acentuada frustracao, que levou a quase total desmobili-
zacao de alguns conselhos.

No inicio de 1995, ao assumir um novo governo, foi alterada a forma como se estrutu-
ravam as relacoes entre a administracao estadual e os Conselhos Regionais de Desen-
volvimento. Além da participagdo na elaboragao da proposta orgcamentaria, que passou
a ser organizada de forma diversa da anterior, foram enfatizadas outras atribuicoes
conferidas aos Coredes pela legislacdo, com o objetivo de fazer com que exercessem
uma influéncia mais efetiva sobre as atividades de planejamento.

Continuou a ser feito o encaminhamento de propostas dos Coredes, como subsidio para
a preparagao da peca orcamentaria. As propostas para os orcamentos de 1997 e 1998
passaram a ser encaminhadas ao governo em formulario especifico,® sendo incluidas
em um banco de dados e remetidas aos 6rgaos setoriais, que deveriam analisar a viabi-
lidade de sua incorporacao, integral ou parcial, no orcamento. Foi recomendado aos
Coredes que cada proposta fosse acompanhada por um diagnéstico e uma justificativa,
bem como pela descricao dos objetivos e metas a serem alcancados, bem como por uma
estimativa preliminar dos valores envolvidos.

Deixaram de ser estabelecidos limites quantitativos para cada regiao, como ocorria ante-
riormente. Dentro da nova sistematica, o diagnéstico dos problemas, a identificacao das
necessidades das regides e a formulagao de uma visao estratégica sobre o desenvolvimen-
to regional passaram a ser vistos como os aspectos mais importantes do trabalho dos
Coredes. Essa sistematica visava ao longo prazo, dada a evidente insuficiéncia dos recur-
sos de que dispunha a administracao estadual para atender as propostas encaminhadas
em um Unico exercicio. Era esperado que a reiteracao da experiéncia levasse a uma
melhora progressiva da qualidade dos diagnésticos e das propostas, permitindo que o
trabalho dos conselhos adquirisse uma crescente credibilidade técnica e politica.

As agdes que nao pudessem ser viabilizadas — de forma total ou parcial — em um deter-
minado exercicio, por motivos de ordem financeira, poderiam sé-lo em um momento
posterior, desde que as instancias pertinentes da administracao publica acabassem por
ser convencidas da sua viabilidade e relevancia para o desenvolvimento regional. Uma
vez afirmada e reconhecida a credibilidade técnica das propostas oriundas dos conse-
lhos,? seria mais facil vencer a resisténcia de algumas areas da administracao publica
quanto a trabalhar em conjunto com os Coredes. Além da implementagao de agoes
concretas, o processo visava a capacitacao e ao aprendizado coletivo.

8 0 formulario foi reproduzido em Bandeira (1999).

? As comissdes setoriais dos Coredes, responsaveis primarias pela elaboragao das propostas, sdo, em geral, compostas
por profissionais ligados a universidades, prefeituras ou a representagdes locais de drgdos da administragdo estadual
ou federal, o que contribui para a qualidade técnica das propostas.
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Durante o periodo em que foi utilizada essa sistematica, a Secretaria da Coordenacao e
Planejamento, responsavel pela elaboragao do orgamento no ambito do Poder Executivo,
nao pressionou os érgaos setoriais no sentido de acatar as sugestoes dos conselhos. Ficava
evidente, no entanto, que a ndo aceitacao de pelo menos algumas das propostas, sem que
houvesse explicagdes adequadas, implicaria desgaste politico para os titulares dos 6rgaos
setoriais envolvidos. Essa sistematica de trabalho pretendia ir além das questoes estrita-
mente orcamentdrias. Buscava, na verdade, estabelecer as bases para um modelo
participativo e interativo de planejamento, formando redes em que representantes da
comunidade, através dos conselhos, e os drgaos publicos setoriais interagissem no deta-
lhamento de medidas voltadas para a promocao do desenvolvimento e para a melhoria da
qualidade de vida da populagao das regioes. Tratava-se, em ultima analise, de um esforco
no sentido de estruturar e institucionalizar redes (po/icy networks) que atuassem na for-
mulacao e implementacao de acoes relacionadas com o desenvolvimento das regioes.

Embora tenha ocorrido a inclusao de um nimero relativamente expressivo de propostas
oriundas dos Coredes no orgcamento de 1997, primeiro ano de aplicacao da nova siste-
matica, persistiram as dificuldades no que se refere a execugdo. O comprometimento
dos responsaveis, pelos 6rgaos setoriais, com a execucao das agoes era reduzido. Conti-
nuou a existir uma distancia expressiva entre o que era orcado e o que era executado.
Nesse contexto, muitas das acdes relacionadas com as propostas dos Coredes acabaram
por ser preteridas, em favor de outras consideradas prioritarias pelas instancias técni-
cas e politicas do governo. Assim, as frustragdes continuaram a ocorrer. No entanto,
pareceu predominar entre os Coredes a idéia de que a nova sistematica poderia permitir
que fosse progressivamente ampliada e consolidada a interlocucdo entre os represen-
tantes das regides e a administracao publica. Apesar das frustragdes com a execucao, o
nimero total de propostas encaminhadas com vistas a elaboracdo do orcamento de
1998 foi bem maior que o verificado no ano anterior.

No entanto, é inegavel que essa tentativa de integrar os Coredes ao processo de plane-
jamento setorial do estado acabou tendo pouco sucesso. Apesar disso, algumas areas da
administracao publica estadual passaram a utilizar mais intensamente os Coredes como
canal para articulagao com a comunidade das regides nesse periodo. Em alguns 6rgaos,
como a Secretaria da Ciéncia e Tecnologia,'® a interacao com os conselhos regionais foi
incorporada a rotina de trabalho. Outros rgaos passaram a adotar a divisao regional
dos Coredes como base para a sua regionalizacdo administrativa.

A partir de 1996, a Comissao de Financgas e Planejamento da Assembléia Legislativa
deu inicio a pratica de organizar audiéncias publicas no interior do estado, com apoio

12 A boa relagdo ja existia desde a administracdo anterior, até mesmo devido a proximidade existente entre os
conselhos regionais e as universidades do interior, principais interessadas no Programa de Pélos de Modernizagao
Tecnoldgica. Esse programa foi implementado com participagdo dos Coredes, que sempre adotaram uma posigao
de defesa da iniciativa. Em periodo mais recente, os conselhos regionais tém reiteradamente proposto o aumento
das dotagbes de recursos para o programa, através de emendas aos orcamentos anuais do estado, quando da
realizagdo de audiéncias publicas pelo Férum Democratico de Desenvolvimento Regional.
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dos Coredes, para discussao da proposta orcamentaria e apresentagao de emendas de
interesse das regides. Foram realizadas trés audiéncias em 1996 e seis em 1997.

No infcio de 1998, o governo do estado decidiu adotar um novo procedimento no senti-
do de promover a participacao da comunidade na elaboracao do orcamento. Foi enca-
minhado a Assembléia Legislativa um projeto que resultou na aprovagao da Lei Esta-
dual n°. 11.179, de 25/06/98,** introduzindo uma consulta popular através da qual a
populacao deveria indicar, com base em listas elaboradas pelos Coredes, alguns dos
investimentos a serem realizados pelo estado em cada regiao.

Para a realizacao dessa consulta, inicialmente cada Conselho Regional de Desenvolvi-
mento elaborava uma lista contendo entre dez e vinte opcdes de investimentos para a sua
regido. Essas opcoes eram relacionadas em uma cédula, com indicagao dos valores envol-
vidos e dos municipios beneficiados em cada caso. Em um segundo momento, os eleitores
da regiao eram chamados a votar, indicando até cinco alternativas da sua preferéncia.
Podiam participar os eleitores registrados em qualquer dos municipios incluidos na area
de abrangéncia de cada Corede, bastando comparecer a uma das mesas de votagao, no dia
da realizacao da consulta, apresentando um documento de identidade.

Para serem incluidas na cédula, as propostas de investimento deveriam ter sido aprova-
das por uma assembléia geral do Corede, precedida por audiéncia publica, na qual
membros da comunidade e de organizacdes que nao participassem do conselho podiam
sugerir acoes e projetos a serem considerados na consulta.

Os participantes da consulta popular deliberavam sobre uma parcela das despesas com
investimentos da administragao estadual. Qutros tipos de despesa, como, por exemplo,
os relacionados com manutencao, nao eram objeto de deliberacao na consulta. Segundo
a legislagao, a cada ano a administracao deveria definir um valor, ndo inferior a 35%
da previsao de recursos destinados a investimentos, para ser alocado através desse
processo. O montante deveria ser distribuido entre as regidoes, com base na sua partici-
pacao ponderada na populacao do estado. As regides de menor renda per capita teriam
uma ponderacao mais elevada que as mais ricas, de forma a aumentar o volume por
habitante dos recursos a serem nelas alocados. Esse mecanismo redistributivo permitia
caracterizar a consulta popular como um instrumento de politica de redugao das desi-
gualdades regionais.

Eram consideradas escolhidas pela populagao as propostas mais votadas, em seqliéncia,
até que fosse esgotado o valor atribuido a regido. Obrigatoriamente, pelo menos 25% do
total deveria ser utilizado na area da educacao e pelo menos 10% na area da satude. No
primeiro ano de realizacao da consulta popular, os resultados de cada regiao seriam
considerados validos se 0o nimero total de votantes superasse 1% do total de eleitores
inscritos. Esse valor deveria aumentar em um ponto percentual por ano, até atingir 6%.

11 Regulamentada pelo Decreto n° 38.610, editado na mesma data.
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Nas regides onde nao fosse atingido o quorum minimo, os resultados da consulta seriam
considerados apenas indicativos, nao sendo o governo obrigado a inclui-los no orcamento.

As agodes incluidas no orcamento como resultado da consulta popular deveriam ser
arroladas em quadros demonstrativos especificos, indicando as regides e municipios
por elas beneficiados. Os conselhos regionais deveriam encaminhar a Secretaria do
Planejamento, imediatamente apds a divulgacao dos resultados, um detalhamento das
propostas aprovadas.

A consulta popular foi realizada na segunda quinzena de julho de 1998, ap6s um periodo
relativamente reduzido de preparagdo. Contou, todavia, com ampla divulgagao através
dos meios de comunicacao, patrocinada pelo governo do estado. Os resultados, em termos
de participacao popular, podem ser considerados expressivos, tendo em vista o fato de que
o0 voto nao era obrigatério.'? As eleicoes levaram a uma mudanca na orientagdo do gover-
no do estado, que implicou alteragdes substanciais, tanto na sistematica de elaboracao da
proposta orcamentaria quanto na forma de participagao dos Conselhos Regionais de De-
senvolvimento no processo. Descrevendo de forma sumaria a nova sistematica, pode-se
dizer que ela consistiu em tentar implantar, em escala estadual, uma versao ampliada do
modelo de Orcamento Participativo (OP), que vinha sendo adotado em Porto Alegre.

Os contatos mantidos com o candidato vencedor, antes de realizadas as elei¢oes, havi-
am gerado a expectativa de que fosse ampliado o papel dos conselhos regionais na
elaboracao da peca orgamentdria.'®> No entanto, as primeiras agoes desenvolvidas pela
nova administracao, mesmo antes da posse do governador, ndo confirmaram tal expec-
tativa. A montagem da estrutura organizacional e a composicao da equipe de trabalho
que viria a encarregar-se do novo processo de elaboragao da proposta orgamentaria
avancaram sem que houvesse qualquer contato com os Coredes. Além disso, o governo
do estado decidiu ndao dar cumprimento aos dispositivos da lei estadual que havia intro-
duzido a consulta popular para elaboracao da proposta orgcamentaria.

A forma como o novo governo conduziu o processo gerou grande insatisfacao entre os
conselhos regionais, cuja pretensao de se constituirem em parceiros do poder publico na
elaboragao da proposta orcamentaria estava amparada na legislagao vigente. Apds um
breve periodo de tensao nas relagdes entre os conselhos regionais e o governo do estado,
foi alcancado um acordo, através do qual cada um dos Coredes passou a indicar dois
representantes para a composicao do Conselho Estadual do Orcamento Participativo.
Ainda como resultado desse acordo, 0os conselhos regionais passaram a indicar um dos
quatro coordenadores desse conselho. Além disso, a divisao regional adotada pelos

2.0 nimero de votantes alcangou 5,77% do eleitorado do estado. Ultrapassou 10% do eleitorado da regido em seis
Coredes, ficando entre 5% e 10% em dez deles e abaixo de 5% em seis.

13 Desde a eleigdo de 1994, os conselhos regionais tém convidado os candidatos a governador, no periodo pré-
eleitoral, para exporem aos Coredes suas propostas relacionadas com a tematica do desenvolvimento regional. A
expectativa de aumento do papel dos conselhos foi gerada pelas declaragdes do candidato que veio a ser eleito, em
uma das reunides realizadas com esse objetivo.



PEDRO SILVEIRA BANDEIRA 233

conselhos regionais foi utilizada como base para a organizagao do orgamento participativo
estadual. Qutra conseqliéncia foi o compromisso assumido pelo governo do estado, no
sentido de executar as agdes que haviam sido incluidas no orgamento como resultado da
consulta popular realizada no ano anterior.

Apesar do acordo, as tensoes iniciais deixaram sequelas na relagao entre os Coredes e o
governo. Em conseqiiéncia, variou bastante o grau de integragao entre cada conselho e
a respectiva coordenacao regional do OP. Em algumas regides houve cooperacao efetiva
na organizacao do processo, enquanto, em outras, a relacao foi distante.

Apds as eleicdes de 2002, os responsaveis pela administragao eleita para o periodo
2003-2006 declararam ter a intencao de novamente atribuir aos Coredes papel central
na elaboragado da proposta orcamentaria. A sistematica que veio a ser adotada, defini-
da por uma nova lei estadual, combina elementos das experiéncias da consulta popular
e do orcamento participativo.* Deste ultimo foi mantida a realizagao de assembléias
municipais abertas a participacao dos eleitores de cada municipio. No entanto, essas
assembléias passaram a ser organizadas em parceria com conselhos municipais de de-
senvolvimento, criados por leis municipais, ao invés de serem promovidas e conduzidas
exclusivamente por representantes do governo do estado. Também foi mantida a reali-
zagao de assembléias regionais, da qual participam os membros dos Coredes e delega-
dos eleitos nas assembléias municipais. Da consulta popular foi mantida a utilizacao do
voto secreto para tomada das decisoes finais, sendo a votagao realizada em data dife-
rente daquela das assembléias municipais e regionais, em urnas localizadas em diferen-
tes pontos de cada municipio. Participaram da votagao, no primeiro ano de implanta-
cao desta nova sistematica, mais de 470 mil eleitores, em todo o estado.

OUTRAS ATIVIDADES DOS COREDES

As frustracoes e dificuldades enfrentadas na area orcamentaria forcaram os Coredes,
desde cedo, a ampliar sua pauta de atuagdo. Assim, varios conselhos elaboraram planos
estratégicos de desenvolvimento regional, conforme previsto na legislacdao. Esses docu-
mentos — geralmente produzidos com base em workshops realizados nas regides — tiveram
como finalidade principal qualificar o contetido das propostas elaboradas pelos conselhos,
preparando-os para melhor interagir com as instancias da administracao publica, em
agoes de advocacy ou no encaminhamento de propostas para inclusao no orcamento.

Ja em 1994, no noroeste do estado, cinco Coredes se uniram,'* com apoio das universi-
dades existentes na area, para elaborar um documento que serviu como ponto de parti-

% 0 gabinete do vice-governador, responsavel pela implementagdo desta nova sistematica, mantém um site na
Internet sobre a sua implementagdo, no endereco www.ppp.rs.gov.br. Nessa pagina sdo também apresentados os
resultados da consulta realizada em agosto de 2003.

5 Ver Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Alto Jacui, Fronteira Noroeste, Médio-Alto Uruguai, Missdes e
Noroeste Colonial (1996).



ARTICULAGAO DE ATORES SOCIAIS, CAPITAL SOCIAL

234 E DESENVOLVIMENTO REGIONAL...

da para negociacoes, junto a Secretaria Especial de Politicas Regionais, do Ministério
do Planejamento e Orgamento, com o objetivo de definir medidas de estimulo a recon-
versao econdmica da regido. A evolucao dessas negociagoes fez com que também fos-
sem envolvidos no processo outros trés conselhos regionais e varias associagoes de mu-
nicipios do oeste de Santa Catarina, cujas caracteristicas sécio-econémicas sao simila-
res as do noroeste gaucho.

Em novembro de 1997, em Chapecé (SC), foi feita a entrega a um representante da
Secretaria Especial de Politicas Regionais de outro documento, intitulado Plano de
Desenvolvimento Sustentavel da Area da Bacia do Uruguai, produzido conjuntamente
por representantes dos oito Coredes antes referidos, de oito associagdes de municipios
catarinenses e de 6rgaos dos governos do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina. Este
trabalho passou a servir como referencial basico para a continuidade das negociagoes
no sentido de que fossem empreendidas acoes federais visando a promocao do desenvol-
vimento dessa regiao.

Como resultado dessas negociacoes, a regido foi incluida no Programa de Promocgao do
Desenvolvimento Sustentavel de Mesorregioes Diferenciadas, da Secretaria de Progra-
mas Integrados do Ministério da Integracao Nacional. Oito Coredes do Norte do Rio
Grande do Sul e oito associagdes de municipios de Santa Catarina passaram a compot,
junto com municipios do Sudoeste do Parana, a Mesorregiao da Grande Fronteira do
Mercosul. A inclusao de uma grande area do norte do estado nesse programa constitui-
se em um dos principais resultados concretos das agoes de advocacy desenvolvidas pelos
conselhos regionais ao longo de sua existéncia. O programa continua em execugao,
contando com a cooperagao ativa dos Coredes em sua implementacao.

Outros Coredes também estiveram empenhados, até o final de 1998, em esforcos de
planejamento que contaram com o apoio da Fundacao de Desenvolvimento Metropoli-
tano e Regional (Metroplan), associada, em alguns casos, a universidades locais. Como
resultado dessa cooperagao, o Conselho de Desenvolvimento do Vale do Taquari, regiao
situada a noroeste da capital, publicou, em trés volumes, os resultados da elaboragao
do seu Plano Estratégico de Desenvolvimento Regional.'* Em um esforgco semelhante,
dois outros conselhos regionais, o do Norte e o do Nordeste, produziram o Plano Estra-
tégico de Desenvolvimento das Regides Norte e Nordeste do Rio Grande do Sul, conclu-
i{do no final de 1997.

Durante a administracao Olivio Dutra, a Secretaria da Coordenacgao e Planejamento ela-
borou planos de acao para algumas regides, em conjunto com atores locais. Em alguns
casos houve envolvimento dos Coredes nessa atividade. No mesmo periodo os conselhos
também demandaram do governo do estado a definicao e implantacao de uma nova regi-
onalizagao administrativa, compatibilizando as divisoes regionais adotadas pelos diferen-
tes 6rgaos da administracao publica com as areas de atuagao dos conselhos regionais.

e \Ver Conselho de Desenvolvimento do Vale do Taquari (1995, 1998a, 1998b).



PEDRO SILVEIRA BANDEIRA 235

No inicio de 1999 surgiu o Férum Democratico de Desenvolvimento Regional, resultan-
te de uma parceria dos conselhos regionais com a Assembléia Legislativa do Estado,
com a Federagao das Associagdes de Municipios do Rio Grande do Sul (Famurs) e com
a Uniao dos Vereadores do Estado do Rio Grande do Sul (Uvergs). No momento em que
surgiu esse forum, era bastante intenso o litigio dos Coredes com o governo do estado,
em torno da participacao na elaboragdo da proposta orcamentaria. A criagao do Férum
Democratico, na verdade, consolidava e ampliava a parceria informal que os Coredes
mantinham desde 1996 com a Comissao de Financas e Planejamento da Assembléia
Legislativa, com o objetivo de realizar audiéncias publicas, no interior do estado, para
promover a discussao das propostas orcamentarias anuais.

Nas discussoes que precederam a criagao do Forum Democratico, a Presidéncia da
Assembléia Legislativa, controlada pela oposicao ao novo governo, pretendia que o
trabalho da nova instituicao fosse voltado essencialmente para a discussao de temas
relacionados com o orcamento. A oposicao preocupava-se com uma eventual perda de
espaco politico, como decorréncia da implantacao do orcamento participativo estadual.
Declaragoes de liderancas de partidos que se opunham ao novo governo apresentavam o
forum como um “contraponto’”” ao orgamento participativo. Aos Coredes, por sua vez,
interessava ampliar o espaco de atuagdo junto ao Poder Legislativo, pois desejavam
criar uma agenda alternativa que evitasse seu esvaziamento, caso nao viesse a ocorrer
entendimento com o Executivo quanto a sua participagdao no OP.

A posicao dos conselhos regionais foi decisiva para que nao prosperasse a concepgao
estreita proposta pela presidéncia do Legislativo. A resisténcia dos Coredes em aceitar
esse tipo de enfoque fez com que o Férum Democratico tivesse seu escopo ampliado,
ficando caracterizado como um mecanismo voltado para a ampliagao dos debates sobre
temas da pauta legislativa relevantes para o desenvolvimento regional. Como resultado,
outras questoes foram objeto de audiéncias publicas realizadas na capital e no interior
do estado. Nos meses de abril e maio de 2001 foi discutido, nas 22 regides, o projeto de
criagdo de uma universidade estadual. No segundo semestre desse ano foi também
realizada uma série de 22 audiéncias sobre a questdo das desigualdades regionais exis-
tentes no estado. O procedimento basico do Forum Democratico tem sido a realizagao
de audiéncias publicas de diferentes comissoes da Assembléia Legislativa, em localida-
des do interior ou na capital.

O surgimento do referido forum foi marcado por intensa polémica entre o governo do
estado e os partidos de oposicao. Em um primeiro momento, segmentos ligados a admi-
nistracao estadual tenderam a encara-lo como sendo um instrumento de contraposicao
ao orcamento participativo. No entanto, em grande parte como resultado da atuacao
dos Coredes, a polémica inicial foi sendo superada. A nova instituicao passou progres-
sivamente a ser vista como um mecanismo gque permite um acesso mais direto da popu-
lacdo aos trabalhos do Poder Legislativo, especialmente no caso das comunidades do
interior. Passou a predominar a percepcao de que a institucionalizacao do Férum De-
mocratico criou um novo espacgo participativo, complementar aos eventualmente exis-
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tentes no ambito do poder executivo. Essa percepgao é sintetizada pela conclusao de um
artigo sobre as experiéncias de participagao popular em escala estadual, no Rio Grande
do Sul, no quadriénio 1999-2002:

A implantacao do OP-RS e a reagdo a ele podem ser consideradas um jogo positivo, na medida
que o Férum Democratico, implementado no nivel parlamentar, possibilitou a formagao de novos
espagos participativos, através dos quais aqueles que ndo se viam representados no OP-RS,
tiveram a oportunidade de vocalizar as suas demandas e informar tanto as decisoes do executivo
quanto do legislativo. Na busca de legitimidade para as suas agdes, tanto o executivo quando o
legislativo vém resgatando um componente importante da democracia: o debate publico. [...] O
que se tem hoje no estado, portanto, é uma dupla afirmagao das formas deliberativas de cons-
truir o orcamento estadual: o Executivo a defende como um modelo democratico de gestao
publica e o Legislativo como uma forma de disputar e controlar o poder executivo. A meu ver,
quem ganha é a populacdo galcha. (FARIA, 2002, p. 28-29).

As UNIVERSIDADES E OS COREDES

Mesmo sem aprofundar a analise das diferengas de desempenho entre os Coredes, é
possivel constatar que os conselhos mais dinamicos em geral recebem suporte operaci-
onal de instituicoes de ensino superior. Tais conselhos tendem a ocupar um espaco bem
mais significativo na articulagdo e na discussao relacionada com o desenvolvimento das
regioes em que atuam. De uma maneira geral, as universidades tendem a encarar o
apoio aos Coredes como uma forma de integracdo com a comunidade das regides em
que atuam. Varios conselhos tém sido presididos por reitores, pro-reitores, diretores de
unidades ou professores, sendo raros os que ndao contam regularmente com a presenca
de elementos ligados a entidades desse tipo em cargos da sua diretoria executiva. O
apoio de organizagdes dotadas de credibilidade tem contribuido para aumentar a pene-
tracao do trabalho dos Coredes.

A literatura recente mostra que as universidades tém sido crescentemente pressionadas
no sentido de estreitar os lagos que as ligam as regides em que estao situadas, contribu-
indo para o seu crescimento econdmico. Isso tem ocorrido até mesmo porque muitas
dentre elas dependem do dinamismo econdmico das regioes em que atuam para assegu-
rar 0S recursos necessarios a sua manutencao e expansao, pois sao financiadas pelas
anuidades cobradas de seus alunos. Em areas cuja economia é pouco dinamica, tendera
a ser menor o percentual de pessoas capazes de arcar com o custo de uma educacao
superior, sendo maiores os indices de inadimpléncia dos alunos.

0 crescimento da literatura sobre o papel das universidades no desenvolvimento regio-
nal esta relacionado, por um lado, com a percepgao da influéncia que essas organiza-
coes tiveram no sucesso de algumas regides especialmente dinamicas, como o S/l/icon
Valley '’ e, por outro, com a pressao exercida pela globalizagdo sobre a economia de
certas areas tradicionalmente présperas de alguns paises desenvolvidos, que necessita-

7 \er, por exemplo, Saxenian (1994) e Goddard (1997, 1998).
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ram reforcar sua competitividade. O papel das universidades é especialmente destacado
pela literatura relacionada com conceitos como os de /earning region, learning economy
e knowledge-based economy.*®

John Goddard, reitor da Universidade de Newcastle-Upon-Tyne, na Inglaterra, analisou
os efeitos econdmicos regionais das universidades em um documento produzido em
1998 por encomenda da Unesco. Recomendou que a pesquisa empirica sobre o tema
buscasse aprofundar a compreensao de trés tipos de efeito da atuagao dessas institui-
coes sobre o desenvolvimento das areas em que estao localizadas. O primeiro deles é o
efeito direto da universidade como empregadora e como geradora de fluxos de gastos
dentro da regido. Este tipo de impacto tem carater eminentemente estatico (GODDARD,
1998, p. 3).

0 segundo efeito refere-se aos impactos dinamicos da interacao entre a universidade e
as empresas localizadas nas regidoes em que atuam. Estes impactos ocorrem através da
atividade de pesquisa, do ensino e do recrutamento de graduados pelas empresas locais,
bem como através de programas de aperfeicoamento profissional (GODDARD, 1998, p.
3-4). No caso especifico do Rio Grande do Sul, deve ser classificado nesta categoria o
resultado da atuagdo das universidades como instrumento de geracao e difusao de ino-
vagoes tecnoldgicas capazes de contribuirem para a diversificagao produtiva e aumento
da competitividade das economias regionais. Os Coredes tém contribuido para fortale-
cer esta forma de atuacao das universidades, ao proporcionarem sustentagao politica
para o Programa de Pélos de Modernizagao Tecnoldgica, desenvolvido pela Secretaria
Estadual da Ciéncia e Tecnologia.

O terceiro efeito identificado por Goddard relaciona-se com a contribuicao das institui-
coes de ensino superior para o desenvolvimento social e comunitario das regides em que
atuam, através de sua influéncia geral sobre 0 ambiente cultural local e sobre a forma-
cao de liderancas, bem como por meio de seu papel na formulacao de uma visao estra-
tégica sobre a economia da regido (GODDARD, 1998, p. 4). O apoio prestado pelas
universidades galchas aos Coredes pode ser classificado nesta Ultima categoria, na
medida em que contribui para qualificar o diagndstico da situacao das regides e para
formar uma visao estratégica sobre como os atores regionais podem atuar no sentido de
melhorar essa situacao.

EXPERIENCIAS NACIONAIS SIMILARES

Segundo um levantamento realizado em 1997, em pelo menos trés outros estados
brasileiros ja havia sido tentada a implantacao de organizagdes similares. Um deles foi

18 Ver, por exemplo, Cooke (2000), Organization for Economic Cooperation and Development (2001) e Lundvall e
Borras (1997).

¥ QOs resultados do levantamento foram publicados em Bandeira (1999). 0 material apresentado nesta segao
baseia-se nesse texto.
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o Ceara, onde Conselhos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (CRDS) foram cri-
ados como parte de um modelo mais amplo de gestao participativa, que envolvia tam-
bém a implantagao de conselhos estaduais e municipais. Dentre o conjunto de objetivos
e principios que inspiraram esse modelo, deve-se destacar o de “promover a descentra-
lizacao e a participacao, como forma de potencializar a acao do governo e de obter o
respaldo e o compromisso da sociedade com a continuidade das agées” (CEARA. GO-
VERNO DO ESTADQ, 1995a, p. 103-104).

Segundo relato de observadores locais, em seu primeiro ano de existéncia, os Conselhos
Regionais de Desenvolvimento Sustentavel reuniram-se com freqliéncia, tendo partici-
pado da elaboracao do Plano Plurianual de Investimentos e servido de forum para que
os Secretarios de Estado pudessem expor e debater suas metas relevantes para as vari-
as regioes. No ano seguinte arrefeceu o entusiasmo com a iniciativa, diminuindo a
participacao tanto nos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS)
quanto nos CRDS. Comegaram a surgir criticas na imprensa, afirmando que os conse-
lhos constituiam um esquema montado “de cima para baixo” e faziam parte de uma
estratégia de marketing da administracao estadual, na tentativa de criar uma imagem
democratica. Os deputados estaduais e os prefeitos, por sua vez, passaram a queixar-se
de que eles seriam os representantes mais legitimos das regioes e dos municipios para a
intermediacao das demandas sociais perante o governo do estado. A falta de resultados
imediatos também contribuiu para a desmobilizacdo. Uma tentativa no sentido de en-
volver universidades no apoio aos conselhos regionais gerou poucos resultados, fato
atribuido por um desses observadores a reduzida tradicao de atuagdao comunitaria das
instituicoes de ensino superior sediadas no interior do estado. Nao foram estabelecidos
mecanismos formais que institucionalizassem a participacao dos conselhos na elabora-
cao das principais pecas do planejamento estadual.

Embora o governador responsavel pela criacao dos conselhos tenha sido reeleito para
um novo mandato, que se encerrou no final de 2002, o modelo de gestao participativa
foi progressivamente abandonado. Segundo informacgdes obtidas no inicio de 2003,
apenas alguns conselhos municipais, de localidades situadas na area de abrangéncia de
um programa financiado pelo Banco Mundial — o Programa Sao José — se mantiveram
em atividade. Conforme essa fonte, a continuidade do trabalho desses conselhos foi
exigida para que o programa continuasse a obter recursos do Banco.

Santa Catarina foi outro estado em que surgiram instituicoes semelhantes — os Foruns
de Desenvolvimento Regional Integrado — criados na segunda metade dos anos 90,
como parte da estrutura das associagdes de municipios existentes no estado, para servi-
rem como instancia consultiva na definicao de diretrizes de desenvolvimento para as
regioes. Além de representantes de varios segmentos da sociedade civil, também parti-
cipavam dos féruns os prefeitos, os presidentes de camaras de vereadores e os dirigen-
tes de 6rgaos publicos estaduais e federais atuantes nas regides. Foi também criado um
forum de abrangéncia estadual — o Férum Catarinense de Desenvolvimento —, que teve
como entidade coordenadora o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
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(BRDE). Esse férum era constituido por liderancas ou representantes de entidades
empresariais e comunitarias, 6rgaos governamentais, instituicoes publicas e privadas e
agentes financeiros cuja atuacgao esta relacionada com o desenvolvimento de Santa
Catarina. Da mesma forma que no Ceara, também em Santa Catarina nao foram
institucionalizados procedimentos formais para permitir que os féruns influenciassem a
elaboracao das principais pecas de planejamento da administracao estadual.

Em janeiro de 2003, com o inicio de uma nova administragao estadual, foi proposto um
projeto de lei complementar que estabeleceu nova estrutura administrativa para o Exe-
cutivo catarinense, no qual era prevista a criacao de um conselho estadual de desenvol-
vimento e de varias secretarias de desenvolvimento regional, cada uma das quais deve-
ria passar a ser responsavel por uma regiao do estado. Era proposta também a criagao
de um nimero correspondente de conselhos regionais de desenvolvimento. A implanta-
cao desse conjunto de conselhos certamente implicara o desaparecimento do forum
catarinense e dos foruns de desenvolvimento regional integrado.

Também no Espirito Santo ocorreu uma tentativa de criagao de conselhos regionais, na
metade da década de 90. A gestao, cujo mandato iniciou-se em 1995, tentou implantar
um sistema de regionalizacao administrativa e de participacao da populacao na elabo-
racao do orcamento. A metodologia adotada combinava trés elementos. O primeiro
consistia no estabelecimento de uma divisao regional, para fins de planejamento e ges-
tao. O segundo era a criacao de uma estrutura de gestao baseada na implantacao de
conselhos e camaras setoriais, nos niveis estadual e regional, com a participagao de
representantes da sociedade civil. O terceiro era a adocao de um conjunto de procedi-
mentos do tipo “orcamento participativo”, aplicados no nivel regional.

A implementacao dessa metodologia foi severamente afetada pela situagao precaria
das finangas publicas estaduais. A partir de 1996 deixou de ser feito o levantamento de
novas demandas, tendo em vista a total impossibilidade de atendimento. Também a
estrutura de gestao deixou de ser implantada, frustrando, ao menos em parte, a imple-
mentagao do que parecia ser uma experiéncia tecnicamente bem-concebida de gestao
participativa do desenvolvimento regional. A experiéncia foi abandonada pela gestao
seguinte, que voltou as praticas tradicionais de elaboragdo orcamentaria. Os conselhos
regionais, que praticamente nao tinham chegado a funcionar, desapareceram.

Ante o fracasso da maioria das demais experiéncias brasileiras, os Coredes galchos
podem ser considerados um caso de sucesso. As organizagoes similares criadas em
outros estados ja foram ou estao em vias de ser desativadas (no caso de Santa Catarina,
para serem substituidas por outras, cuja durabilidade pode ser incerta). Os Coredes,
apesar das dificuldades que foram expostas em secoes anteriores, tém alcancado alguns
resultados positivos, como:

* conseguiram ultrapassar uma década de atuacao continua, compreendendo quatro
administragoes estaduais de partidos diferentes, sendo capazes de definir e seguir
uma agenda prépria;
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* alcancaram um elevado grau de institucionalizagdo, tendo atribuicoes legalmente
definidas no processo de planejamento do estado;

* apesar das frustracdes quanto aos resultados concretos, exerceram, durante todo
esse periodo, as suas atribuicdes legais relacionadas com a elaboragao orgamenta-
ria, mesmo contrariando a intencao inicial de algumas administracoes;

* ampliaram suas parcerias institucionais dentro do estado, através da implantacao do
Féorum Democratico de Desenvolvimento Regional, em conjunto com a Assembléia
Legislativa, a Federacao das Associagoes de Municipios do Rio Grande do Sul (Fa-
murs) e a Uniao dos Vereadores do Estado do Rio Grande do Sul (Uvergs);

* conseguiram abrir espacos junto ao governo federal, contribuindo de forma signifi-
cativa para que areas do Rio Grande do Sul fossem incluidas no Programa de Pro-
mocao do Desenvolvimento Sustentavel de Mesorregides Diferenciadas, da Secreta-
ria de Programas Integrados do Ministério da Integracao Nacional, tendo também
atuado na execugao desse programa.

Alguns fatores podem ser arrolados no sentido de explicar esse maior sucesso, em ter-
mos comparativos, dos conselhos galchos. O primeiro deles é o fato de que, pratica-
mente desde o inicio, os Coredes foram auténomos em relagao ao governo do estado,
constituindo uma estrutura de coordenacao independente, depois formalizada com a
instalacao do Férum dos Coredes. Isso imprimiu a sua atuagao caracteristicas seme-
lhantes as de um “movimento social”, que se engajou em agdes de advocacy relaciona-
das com o desenvolvimento regional. Com isso, ao contrario do que parece ter ocorrido
com algumas das organizacoes similares de outros estados, conseguiram construir uma
agenda prdpria, ndo controlada pela administragao estadual.

Essa acao autdnoma ficou bem caracterizada no processo de institucionalizagao dos
conselhos, quando representantes dos préprios Coredes conduziram as gestdes para que
fosse aprovada a Lei Estadual n° 10.283, de 17/10/94. Em varios outros momentos, a
autonomia dos Coredes e sua capacidade de construir uma agenda prépria foram cruci-
ais para a sua sobrevivéncia. Isso ocorreu, por exemplo, no inicio da administracao
Olivio Dutra, quando se aproximaram da Assembléia Legislativa, controlada pela opo-
sicdo, para criar o Férum Democratico. Uma atitude passiva, quando o novo governo
tentou implantar o OP estadual ignorando as atribuicoes legais dos Coredes, teria im-
plicado o esvaziamento dos conselhos. A agenda prdpria nao envolveu apenas a defesa
das fungdes que lhes eram dadas pela legislacao. Também os levou, como foi apontado
antes, a empreender acoes de advocacy em torno de temas relacionados com o desenvol-
vimento regional.

0 fato de que os conselhos regionais tenham sido, ao longo do tempo, compostos e
liderados por pessoas de diferentes orientacoes politicas, contribuiu para dar credibili-
dade ao exercicio dessa autonomia. E importante registrar a énfase dada a autonomia
e a pluralidade na Declaracao de Principios, um dos documentos programaticos mais
importantes para a atuacao dos conselhos regionais. Outro fator importante para o
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sucesso dos conselhos é o grau de institucionalizagao alcangado com a aprovacao da Lei
Estadual n° 10.283. A existéncia dessa lei confere legitimidade formal as pressoes
exercidas pelos Coredes, no sentido de exercer influéncia sobre as decisdes da adminis-
tracao estadual relacionadas com o desenvolvimento regional e com a alocagao de re-
cursos orgamentarios.

Somadas, a legitimidade formal, a composicao plural, a preocupagao em manter uma
pauta autdbnoma, a atividade de coordenagao exercida pelo Forum dos Coredes e o apoio
de organizagodes importantes das regides, como as universidades, tém contribuido de for-
ma decisiva para viabilizar a sobrevivéncia dos conselhos regionais. Isoladamente, tanto
a autonomia quanto a legitimidade formal seriam insuficientes para assegurar essa so-
brevivéncia. Caso os Coredes nao tivessem assumido caracteristicas de movimento autd-
nomo, os dispositivos da Lei Estadual n° 10.283 poderiam ter-se tornado letra morta. Da
mesma forma, sem terem sua atuacao respaldada pela legislacao, que define atribuicoes
especificas no processo de planejamento e na elaboracao orcamentaria, os conselhos po-
deriam ser ignorados pelo governo, tendo sua legitimidade contestada.

Os COREDES E O CAPITAL SOCIAL

A atuacdo dos Coredes liga-se de forma direta a um tema que tem recebido grande
destaque na literatura recente, que analisa a relagao entre o desempenho institucional,
o desenvolvimento e o “capital social”. O conceito de capital social tem alcancado
grande difusao na Ultima década, especialmente como resultado do interesse desperta-
do por um trabalho do cientista politico Robert Putnam, da Universidade de Harvard,
sobre as regides italianas, intitulado Making Democracy Work: civic traditions in modern
Italy.?® Tal estudo relacionou o desempenho econémico e institucional dessas areas com
suas tradicoes civicas e com sua dotagao de capital social. Este tltimo é definido como
as “‘caracteristicas da organizagao social, como confianga, normas e sistemas, que
contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordena-
das” (PUTNAN, 1996, p. 177).

Nessa obra, Putnam analisou detalhadamente o desempenho das administracoes regio-
nais italianas, criadas e implantadas em 1970, ao longo de seus vinte primeiros anos de
existéncia. Depois de constatar, através de uma minuciosa analise empirica, que as
administragoes das areas localizadas no centro e no norte da Italia haviam apresentado
um desempenho melhor que as do sul, buscou identificar as causas dessas diferencas.
Apds descartar algumas hipdteses, como a de que as diferencas poderiam ser atribuidas
ao maior ou menor desenvolvimento economico das regides, Putnam optou por atribuir
o desempenho destacadamente melhor de algumas areas do centro-norte as suas tradi-
coes civicas, que teriam contribuido para que nelas fosse acumulado um maior estoque

20 Publicado inicialmente em inglés, em 1993, e posteriormente em portugués, pela Fundagdo Getllio Vargas, com
o titulo de Comunidade e Democracia: a experiéncia da Itdlia moderna (ver PUTNAN, 1996).
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de capital social, constituido por uma densa malha de associagdes, organizacoes e enti-
dades caracterizadas por relacdes horizontais, ndo hierarquicas, entre seus integrantes.

Em um outro texto, Putnam foi enfatico quanto a direcao da relacdo causal entre riqueza
e tradigdes civicas nas regides mais desenvolvidas da Italia, afirmando que: “Essas comu-
nidades nao se tornaram civicas simplesmente porque eram ricas. O registro histérico
sugere exatamente o contrario. Elas se tornaram ricas porque eram civicas” (PUTNAN,
1993, traducao nossa). Segundo ele, uma das principais causas da desvantagem do
Mezzogiorno italiano, quanto a dotagao de capital social, deve-se ao fato de que, a partir
da conquista normanda da Sicilia, na Idade Média, construiu-se nessa regiao uma tradi-
cao cultural autoritaria que fez com que nela viessem a predominar relagdes sociais de
tipo vertical, hierarquicas, gerando um campo pouco fértil para a cooperagao em torno de
questdes de interesse coletivo. Nesses ambientes, a cultura participativa tende a ser muito
fragil e a vida publica tende a ser vista como da alcada exclusiva de elites relativamente
fechadas, sendo percebida como situada fora da esfera de atuagao dos cidadaos comuns.
Conforme Putnam, nessas sociedades os individuos tendem a concentrar suas lealdades e
sua confianga em circulos mais restritos, como aqueles unidos por lacos familiares, sendo
pouCo propensos a associar-se e relacionar-se de forma colaborativa com pessoas que lhes
sejam menos préximas dentro da comunidade.

Ao contrario, no centro e no norte do pais — onde as relagoes feudais foram menos dura-
douras e cuja tradicdo democratica remonta as cidades medievais, bergo de instituicoes
de tipo republicano — as redes sociais tornaram-se mais densas ao longo da histéria,
criando um ambiente em que predominam ligagdes horizontais, nao hierarquicas, que
favorecem o surgimento de uma cultura mais propicia a participagao, a colaboragao e ao
associativismo. Assim, nao é por acaso que nessa area se situam distritos industriais tao
freqlientemente preconizados como modelo a ser seguido em outras regides, cuja compe-
titividade se baseia na cooperagao entre um grande nimero de pequenas empresas.

Um dos principais resultados da popularidade alcangada pelo livro de Putnam, bem como
por outros de seus trabalhos posteriores, foi despertar a atengdo do mundo académico e
dos formuladores de politicas publicas para a nogao de capital social. Este conceito al-
cangou uma difusao crescente no decorrer dos anos 90, passando a ser utilizado em varios
contextos, como os debates relacionados com desenvolvimento econdmico ou o combate a
pobreza. O termo capital social acabou sendo incorporado ao discurso das principais
organizacgoes internacionais que atuam na promocao do desenvolvimento, como o Banco
Mundial, a Organizagao para a Cooperagao Econdmica e o Desenvolvimento (OECD) ou o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Um dos principais desenvolvimentos da literatura recente sobre o tema foi a distingao
entre trés tipos de capital social, denominados, em inglés, de bridging, bondinge linking.?*
O capital social de tipo bonding seria constituido pelos lagos fortes que unem pessoas

2 Bridge significa ponte, fo bond significa colar, e /ink significa elo ou ligacdo (WORLD BANK, 2002, p. 128).
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que apresentam caracteristicas similares, como familiares e amigos préximos. O de
tipo bridging, por sua vez, seria composto pelos lacos horizontais (ndo-hierarquicos),
mais fracos, que ligam pessoas com diferentes perfis sociais, politicos ou econdémicos.
No entanto, como destaca o World Development Report 2000-2001, do Banco Mundi-
al, que abordou o combate a pobreza, uma abordagem do capital social que ficasse
restrita a apenas esses dois tipos ficaria exposta a critica de que ignora as relacoes de
poder. Por esse motivo, foi incorporado um terceiro tipo, o /inking, constituido pelos
elos verticais que ligam as comunidades — especialmente as comunidades pobres — as
instancias onde sdo tomadas as decisoes que afetam o seu bem-estar. Embora essa
distincao tenha sido desenvolvida tendo em vista a questao do combate a pobreza, seus
termos basicos — ligagoes “‘fortes” entre semelhantes, ligagoes “‘fracas” entre diferen-
tes e ligagoes que possibilitam exercer influéncia sobre a tomada de decisdes — sao
relevantes em outros contextos, como o do desenvolvimento regional.

A importancia do capital social tem sido bastante destacada na literatura recente sobre
desenvolvimento regional, que passou a enfatizar a importancia da dinamica endégena
das regides — inclusive em termos politicos e sociais — como elemento determinante da
sua competitividade e do seu potencial de crescimento econdmico. Para alguns autores,
como Benko e Lipietz,?? a importancia atribuida aos fatores enddgenos, a partir dos
anos 80, chega a caracterizar uma nova ortodoxia na disciplina.

A ascensao desse novo paradigma esta relacionada, por um lado, com o interesse desper-
tado pelo sucesso dos distritos industriais da “Terceira Italia’ e, por outro, com a insatis-
facdo com os resultados das politicas tradicionais de desenvolvimento regional, adotadas
desde o final da Segunda Guerra Mundial. Como registra um texto publicado em 1998,
de autoria de Ash Amin,? até recentemente as politicas de desenvolvimento regional
adotadas, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos do terceiro mundo, eram, em regra,
padronizadas, focalizadas em influenciar as decisoes de localizacao das empresas, base-
adas em incentivos fiscais e financeiros e dirigidas exclusivamente pelo estado.

As avaliagoes tém mostrado que os efeitos dessas politicas de tipo mais antigo foram
modestos no sentido de estimular melhorias continuas na competitividade econémica
das regidoes menos desenvolvidas. Embora tenham ajudado a elevar o emprego e a renda
nas areas mais pobres, nao geraram aumentos de produtividade comparaveis aos que
ocorreram nas regidoes mais ricas. Em outras palavras, elas nao conseguiram estimular
o surgimento de processos de desenvolvimento sustentado, com base na mobilizagao dos
recursos locais.

Em parte como resposta a esses resultados insatisfatérios, comecaram a ser desenvolvi-
das outras alternativas no campo das politicas regionais, concebidas com a finalidade

22 \/er Benko e Lipietz. (1994, p. 10).

2 Professor da Universidade de Durham, na Inglaterra. Os paragrafos a seguir resumem o argumento apresentado
na parte inicial desse artigo (ver AMIN, 1998).
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de promover a competitividade através da mobilizacdo do potencial endégeno das
areas menos desenvolvidas. Essas novas abordagens diferem nitidamente do enfoque
anterior, tendendo a favorecer agoes concebidas “de baixo para cima’, que envolvem
multiplos atores, que sao especificas para cada regiao e que adotam uma perspectiva
de longo prazo.

Contrapondo-se ao individualismo metodoldgico subjacente a abordagem anterior, o
novo paradigma baseia-se no reconhecimento do fato de que o comportamento econd-
mico assenta-se sobre bases sociais. O sistema econdmico deixou de ser visto como se
fosse constituido por um conjunto de firmas atomizadas, que atuam em mercados mo-
vidos por preferéncias racionais e por um conjunto padronizado de regras. Para a nova
abordagem, ao contrario, o sistema econdmico envolve uma combinacgao de redes e de
influéncias coletivas que moldam a acao dos atores individuais, sejam eles pessoas ou
empresas. Cada economia regional passou a ser encarada como um conjunto de ativida-
des afetadas pela cultura e pelo contexto locais, sujeitas @ mudancas condicionadas nao
apenas por fatores econdmicos stricto sensu, mas também pela histéria da regiao e por
outros fatores sociais e institucionais especificos. Como registra Amin, o novo enfoque
atribui peso explicativo a fatores como a influéncia das institui¢des formais e infor-
mais, os valores e racionalidades dos atores, as caracteristicas culturais e comporta-
mentais e a composicao das redes sociais e econdmicas — especialmente por seu papel
na difusao de informagdes e no aprendizado voltado para a adaptabilidade econdmica
(AMIN, 1998, p. 5).

No contexto dessa mudanca de paradigma, varios autores passaram a destacar de for-
ma explicita a importancia do capital social para o desenvolvimento regional. Assim,
por exemplo, Peter Maskell,2* preocupado com os processos de inovacao e de aprendi-
zado coletivo que sao relevantes para a competitividade e para o dinamismo econdmico,
destaca que os padrdes de inovagao sao localmente especificos, compondo sistemas em
que a estrutura econdmica e o capital social interagem para criar trajetérias especifi-
cas de especializacao e aprendizado (MASKELL, 1999).

A literatura sobre desenvolvimento regional também destaca outros mecanismos atra-
vés dos quais o capital social pode afetar o desempenho econémico. Um documento
publicado pela OECD, intitulado Local Economies and Globalisation, registra que a
falta de confianca disseminada — considerada uma das conseqliéncias da caréncia de
capital social — pode tornar os atores de algumas regides incapazes de cooperar em
acoes de interesse comum. Essa incapacidade de cooperar seria uma das principais
causas de mau desempenho econdmico em nivel regional, junto com a falta de flexibili-
dade das estratégias de desenvolvimento que orientam as politicas publicas (ORGANI-
ZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 1995, p. 16).

24 Professor do Department of Industrial Economics and Strategy, da Copenhagen Business School/, na Dinamarca,
e pesquisador da Danish Research Unit for Industrial Dynamics.
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Paraa OECD, a solugao desses problemas depende de esforgos de construgao institucional
capazes de ajudar a difundir novas atitudes na regiao, fortalecendo a confianca e a coope-
racao e facilitando a formacao de coalizes que permitam uma defesa mais eficaz dos
interesses comuns dos atores regionais. O documento recomenda a criagao de organiza-
coes capazes de estimular a confianga e a cooperacao entre esses atores regionais, que
criem coalizoes politicas para defender interesses comuns — praticando o que a literatura
internacional denomina de advocacy em torno dessas questdes de interesse regional —,
bem como possibilitar o intercambio e a cooperagao com outras regioes (ORGANIZATION
FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT, 1995, p. 16).

A influéncia da literatura relacionada com o conceito de capital social pode ser perce-
bida em varios documentos produzidos pelo Forum dos Coredes, fato facil de compreen-
der, tendo em vista que muitos de seus dirigentes tém sido oriundos do meio académico.
A expressao capital social passou a ser incluida em documentos produzidos pelo Forum
dos Coredes, como nos dois volumes de um texto divulgado em 2002,% como contribui-
cao para o debate sobre as propostas dos candidatos ao governo do estado. Essas refe-
réncias indicam que os responsaveis pela conducao estratégica dos Coredes passaram a
ter cada vez mais presente o fato de que um dos objetivos principais da sua atuagao é
contribuir para a formacao de capital social em escala regional. Na verdade, com base
no que foi exposto em se¢des anteriores, pode-se concluir que a atuacao dos conselhos
regionais parece ter alcancado alguns resultados nessa direcao, na medida em que
contribuiu para promover o surgimento de novos tipos de redes regionais e proporcio-
nou oportunidades de cooperagao entre atores regionais, oportunidades essas que nao
existiriam se os conselhos regionais nao tivessem sido criados.

Até o surgimento dos conselhos regionais, nao existiam mecanismos formais que con-
tribuissem para articular a atuacao de grupos heterogéneos de atores — oriundos de
diferentes segmentos sociais e de diferentes municipios de cada regido — com o objetivo
de tentar viabilizar iniciativas de promogao do desenvolvimento das regides. As redes
até entdo existentes ou ligavam representantes de um mesmo segmento, oriundos de
varios municipios, ou uniam elementos de diferentes segmentos, mas de um mesmo
municipio. Portanto, de uma forma geral, quando essas redes chegavam a ser regionais,
eram estritamente setoriais, e quando eram abrangentes e heterogéneas, eram apenas
municipais.

A atuacao dos conselhos regionais tem colaborado para a formacao dos trés tipos de
capital social — bonding, bridging e linking — referidos anteriormente, nas regioes em
que atuam. Sua contribuicao para a formacao de capital social do tipo bonding tem
ocorrido na medida em que a atuagao de alguns conselhos regionais ajudou a criar a
propria idéia de regidao em algumas porgodes do territorio do estado. Antes do surgimen-
to da divisao regional dos Coredes e das novas redes regionais formadas pela sua atua-

25 Ver Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul (2002, v. 1).
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cao, nao existia, entre a populagao de muitas areas do estado, a idéia de que a soma dos
municipios que compunham essas areas constituia uma regiao.

Ao longo do tempo, a divisao regional dos Coredes, respaldada pela legislacdo como
base para a regionalizagdo orgcamentaria, tem passado a ser utilizada por outras orga-
nizagdes, publicas ou ndo, de diferentes tipos, sendo progressivamente incorporada a
experiéncia coletiva. Neste sentido, é possivel dizer que, no Rio Grande do Sul, esta
passando a existir uma regionalizagdo administrativa cada vez mais aceita como a
regionalizacao do estado, cujas unidades componentes (regides) foram criadas e passa-
ram a ter sua existéncia legalmente reconhecida a partir do surgimento dos conselhos.
Deve-se destacar que este é um processo oposto ao que ocorreu na maioria dos outros
paises onde foram criados conselhos regionais, em que a existéncia das regides prece-
deu a dos conselhos, pois ja existiam instancias da administracao publica cuja jurisdi-
cao coincidia com o territorio onde deveriam atuar as novas entidades que estavam
sendo criadas. Esses conselhos surgiam como uma nova camara consultiva, somada a
estrutura institucional ja existente nas regioes.

No Brasil, como se sabe, ndao existe uma instancia politico-administrativa intermedia-
ria entre o estado e os municipios. Mais do que isso, no caso especifico do Rio Grande
do Sul, sdo bem poucas as organizagdes cuja atuacao tem abrangéncia regional. As
principais entidades que atuam nessa escala territorial sao as associagdes de municipi-
os, existentes ja ha algumas décadas. No entanto, por varios motivos, essas associagoes
parecem ter contribuido pouco para a formacao de identidades regionais. Em primeiro
lugar, sua atuagao tem estado tradicionalmente voltada para uma agenda centrada
quase exclusivamente em temas relacionados com a problematica administrativa muni-
cipal. Em segundo lugar, sua abrangéncia territorial tem sido relativamente instavel,
como resultado de mudancgas nas conjunturas politicas locais. Ao longo do tempo, algu-
mas associacoes se subdividiram, tendo sido também numerosos os casos de municipios
que mudaram de uma associagao para outra. Além disso, nunca foram desenvolvidos
mecanismos formais que promovessem a articulagao entre as associagoes e a sociedade
civil das regioes em que atuam, ao contrario do que ocorreu em Santa Catarina com os
Féruns Regionais de Desenvolvimento Integrado, referidos anteriormente.

Somadas, a inexisténcia de uma instancia politico-administrativa intermediaria entre o
estado e os municipios e a escassez de organizacoes e instituicoes de abrangéncia regi-
onal tém contribuido de forma decisiva para que, em regra, ndo haja identidades regi-
onais bem definidas nessa escala territorial no Rio Grande do Sul. Um dos papéis
desempenhados pelos Coredes, na medida em que se constituem em instancias politicas
de representacao regional, tem sido criar essas identidades regionais, entendidas como
o sentimento, compartilhado pelos habitantes da regido, de pertinéncia a uma comuni-
dade territorialmente localizada.

Uma identidade regional deve ser entendida como uma forma de identidade social cons-
truida historicamente. Surge como resultado de processos politicos, sociais e culturais
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que fazem com que os habitantes de uma determinada area consolidem a percepcao de
que, apesar das diferencas e divergéncias que possam ter, também tém afinidades e
alguns interesses em comum, que se originam do fato de conviverem em um mesmo
territdrio. A pratica reiterada da participacao de membros de diferentes segmentos da
comunidade em organizacoes como os Coredes, para discutir questdes e acdes de inte-
resse da regidao, contribui para fortalecer essa percepcao de que eles fazem parte de
uma mesma categoria ou grupo social territorialmente definido, ajudando a fortalecer
a identidade regional.

A coesdo proporcionada pela existéncia de uma identidade regional é especialmente
importante no caso de areas que nao correspondem a um dos niveis da administracao
publica, quando ela se torna essencial para que o tipo de territorio possa ser conside-
rado um ente politicamente relevante. Quando nao existe, em certo grau, uma identi-
dade — que pode ser considerada como uma forma de bonding social capital —, em
geral os atores sociais, politicos e econdomicos locais sao incapazes de se articular em
torno de interesses definidos como regionais. Nestes casos, a regiao tende a nao pas-
sar de uma segmentacao arbitraria do territorio, sem significado politico, constituin-
do um elemento passivo na pratica das politicas publicas. Deve-se registrar, no entan-
to, o risco de que a exacerbagao de uma identidade regional sirva de base para o
surgimento de formas radicais de regionalismo, que ao invés de favorecer dificultem
ainda mais a promocao do desenvolvimento. O bonding social capital pode ter conse-
quéncias sociais negativas, ao aumentar o distanciamento entre os que sao membros
e 0S que nao sao nao-membros de um determinado grupo, servindo de base para
diferentes formas de exclusao.

A atuacgao dos Coredes também tem contribuido para a formacao de bridging social
capital, na medida em que eles tém criado novas redes de cooperagao, conectando
atores com perfis variados, oriundos de diferentes segmentos da comunidade e dos
diferentes municipios que compdem cada regidao, com a finalidade de identificar e orga-
nizar acoes em defesa de interesses regionais comuns. Antes do surgimento dos Coredes,
nao existiam redes que interligassem tais atores com esse objetivo e as articulacoes
visavam exclusivamente a defesa de interesses setoriais ou locais.

Na verdade, os Coredes podem ser caracterizados como bridging organizations, ou
organizacoes-ponte, definidas pela literatura como entidades cuja principal funcao é
possibilitar que atores diversos articulem e implementem solucdes para problemas
complexos, na medida em que constroem pontes entre muitas organizagoes diferen-
tes, atuando como instrumentos de integracao entre essas organizagdes. A atuacao
das bridging organizations distingue-se de outras formas de cooperagao
interorganizacional, como as parcerias, na medida em que elas sao autonomas e pos-
suem identidades e interesses proprios, diferentes daqueles das organizagdes ou dos
atores que sao por elas interligados. Como consequiéncia, as bridging organizations
negociam com esses atores ou organizacdes, muitas vezes buscando fazer com que
adotem suas propostas ou posi¢ées (BROWN, 1992, p. 3).
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Finalmente, os Coredes tém também contribuido para a formacao de /inking social capital,
criando canais que ligam as comunidades das regides a atores ou organizacoes externos,
que podem exercer influéncia sobre agoes relacionadas com o desenvolvimento. Ao constitu-
frem uma instancia de representacao regional reconhecida pela legislacao, os conselhos
regionais estao formalmente legitimados para empreender acoes de advocacy perante orga-
nizagdes publicas ou privadas, cuja atuagao seja relevante para o desenvolvimento. Afora a
influéncia que tém eventualmente conseguido exercer sobre a alocagao de recursos do orca-
mento estadual, os Coredes podem reivindicar dois sucessos nessa atividade.

Um primeiro sucesso da atuacao dos Coredes na formacao de /inking social capital,
através de suas acgoes de advocacy, foi a inclusao de areas do Norte do estado no Pro-
grama de Promocao do Desenvolvimento Sustentavel de Mesorregides Diferenciadas,
gerenciado pela Secretaria de Programas Integrados, do Ministério da Integragdo Na-
cional. Também pode ser considerado um sucesso nessa direcao a implantacao do Férum
Democratico de Desenvolvimento Regional, em que os Coredes desempenharam papel
decisivo, inclusive evitando sua caracterizacdao como um simples contraponto ao orca-
mento participativo estadual. Como foi registrado anteriormente neste artigo, o Férum
Democratico tem passado a ser reconhecido como um instrumento Util para que as
comunidades — especialmente do interior do estado — mantenham um contato mais
proximo com os debates parlamentares, podendo exercer maior influéncia sobre as
decisoes das instancias politicas estaduais.
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| AS IMPOSSIBILIDADES DO PROJETO DESCENTRALIZANTE
DO BRASIL

Reginaldo Souza Santos”
Elizabeth Matos Ribeiro™

Na agenda dos debates acerca da Reforma do Estado no Brasil e da redefinicao do seu
papel, a descentralizacao passou a ser encarada como um dos aspectos cruciais. Natu-
ralmente o processo descentralizante brasileiro tem assumido distintas e complementa-
res dimensoes, manifestando, em primeiro lugar, o desejo de uma descentralizacao po-
litico-administrativa, passando pela transformacgao do modelo de gestao e do sistema
decisério, até alcangar a suposta revalorizacao das instancias subnacionais, em especi-
al os municipios.

Neste artigo, serao especialmente ressaltadas a segunda e a terceira dimensdes — a
administrativa e a financeira —, visando a, justamente, (re)discutir as conseqliéncias e/ou
os efeitos desse processo na produgao publica nacional. Em sintese, esta analise procu-
ra compreender, portanto, por que os efeitos e a propria trajetdria da descentralizacao
tém-se mostrado problematicos, particularmente para as regioes mais pobres.!

Muitos sdo os fatores que tém servido para explicar tais problemas e, entre eles, tém
sido destacados: a auséncia de uma coordenagao geral desse processo, associada a crise
econdmica e as novas prioridades do governo federal; a manutengao dos padroes cultu-
rais e praticas politicas conservadoras; €, finalmente, os entraves gerados pela profun-
da heterogeneidade, principalmente nos ambitos econémico, social e politico, que pre-
domina no pais.

A auséncia de uma agao coordenada do processo de descentralizagao, iniciado a partir
de 1988, tem estimulado o surgimento de atribuicdes concorrentes entre as distintas
instancias do governo, concomitante com o vazio de acoes em outras areas — particular-
mente no ambito social e de infra-estrutura. Estados e municipios ndo conseguem,
portanto, definir com clareza seus papéis e, dentro desse ambiente de profunda compe-
ticdo, lhes faltam, na maioria das vezes, nao somente as condigdes técnicas (politico-
administrativas) como, principalmente, as financeiras. Desse modo, assiste-se, a partir

" Professor Doutor Titular do Departamento de Finangas e Politicas Publicas da Escola de Administragao da
UFBA. Vice-Coordenador do Ntcleo de Pés-Graduagao em Administracdo e Coordenador do Nicleo de Institui-
coes e Politicas Publicas da mesma escola. rsouza@ufba.br

" Professora Doutora participante do Nucleo de Pés-Graduagdo em Administracdo da Escola de Administragdo da
UFBA e pesquisadora do NUcleo de Instituigcdes e Politicas Publicas da mesma escola. elizabethem@yahoo.com

! Ver Arretche (1996), Santos (1996) e Abruccio (1998).
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desse momento, ao acirramento do conflito federativo e, embora as instancias subnaci-
onais tenham ampliado significativamente os seus gastos, inclusive na area social, es-
tao muito longe de cobrir as imensas necessidades atuais, especialmente em areas mais
pobres como o Nordeste, onde a grande maioria dos municipios se encontra em condi-
coes de alto grau de dependéncia financeira e indigéncia social (SANTOS, 1996).

N&o resta duvida de que as transformacdes mencionadas tém atraido um niimero ex-
pressivo de estudos, acumulando-se ja um relativo conhecimento sobre o atual processo
de descentralizacao. Sem embargo, observam-se algumas lacunas nesse campo, especi-
almente no que diz respeito a avaliagao das efetivas condigdes técnicas e financeiras em
que as esferas subnacionais possam assumir efetivamente as novas responsabilidades
que lhes estao sendo repassadas pelo governo federal.

Nesse sentido, o presente artigo introduz algumas reflexdes que julgamos importantes
acerca dos efeitos dessa maior descentralizacao, particularmente sobre os niveis da
producao publica e da satisfagao das necessidades coletivas de nossa sociedade. Para
tanto, o texto foi estruturado em trés secoes, além desta introducao e das conclusdes.
Na primeira, busca-se compreender 0 marco tedrico e historico que fundamenta e justi-
fica o fendbmeno da descentralizacao no pafs, tomando como referéncia o processo de
reestruturacao produtiva do Estado brasileiro, iniciado nos anos 80 e concluido na
década seguinte. Em seguida, analisam-se os equivocos do modelo de administracao
politica brasileiro pés-anos 80. E, finalmente, discutem-se os limites das possibilidades
técnicas e financeiras do projeto descentralizante do Brasil.

O PROCESSO DE REESTRUTURACAO PRODUTIVA DO ESTADO BRASILEIRO: A DESCENTRALIZACAO
COMO PONTO DE CHEGADA

Assiste-se, entre 0s anos 30 e 70 do século XX, a construgao do modelo produtivo do
Estado capitalista brasileiro, momento prodigioso em que foi possivel consolidar o de-
senvolvimento industrial do pais gracas ao éxito do projeto nacional-desenvolvimentis-
ta. Se, naquele contexto, o Estado assumiu o papel de locomotiva na promocao do
desenvolvimento nacional, constata-se, a partir dos anos 80, um processo inverso: o de
destruicao do modelo anterior. A crise interna e externa, a perda da visao de longo
prazo e a despatrimonializacao social do pais passaram a definir a direcao do novo
modelo de administracao politica do Brasil.

Devido ao cenério internacional desfavoravel, a maioria dos paises latino-americanos
entra em um ciclo descendente, caracterizado por uma taxa de crescimento baixa,
quando nao negativa. A crise da divida externa sera, portanto, o principal fator a con-
tribuir para a revisao do papel do Estado como principal responsavel pela manutengao
do modelo de desenvolvimento/crescimento nacional.

2 Administragdo politica é a expressdo de um modelo de gestdo das relagdes sociais de produgéo e distribuicéo,
compreendido no projeto da nacdo. Vide Santos (2001).
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E importante considerar, entretanto, que a crise de crescimento econdmico ndo era (e
continua nao sendo) um problema exclusivo dos paises periféricos e, sim, um sintoma de
uma crise muito mais profunda que atinge o modelo de gestao do sistema capitalista
liderado pelos paises centrais.? De fato, o que fica evidenciado é que as profundas
transformacdes por que tem passado o modelo de administracao politica do capitalismo
contemporaneo tém-se refletido, de forma perversa, nas economias dependentes. Esse
problema se agrava, ainda mais, quando a elite académica e politica dos paises perifé-
ricos aceita, sem nenhuma critica, o diagndstico elaborado pelos paises lideres, fruto,
naturalmente, de uma leitura equivocada acerca da origem da prdpria crise: ao invés de
interpreta-la a partir das mudancas ocorridas no modelo de produgao do sistema, pre-
fere imputar ao Estado a culpa por todos os problemas.

Partindo dessa percepcao, a origem de todas as dificuldades vividas pelo capitalismo
estaria vinculada a prépria crise fiscal do Estado, o que conduz a um apressado diag-
néstico de que os gastos excessivos da administracao publica estariam por tras de todos
os problemas da economia. A solugdo mais facil deveria passar, portanto, pela reducao
do Estado e pela consequiente liberalizacao dos mercados, assumindo este ente abstrato
a responsabilidade (pelo menos no campo das idéias) de resolver todos os problemas
econdmicos e, principalmente, sociais. Esse discurso sustentara o ideario das transfor-
macoes por que passara o Estado no conjunto do capitalismo mundial, a partir dos anos
80. Mas sera nos paises latino-americanos (liderados pelo Chile, Argentina, México e
Brasil) que a nova concepcao liberal ganhara maior notoriedade, transformando radi-
calmente o modelo de administragao politica dominante na regiao desde os anos 30.

A conseqliéncia mais dramatica dessa situagao se refletiu na aceleracao do processo
inflacionario — fruto da incapacidade do governo encontrar uma saida rapida e eficien-
te, capaz de reduzir o impacto negativo da fuga de capitais e da elevacao da taxa de
juros —, e na instabilidade das estruturas econdmicas e sociais — expressa na subida da
inflagdo e na queda nos niveis de investimento e de emprego. Assiste-se, dessa forma, a
partir da década de 80, ao esgotamento do modelo de financiamento do Estado brasi-
leiro, fato que condicionara as politicas econdmicas futuras e pode justificar, em grande
medida, a prdopria aceitacao do ideario neoliberal imposto pelo Consenso de Washing-
ton, a partir da década de 90.

Como resposta as pressoes externas, e em conseqliéncia do esgotamento do modelo de
financiamento e de gestdao adotados pelo governos militares entre os anos 60 e 70,
foram desenhadas e implementadas, no governo Figueiredo (1979-1985), as primeiras
tentativas de contencdo da ampliagao do setor estatal através, fundamentalmente, da
subordinagao das estatais ao Ministério do Planejamento, mediante a criagao da Secre-
taria Especial de Controle das Empresas Estatais (Sest). Embora exista consenso de
que o processo de reformas do Estado brasileiro se inicia somente nos anos 90, devem-

> Ver Santos (1998).
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se considerar os movimentos que comegaram as bases desse processo ja nos anos 80. Os
presidentes Figueiredo e Sarney foram, portanto, os precursores das medidas que obje-
tivavam iniciar a reforma do Estado. Tais propostas, ainda que timidas e aparentemen-
te ingénuas, tiveram um papel decisivo na preparacgao do pais para a ampliagao das
transformacoes que se confirmariam na década seguinte. A partir desse momento, pode-
se observar uma clara tendéncia do setor publico a ser transformado na principal vari-
avel de ajuste, mediante as classicas medidas de corte nos gastos publicos, com o obje-
tivo de equilibrar as contas do governo e estabilizar a economia.

A inauguracao do processo de desestatizacao* do setor produtivo estatal ocorre, a
rigor, em 1981, quando o presidente Figueiredo aprovou o Decreto n°® 86.215, que
fixava as primeiras diretrizes para a transferéncia e desativagao de empresas contro-
ladas pelo governo federal. Nessa primeira fase da reforma patrimonial, conhecida
como “‘fase das reprivatizagoes”, a transferéncia de empresas estatais para o capital
privado nacional esteve limitada aquelas unidades produtoras malsucedidas na inici-
ativa privada e que, por isso mesmo e por alegadas razdes sociais e de segurancga
nacional, tinham sido absorvidas pelo Estado. As transferéncias, todavia, ndo passa-
vam pela negociacao das agdes em bolsas de valores. Os interessados discutiam, com
representantes do governo, os precos e as condi¢des da venda. Alcancado o denomina-
dor comum, fechava-se a operagao. Deve-se salientar o cuidado e a preocupacao do
governo Figueiredo em manter nas maos de brasileiros as empresas devolvidas a
iniciativa privada, através de um decreto que proibia repassa-las ao capital estran-
geiro. Logo apos ter assumido a presidéncia, Sarney vai revogar essa medida, deixan-
do livre 0 campo para a internacionalizacao de nossas estatais e abrindo um prece-
dente importante para a radicalizacao operada por Fernando Collor de Mello e Fer-
nando Henrique Cardoso, na década seguinte.

0 Programa Nacional de Desburocratizagao, coordenado pelo entdao ministro extraor-
dinario Hélio Beltrao, destinado a dinamizar e simplificar/modernizar o funcionamento
da administragao publica federal, dara prosseguimento ao processo de reestruturacao
do Estado no governo Figueiredo.> Ainda que esse projeto nao se tenha efetivado na
pratica, acredita-se que existia, por tras dessa concepgdo modernizadora, a semente de
um projeto de reforma mais profundo que iria servir de referéncia para as transforma-
¢oes mais radicais que viriam a sequir.

Quando Sarney subiu ao poder, em margo de 1985, mesmo havendo fortes pressoes de
varias fontes que se opunham a privatizacao, o governo estava resolvido a intensificar o

4 E importante recordar que a iniciativa das privatizagdes no Brasil vai partir dos interesses dos grupos financeiros
internacionais, apoiados pelos governos dos paises industrializados. Esse processo nada tem a ver, portanto, com a
suposta ineficiéncia das estatais, tdo propalada pela elite econdmica nacional e internacional, e aceita rapidamente por
grande parte da elite académica. Nao podemos esquecer que aos governos, segundo o pensamento dominante, cabe abrir
caminho para bons negdcios para o setor privado, avido por encontrar novos espagos de realizagado do capital.

> Decreton®83.740, 18/07/79.
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programa de desestatizacao iniciado por Figueiredo. As pressoes dos credores externos
exigiam mudancas rapidas, visando a diminuicao do déficit fiscal. Com esse objetivo, o
governo criou o Conselho de Privatizacao e anunciou que, na sua gestao, o processo de
privatizacao seria acelerado. Mas, apesar do esforco, o plano do presidente Sarney fez
poucos progressos devido a resisténcia de setores importantes da sociedade brasileira.
Entretanto, o sucesso limitado da transferéncia de empresas publicas para o setor pri-
vado nao invalida a hipotese de que os anos 80 revelam os primeiros e importantes
passos rumo a despatrimonializacao do Estado brasileiro, consolidada na década se-
guinte. No final do mandato de Sarney ja se observa o crescimento do apoio politico a
privatizacao, o que demonstra que a sociedade passou progressivamente a acreditar no
discurso de que o Estado era o grande vilao da crise que atravessava o pais, o que
favoreceria a aceitagao da retdrica que levaria Collor ao poder.

A reforma constitucional também assumira um papel importante nesse processo de
reestruturacao, devido aos objetivos iniciais de remover o entulho autoritario, recupe-
rar os direitos politicos e avancar nos direitos sociais, além de garantir medidas prote-
toras dos interesses econdmicos nacionais. Conduzir o processo constituinte foi, sem
divida, uma das tarefas mais dificeis do governo Sarney. A reforma constitucional reve-
lava uma forte disputa entre uma parte da sociedade que manifestava uma reagao
contraria as forgas neoliberais e outra que comecava a manifestar-se favoravel as mu-
dancas, particularmente a elite politica que estava no poder.

E necessario lembrar que as transformacdes propostas pela nova Carta vinham ao en-
contro da capacidade do Estado para atender a demandas sociais amplas, devido nao
somente ao fato de que a nossa transicao se revelou extremamente conservadora,® pre-
dominando os interesses das elites governantes e econdmicas, mas, fundamentalmente,
porgue ocorreu em meio a uma profunda crise econdmica interna e externa. A conseqi-
éncia mais visivel desse conflito se encontra no progressivo processo de violagao dos
direitos garantidos na nova constituicao, quando passamos a assistir ao fortalecimento
do poder executivo, momento que marcara a pratica de governar através de medidas
provisorias.

Ainda dentro do debate da mudanca constitucional, ndo se pode deixar de mencionar o
capitulo que trata da descentralizacao, que pode ser interpretada como um importante
avanco na construcao do chamado pacto federativo, mas que tem revelado fortes distor-
¢oes na concepcao desse processo. Para que o primeiro aspecto pudesse realmente vigo-

¢ Oliveira (2002) desvela, de forma singular, a verdadeira face das transigdes que remontam a histéria politica do
nosso pais desde o fim do Império e inicio da Republica, até o fim da ditadura militar e infcio da Nova Republica.
A andlise oferecida pelo autor defende a idéia de que os esforgos realizados pela classe politica brasileira, em
nome, muitas vezes, da sociedade, tém servido muito mais como elemento de neutralizagao qualitativa de forgas
potencialmente ameagadoras do que como movimentos que objetivassem de fato consolidar uma ruptura radical e
necessaria com o passado. As transicdes, segundo o autor, ao contrario disso, tém funcionado, fundamentalmente,
como elemento decisivo para a manutengdo dos interesses das elites dominantes, anunciando, em seus varios
formatos, momentos de conservagéo ou de congelamento de forgas.
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rar e o pals ser conduzido, finalmente, ao caminho que o levaria a consolidacao de uma
federacao, faltou justamente cumprir uma das condi¢cdes mais importantes: construir
um processo de descentralizacao responsavel, comprometido com um projeto mais am-
plo de recondugao do pafs ao crescimento. O que aconteceu, na verdade, foi uma ruptu-
ra inconseqliente das relacoes intergovernamentais sedimentadas pelos militares e que
permitiam a vinculacao entre estados e municipios para a consolidacao de um projeto
nacional integrado.

Nao seria exagero afirmar que o governo federal ja evidenciava, desde o final dos anos
80, uma clara intencao de transferir para os estados e municipios a responsabilidade
pela execugao de politicas publicas estruturantes, desobrigando-se, inclusive, do papel
de coordenador desse processo, sem considerar que os poderes estadual e local nao
estavam preparados para assumir tal funcao. Essa atitude do governo federal se reve-
lou ainda mais perversa quando este se comprometeu apenas com a transferéncia de
mais recursos sem promover uma discussao prévia acerca da divisao do trabalho dentro
do setor publico. As conseqliéncias dessas medidas vao ser claramente observadas na
década seguinte, através da visivel impossibilidade dos estados e municipios financia-
rem sua producdo social. Nesse sentido, a proposta de descentralizagao das acdes admi-
nistrativas, fundamentalmente para o ambito local, que tinha no seu discurso a inten-
cao de resgatar o pacto federativo, revelou-se, na pratica, um grande engodo.

Como ja destacado, a ideologia neoliberal ganhara forgca no Brasil a partir da aceitagao
plena das regras impostas pelo Consenso de Washington e a encarnacgéo da ideologia de
mercado inaugurada no governo Collor e consolidada no governo Fernando Henrique. O
processo de reestruturacao produtiva do Estado brasileiro, iniciado na década anterior,
serd, portanto, fortalecido, respondendo tanto ao enfraquecimento das resisténcias por
parte da sociedade civil como, principalmente, as proprias pressoes impostas pelos
interesses dos paises lideres.

Dentro desse novo modelo de reestruturacao estatal, as reformas administrativa e
patrimonial ganham destaque e vao aprofundar o curso tracado desde os anos 80.
Também ganham notoriedade as mudancas ocorridas no campo gerencial, segura-
mente porque passariam a representar a inovagao mais explicita do novo modelo de
administracao politica, centrada na formacgao de um novo perfil de gestor publico que
atendesse aos ditames impostos e/ou idealizados pela Reforma do Estado. Ainda que
todas essas mudancas tenham se revelado importantes, a definicdo do novo papel que
o Estado brasileiro passaria a assumir no ambito socioecondmico ganha uma maior
expressao nesse processo, através da radical transformacao do modelo de adminis-
tragdo politica, porque representa uma clara ruptura com a idéia de um projeto de
nacao.

Do ponto de vista administrativo, as principais medidas visavam aprofundar as politi-
cas de ajuste que o Estado deveria assumir para equilibrar as suas contas, as chamadas
politicas de estabilizagdo que objetivavam reduzir drasticamente os custos/gastos pu-
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blicos. Entre as medidas mais radicais, destacam-se: a) a reducao do salario real; b) a
demissao do funcionalismo — incluindo os diversos programas de demissao voluntaria;
c) a colocagao de parte do funcionalismo a disposicdo com remuneracao abaixo do
salario vigente; d) a extingao, fusdo e incorporagao de organismos publicos; e) a redu-
cao dos niveis hierarquicos na administragao publica e; f) os cortes em algumas “mor-
domias” como a retirada de carros e outros recursos disponiveis para cargos mais
elevados da burocracia estatal.

Seguramente uma das propostas que geraram maior polémica foi a reforma adminis-
trativa, cujo escopo central se constituia na possibilidade de revisao das regras da
estabilidade dos servidores publicos, particularmente aqueles que adquiriram estabili-
dade com a nova Constituicao. No que se refere ao controle dos gastos e equilibrio das
contas publicas foram definidas medidas que visavam a reduzir despesas com cargos de
confianga em aproximadamente 20%, e a demissao de servidores nao-estaveis (funcio-
narios sem concurso, portanto sem estabilidade).

No campo patrimonial, assiste-se ao aprofundamento do processo de desestatizacao
iniciado nos anos 80, quando as privatizacdes ganharam um espaco definitivo na agen-
da do governo. Apesar de reconhecermos que o processo de privatizagao teve inicio nos
anos 80, nao resta divida de que, apds o governo Collor e, fundamentalmente, no gover-
no Fernando Henrique Cardoso, as privatizagdes assumiram maior vulto. Os anos 90
serao marcados, portanto, pela implementacao de trés fases que determinaram o pro-
cesso de transferéncia do patrimonio estatal para o setor privado.

Na primeira fase, iniciada em 1990, o programa de privatizagao foi direcionado, pri-
mordialmente, para as empresas produtoras de bens (de carater industrial), com énfase
nos setores siderdrgico, petroquimico e de fertilizantes.” A segunda fase, implementada
a partir de 1993, teve como principal caracteristica as mudancgas de cunho institucio-
nal nas regras para a estatizacao. As principais alteracoes ocorreram na ampliacao dos
créditos contra o Tesouro para fins de privatizacao (passou-se a aceitar as chamadas
“moedas podres”), na venda de participacdes detidas pela Unido e na eliminacao de
restricdes aos investidores estrangeiros, permitindo-se, na maior parte dos casos, a
participacao de 100% do capital votante. Nesse mesmo periodo, foram mantidas as
privatizagoes nos setores quimico e de fertilizantes, aprofundando-se as medidas da

7 Ao assumir o governo, Collor baixou um pacote de medidas provisérias, em 15 de janeiro de 1990, que autoriza-
va a alienacdo da totalidade ou parte das agdes representativas do controle do capital social de empresas estatais
federais, com a exclusdo daquelas que, pela Constituicdo, exploravam atividades monopolizadas pela Unido. Tal
pacote foi convertido, com alteracoes, na Lei n°8.031, de 12 de abril de 1990, que criou o Programa Nacional de
Desestatizagdo (PND). O governo de Fernando Henrique acolheu as premissas econdmicas fundamentais previstas
no PND, aprofundando-as com modificagdes substantivas em relacéo a sua redacdo inicial. Manteve, paralela-
mente, o processo de abertura do mercado nacional, deflagrado no governo Collor, seja com o ingresso de capitais
estrangeiros para aquisicdo de agdes ou mesmo o controle de empresas estatais ou privadas, seja com a desoneragao
indiscriminada das importagdes. Estas eram, segundo a perspectiva do governo dito social-democratico, exigénci-
as irremoviveis da chamada globalizagdo da economia. O problema é que tais solugdes de eficacia e resultados tém
demonstrado que nao sdo compativeis com a realidade, necessidades e prioridades dos paises dependentes.
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fase anterior.® A terceira e Ultima fase teve inicio em 1995 e se distingue das demais
por tratar também da concessao de servigos publicos. Assim, durante toda a década de
90, o governo brasileiro lancou-se em seu programa de privatizagoes e, em 1996, um
nimero expressivo de empresas ja havia sido privatizado.’

Ainda dentro da perspectiva da reforma patrimonial, destaca-se o desinteresse do gover-
no em resolver algumas questdes cruciais como a apropriagao indébita de areas das cha-
madas terras devolutas, incluindo as terras de marinha, bem como de grande parte dos
imoveis e terrenos urbanos, que constituem, sem divida, a parcela mais expressiva do
patrimonio do Estado brasileiro. O que se assistiu, durante as duas ultimas décadas do
século passado e que se verifica ainda hoje, foi um total desrespeito em relacao ao patri-
mdnio social/publico, inexistindo qualquer politica punitiva que garantisse a recuperagao
e/ou restituicao dos bens publicos usurpados. Contabilizar e zelar pelo patrimonio publico
nao é apenas um dever do Estado — como forma de garantir a integridade fisica dos bens
coletivos —, mas é condicao fundamental para qualquer governo que tenha o compromisso
de recuperar a capacidade produtiva do Estado, visando a resgatar a dignidade da popu-
lagdo marginalizada através de uma melhor distribuicao da renda.

A divida ativa constitui-se em outro grave problema, revelando uma forte contradi-
cao no discurso do governo que passou a defender a necessidade da reforma/ajuste
fiscal para que o Estado brasileiro pudesse equilibrar suas contas. Em outro estudo
em que participamos,!® defendemos a tese de que a politica de equilibrio fiscal
imposta a sociedade brasileira, na Ultima década, ndo correspondia a medidas que
visassem a melhorar os instrumentos de gestao publica e que capacitassem, de fato,
o Estado a alcangar o desejado equilibrio. O exemplo mais evidente dessa contradi-
cao se revela na incapacidade (ou falta de vontade politica) do governo reduzir o
crescimento espetacular da inadimpléncia no pagamento de tributos. Isso implica
afirmar que a cota de sacrificio imposta a sociedade nao esta sendo dividida de
forma justa: enquanto os setores mais desprotegidos da populagao tém sido forga-
dos a aceitar maiores perdas, uma parte da elite econdmica e politica do nosso pais
tem sido protegida.

A reforma gerencial se destaca pela substituicao da geréncia burocratica/patrimonial
pela gerencial/profissional, mudancas que tiveram por objetivo central promover uma
profunda reforma/”modernizacao’ em todas as atividades desempenhadas pelo setor
plblico. E importante ressaltar que a definicao conceitual que sustentaria o novo mode-
lo de acao do Estado brasileiro, considerado um desenho de Bresser Pereira, na verdade
esta fundamentado na discussao tedrica sobre os gastos publicos, liderada por Paul

& Chama-nos a atencdo como a campanha contra o Estado assumiu viruléncia inusitada a partir do governo
Fernando Collor, com a deformacéo sistematica e intencional da imagem das empresas estatais e dos servidores
publicos.

?Ver Prado (1993), Biondi (1999, 2000), Pinheiro (1999), Eiro (2000), Pinheiro e Fukasaka (2000).

1% Vide Universidade Federal da Bahia (2001).
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Samuelson®! e outros autores americanos nos anos 50 do século passado. A definicao
apresentada no Plano de Desenvolvimento da Reforma do Estado (PDRE)*? apenas
modifica a nomenclatura sugerida por Samuelson, apresentando os seguintes setores de
acgao: nucleo estratégico, atividades exclusivas ou poder extroverso, servigos nao-exclu-
sivos e producao de bens e servigos para o mercado. Observa-se que pelo menos as trés
Ultimas categorias tém forte correspondéncia com a tipologia criada por Samuelson. A
novidade fica por conta da introdugdo do setor estratégico que, segundo Bresser, envol-
veria 0 campo de atuagao restrito dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Ape-
sar do grande destaque dado a esse nlcleo estratégico, a “alta clpula do Estado’” perde
espaco de acao por estar desvinculada de um projeto mais amplo, o projeto de nagao.

Assim, a reforma do aparelho do Estado implementada no governo Fernando Henrique
deveria abarcar desde as agdes mais convencionais/tipicas do governo como a diploma-
cia, o judiciario, a fiscal, a monetaria etc., passando pelas atividades concorrentes,
vinculadas ao campo social, até alcancar as agdes tipicas de mercado, como a financei-
ra, a produtiva e demais servigos que estavam a seu cargo, como os bancos estatais, as
empresas do setor produtivo e os servigos de infra-estrutura.

A aceitacao e a implementacao de um novo modelo de gestao passam a exigir, portanto,
um novo perfil de gestor publico, que deveria seguir os mesmos padrdes exigidos pelo
setor privado. O bom gerente seria aquele capaz de garantir a governabilidade através
da adocao de técnicas modernas de administrar este novo Estado que surgia, mais
eficiente e mais transparente, em que o cidadao poderia, pelo menos teoricamente,
confirmar os resultados praticos dessa mudanca. No caso brasileiro, esse movimento é
simbolizado pela reorientacao dada a Escola Nacional de Administragao Publica (Enap)
e congéneres estaduais, que passaram a assumir a responsabilidade de formar esse novo
gestor publico, em verdade um novo gestor do capitalismo.

Quanto aos objetivos do novo modelo de administragao politica, o que se observa é a perda
do comando da economia, momento em que o Estado deixa de ser o principal capitalista
a regular capitais e passa a ser parceiro dos agentes econdmicos. Surgem, assim, novos
arranjos institucionais no processo de execucao da demanda social, que passam a ser
assumidos pelo campo da administragao profissional,'® ou seja, pela execugao da produ-
cao. A partir de entdo, assistimos a propagagao do discurso que induz a sociedade civil a
acreditar que, através do processo de descentralizacao da gestao publica para o ambito
local, onde a possibilidade do desenvolvimento sustentavel ganha uma forca quase magi-

11 Samuelson parte do conceito de duas categorias de bens: os “‘bens de consumo privado’ e os “‘bens de consumo
coletivo”. A partir dessa formulagéo, introduz a discussao acerca da producao dos bens: os bens publicos, os bens
semipublicos e os bens privados.

2.0 PDRE foi aprovado pela Camara de Reforma do Estado em 21 de setembro de 1995 e pelo Presidente da
Republica em novembro do mesmo ano.

2 Por administragao profissional entende-se o espaco de atuagdo da empresa, portanto toda a parte operativa
executada por aqueles que estdo, direta ou indiretamente, envolvidos com a operagao do projeto da nagéo — do
governo ao fisico nuclear, do motorista ao presidente, do pesquisador ao professor etc.
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ca, o pais podera voltar a crescer. Mas, na verdade, o que se confirma é uma total
desobrigacao do governo central para com um projeto mais amplo de nagao.

Toda essa retérica é coroada com a difusao de movimentos de defesa da participagao
cidada e reforcada pela valorizagao dos chamados conselhos municipais, pelo cresci-
mento acelerado das organizagoes sociais e pelo estimulo ao orgamento participativo
que tém, ultimamente, ganhado destaque especial. E importante que fique claro que
nao estamos fazendo uma apologia ao centralismo: o que queremos é chamar a atengao
para a total auséncia de um projeto, nos anos 80 e 90, que indicasse a direcao que o
pais deveria tomar. Toda e qualquer medida que vise ao fortalecimento, seja do poder
local seja do resgate da cidadania, sé tem sentido se estiver compondo um conteldo de
um projeto de transformacao mais amplo, mais integrador, que possa libertar o cidadao
da obrigatoriedade de garantir a sua materialidade, no mais das vezes, em condicoes
sociais amplamente desfavoraveis.

Com essas transformacdes, o Estado perde, portanto, o status de intermediador na
concepcao do projeto de nacao, ficando “'fortalecida’” a relacao entre a sociedade (eco-
nomia politica) e a economia (administracdo profissional). E a vez do mercado! 0
Estado deixa de ser o protagonista do desenvolvimento, deixa de fazer uma politica (de
distribuicao) em favor dos pobres e persegue uma politica de ajuste e superavit como
forma de garantir o ganho do rentista. Inicia-se, pois, uma politica de ajuste que levara
ao processo de despatrimonializacao social do pais, cujos reflexos mais dramaticos
encontram-se no sucateamento da inteligentsia nacional e da infra-estrutura e na des-
truicdo das possibilidades de futuro. Diante desse cenario, pergunta-se: quem assumira
a responsabilidade de atender a finalidade do bem-estar da sociedade? Esse processo de
mudanca pode ser melhor visualizado no diagrama apresentado a seguir:

Diante do exposto, o resultado ndo poderia ser outro a nao ser o0 aumento vertiginoso da
pobreza, da miséria, da exclusao, enfim, o retorno a barbarie vivida no inicio do capita-
lismo originario do século XVIII.*

Os EQUIVOCOS DO MODELO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO POLITICA, POS-ANOs 80

Depois do periodo 1964-67, quando o Brasil empreendeu reformas estruturais impor-
tantes, como as reformas administrativa, financeiro-bancaria e tributaria, os esforgos
analiticos no campo das financas pUblicas praticamente se restringiram em detectar os
efeitos, particularmente da reforma tributaria, no ambito da federacao.

140 pior é que, ao contrario do que prometera o governo, as privatizagoes ndo trouxeram o sonhado progresso
tecnolégico. E o que se assiste, dez anos depois, é uma profunda ameaga de estrangulamento dos setores estraté-
gicos do pafs, a exemplo do setor energético, de telecomunicagdes e outros. Além disso, o problema é ainda mais
grave, pois a internacionalizacdo dos setores vitais da economia brasileira vem resultando na restricao dos espa-
¢os geoecondmicos mais importantes para as empresas de capital nacional e para o préprio Estado-nacdo. O que
implica, inevitavelmente, que o poder de decisdo (decisao de investir, quando, onde, com que tecnologia) tem sido
transferido para além-fronteiras do pais, o que, num futuro ndo muito distante, acarretara sérios problemas
geopoliticos, como conseqiiéncia do esvaziamento da soberania nacional.
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Nesse sentido, os principais resultados dessas analises demonstraram que os objetivos
iniciais da reforma (elevar o volume de recursos a disposicao do setor plblico, estimu-
lar a acumulacao privada de capital e melhorar o cadtico quadro de distribuicao pesso-
al e regional da renda) praticamente deixaram de ser cumpridos. Apenas em relacao ao
estimulo a acumulagdo de capital poder-se-ia dizer que a reforma teve pleno éxito,
muito embora ndo se possa negar que as esferas inferiores de governo passaram a
dispor de uma maior parcela de recursos depois da reforma.*”

No final dos anos 70, todas as analises constatavam que a reforma nao cumprira os
objetivos propugnados e, por esse motivo, fazia-se necessaria uma revisao no formato
tributario de 1967, no qual fossem empreendidas mudancas que levassem a uma maior
descentralizagao de recursos financeiros e da execucao e gestao das politicas publicas.

Entretanto, essas reivindicagdes dos governos estaduais e municipais, estimuladas pelo
processo de abertura politica que revigorou as praticas democraticas, nao puderam ser
atendidas de imediato, tendo em vista a desaceleragdo econdémica e as novas necessida-
des do setor publico, que esgotaram a potencialidade de financiamento do formato

> Antes da reforma nédo havia institucionalizagdo para transferéncia de recursos como forma de compensar os
desequilibrios regionais, exceto um percentual de 10% do imposto de renda distribuido linearmente aos municipi-
os das capitais, a partir da Constituicao de 1946.
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tributario, implementado a partir de 1967. Por essas razoes, algumas medidas paliati-
vas na descentralizacao da gestdo dos recursos s6 vao ocorrer com a chamada
minirreforma contida na Emenda Passos Porto, de 1985, que ampliou os Fundos de
Participacao e iniciou o processo de desvinculagdo de recursos.

Embora fracassadas as esperangas em relacdo as elei¢des diretas para presidente, a
subida de um civil ao poder acenava com a possibilidade de se dotar o pais de um novo
texto constitucional que refletisse as aspiracoes da sociedade, inclusive com a revisao do
modelo vigente de federalismo fiscal. Nesse sentido, todo o debate acerca de uma nova
reforma tributaria vai ocorrer em meio a uma situagao de crise aguda (decorrente da
fragilidade das contas do setor plUblico em geral), principalmente pelo agravamento das
relagdes com a comunidade financeira internacional.

Assim sendo, todas as discussoes iniciais sobre as reformulacgdes das estruturas fiscais e
financeiras do pais foram marcadas por muitos e urgentes desafios, como: a) combater
o déficit plblico num momento de recessdo aguda; b) enfrentar o quadro de indigéncia
social, em condicoes de profunda debilidade fiscal do Estado; c) instituir ganhos tributa-
rios sobre a riqueza, em condicbes em que a elite debita ao Estado os males de toda a
crise e, finalmente; d) instituir-se um verdadeiro federalismo fiscal, num instante em que
o Estado nacional vive a sua pior crise.

Sem duvida, o capitulo da reforma tributaria foi um dos que mais suscitaram longas
discussoes. A idéia inicial defendida tecnicamente era que o federalismo fiscal s6 pode-
ria ser resgatado caso a descentralizacao de recursos fosse acompanhada dos encargos.
Reforcava essa proposta a evidéncia de que a situacdo da Unido ficaria mais
problematizada ainda se a descentralizagdo de recursos ndo fosse acompanhada dos
encargos. Entretanto, nos trabalhos constituintes, prevaleceu a posicao dos estados e
municipios e a descentralizagdo de encargos passou a constituir uma discussao fora do
ambito da Constituicdo, cuja exacerbagao ird acontecer a partir da instalagdo do gover-
no Collor. Considerando que os efeitos da reforma sé se completaram no final de 1993,
as estimativas davam conta de que a Unido sairia como a grande perdedora, enquanto
0s municipios seriam os mais beneficiados. De fato, esgotados os efeitos da reforma,
constata-se empiricamente que os municipios foram os Unicos beneficiados, enquanto os
estados e a Unido perderam, esta mais do que aqueles.*® A partir desses nimeros, veri-
fica-se que as unidades subnacionais passaram a dispor de um maior volume de recur-
sos. Porém, cabe uma indagacao: qual tem sido o efeito dessa maior descentralizagao de
recursos sobre os niveis da producao publica e da satisfacao das necessidades coletivas?

Embora se tenham intensificado os esforgos de analise sobre as finangas publicas e o
federalismo fiscal no Brasil, particularmente a partir dos anos 90, ainda assim a pergun-

e Segundo Affonso (1996), antes da reforma de 1988, a Unido, os estados e os municipios recebiam, respectiva-
mente, 62%, 27% e 11%. Depois da reforma (em 1993), os recursos tributarios disponiveis por nivel de governo
sofreram uma significativa alteracdo, quando a Unido e os estados passaram a receber apenas 58% e 26%,
respectivamente, enquanto os municipios saltaram de 11% para 16%.
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ta acima continua sem resposta, ou seja, continua sendo um campo ainda pouco explora-
do pelas pesquisas, sejam elas académicas ou nao. Parece evidente que o grande equivoco
do modelo de administracao politica brasileira pés-anos 80, considerando as esferas fede-
ral, estadual e municipal, tem sido o uso de um modelo de gestao que cultiva a separacao
entre a dimensao financeira (disponibilidade de recursos) e a dimensdo produtiva (aloca-
cao de recursos disponiveis). Na discussao da partilha dos impostos arrecadados, a preo-
cupagao relevante tem sido a disputa de cada nivel de governo por maior participacao no
total arrecadado; a questao relativa ao compromisso de cada esfera de governo na produ-
cao de bens e servigos sempre ficou subordinada, ou seja, a divisao institucional do traba-
Ilho no setor publico ndo tem sido encarada pelos formuladores e gestores da politica
publica. Nesse sentido, ndo é dificil concluir que o nosso modelo de gestdo tem estado
associado a uma preocupagao maior com as fontes de recursos (maior disponibilidade)
em detrimento do interesse em relacao a qualidade e ao impacto econdémico e social do
gasto publico, melhor dizendo, com a sua finalidade que deve ser, sempre, o bem-estar.

Historicamente, estados e municipios sempre se uniram nos momentos pré-reforma
tributaria, visto que a reivindicacao era maior pela descentralizagao dos recursos. En-
tretanto, durante o processo de reforma, quando se discute o critério de partilha, sao
altamente competitivos, dai se configurar um modelo de perfil solidario-competitivo,
vigente nos momentos de maiores liberdades democraticas. Porém, durante o periodo
autoritario, a partir da reforma de 1967, implantou-se no Brasil uma modelistica que
se poderia chamar de integrativa-impositiva, que produziu fortes desequilibrios na ofer-
ta do produto plblico, observando-se regides ou localidades com oferta excedente de
certos bens e servigos publicos, enquanto outras acumulam déficits estruturais graves.
Diante dessas evidéncias, seria mais conveniente do ponto de vista do interesse social
que praticassemos um modelo de gestao mais apropriado ao esquema federativo medi-
ante um perfil integrativo-solidario.

Seja como for, a constatacao dbvia, tanto numa situagao de gestao integrativa-solida-
ria, quanto numa de gestao integrativa-impositiva, 0 modelo de gestao do processo de
alocacao de recursos publicos no Brasil tem sido muito oneroso para a sociedade. Isto
significa dizer que a massa de recursos manipulados pelo setor publico produziria efei-
tos mais efetivos caso sua ldgica de alocacao obedecesse a critérios de justica social;
nesse caso, 0 modelo de gestdo teria uma outra configuracao diferente da que vem
sendo praticada historicamente.!” Esse modelo impds a homogeneizagdo, em todo o

17 Assim sendo, podemos constatar que o modelo que fora implantado a partir de 1967 estava em consonancia com a
necessidade de construir, de um lado, o capitalismo industrial e, do outro, fazé-lo de maneira tal que os desequilibrios
regionais ndo fossem tdo pronunciados conforme observados quando da implantagdo do Plano de Metas. Apesar da
intencdo inicial, a partir de entdo o que se verifica de fato é a implantacéo de “um modelo de administragao politica
contraditério, pois, a0 mesmo tempo em que se criavam instrumentos econdmicos e administrativos que davam dinami-
ca a expansao capitalista, o autoritarismo politico ia criando mecanismos obstaculizadores dessa dinamica, responsa-
veis em grande medida pela crise’” (SANTOS; RIBEIRO, 1993). Como o objetivo central era a constituigao, em defini-
tivo, do capitalismo industrial brasileiro, em cujo processo o gasto publico teve papel destacado, o ordenamento centra-
lizado da alocagéo de recursos com a vinculagéo a categoria de despesa (capital, por exemplo) foi o caminho escolhido.
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Brasil, dos indices de gastos e da producdo pUblica. Se isto foi salutar em termos
macroecondmicos (e os resultados provam que sim), 0 mesmo nao se pode dizer a res-
peito da reducao dos desequilibrios regionais; ao contrario, eles foram aprofundados,
pois as necessidades de estados ou municipios do Sul/Sudeste ndo eram as mesmas das
regioes Norte/Nordeste/Centro Oeste. Por exemplo, a necessidade por educagao ou sau-
de nas regides mais pobres era maior do que a oferta estabelecida por forca da vincula-
¢ao. Enquanto isso, nas regides mais ricas, observava-se, pelas mesmas razoes, uma
capacidade de oferta maior do que a demanda por determinados tipos de bens. Como
havia a obrigatoriedade do gasto por forca da vinculacdo, a essas regides abriu-se a
oportunidade de parte dos recursos ser aplicada na melhoria dos servigos, oportunidade
que nao se apresentava para as regioes pobres, pois nem sequer a oferta alcangava o
nivel da demanda.

Outro problema que surge do modelo de vinculagdo/homogeneizacao da produgao publi-
ca, imposto pelos militares — e que posteriormente vai ter forte implicagao sobre as
financas dos governos subnacionais —, é a solidariedade emprestada pelo governo fede-
ral aos estados e municipios quando da realizacao dos investimentos. Porém, o mesmo
nao vai ocorrer por ocasiao da manutencao dos equipamentos instalados, que vao exigir
cada vez mais recursos do orcamento em gastos correntes (custeio). Como o investi-
mento era uma imposicao constitucional e os recursos livres iam ficando mais e mais
escassos, o resultado final foi a equacao financeira caminhar para um ponto de instabi-
lidade, deixando para tras uma rede de equipamentos sem as condicdes minimas de
prestacao de servigos a populagao.*®

Ha também a questdo da gestdo equivocada. E verdade que os desequilibrios financei-
ros das unidades subnacionais foram suavizados, em momentos distintos, por diferentes
arranjos. Primeiro, através das chamadas transferéncias negociadas. Este procedimen-
to foi possivel no periodo 1975/1984, momento em que o Brasil entra num processo de
abertura politica, mas ainda sob a égide dos militares. A partir de entao, cada vez mais
0s projetos prioritarios do governo central passavam por negociagdes no Congresso
Nacional; em troca do apoio, os estados e 0s maiores municipios recebiam recursos
financeiros sobre os quais as unidades governamentais tinham maior liberdade de apli-
cacao. Simultaneamente, os estados e municipios também tiveram uma certa facilidade
de endividamento, seja através da divida mobiliaria interna e empréstimos junto as
agéncias federais de financiamento, seja através do endividamento externo. Porém,
com a crise cambial do inicio dos anos 80 e as restrigdes orcamentarias decorrentes dos
acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI), cessaram, em grande medida,
essas possibilidades. A aceleracao inflacionaria e a instabilidade das estruturas econd-
micas — inclusive temendo-se que isso comprometesse o aprofundamento do processo
democratico em curso e a conseqiiente fragilidade financeira da Unido — levam a que o

8 Além disso, registre-se o fato de haver entre nds o furor pelo novo! Os recursos, antes de serem utilizados para
a recuperacdo ou melhoria do equipamento existente, se prestam muito mais a construgdo do equipamento novo.
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governo federal se limite a fazer transferéncias praticamente nos marcos dos dispositi-
vos constitucionais. Essa situacao é verificada com maior rigor nos governos Collor,
Itamar e FHC.

Com todas essas restricoes (tanto no plano interno quanto no externo), Estados e muni-
cipios buscam novas alternativas de financiamento dos seus gastos: os bancos estaduais
(que passaram a ter no setor publico o principal tomador de recursos) e os fornecedores,
notadamente os prestadores de servicos no campo da construcao civil.*® Apesar dos
esforcos dos governos estaduais e municipais no sentido de recriarem a capacidade de
gasto num ambiente econdmico instavel, por conta da economia nacional viver uma
crise, o fato é que, no final dos anos 80, a certeza era absoluta: o padrao de financia-
mento do setor publico brasileiro (englobando os trés niveis de governo) estava esgota-
do. Esta é uma problematica estrutural que exige, urgentemente, a redefinicao de um
novo padrao de financiamento para a retomada do desenvolvimento. Infelizmente nao
tem sido nessa direcao que a politica macroecondmica brasileira esta caminhando.

LIMITES DAS POSSIBILIDADES TECNICAS E FINANCEIRAS DO PROJETO DESCENTRALIZANTE DO BrasiL

E consenso, tanto no debate académico quanto no plano plblico-administrativo, que a
descentralizagao politica, administrativa e fiscal é o principio caracterizador basico de
um sistema que se proclama federativo. Entretanto, ao promover apenas uma maior
disponibilidade de recursos fiscais nas maos das unidades subnacionais, a nova Constitui-
cao nao deu plenitude ao principio da descentralizacao. Do ponto de vista politico, os
municipios, por exemplo, continuaram e continuam até hoje sem papel relevante, pois a
participacao nos parlamentos superiores, mediante o voto distrital, lhes fora negado. Do
ponto de vista administrativo, instalou-se, em definitivo, o caos, pois, de um lado, nao
foram definidas as competéncias €, de outro, o governo federal se desobrigou literalmente
das politicas publicas estruturantes. E, mesmo do ponto de vista fiscal, ainda que todos
(estados e municipios) tenham ficado inicialmente satisfeitos, ha dois problemas. Primei-
ro, porque se redistribuiu a miséria, porquanto promovida num instante em que o setor
publico vivia (e ainda vive) uma crise associada ao esgotamento de um determinado pa-
drao de financiamento. Segundo, porque,embora houvesse uma maior descentralizagao
de recursos no plano vertical (da Unido para os estados e municipios), permaneceu a
ditadura centralizadora no plano horizontal, tomando-se como referéncia o ICMS, parti-
cularmente quando se analisa a redistribuicao intermunicipal deste tributo.

N&ao obstante os aspectos apontados acima, o problema mais grave em relagao a
desobrigacao do governo federal para com as politicas publicas estruturantes se reflete
nas consequéncias sobre a reducdo do alcance e do nivel de qualidade das politicas

19 A simbiose entre empreiteiros e setor publico era tao forte a ponto de, além de executarem as obras, serem também
agentes negociadores de recursos. As empresas passaram, portanto, a intermediar as préprias relagdes intra-esta-
tais. O resultado dessa situacdo absurda foi a abertura da Comissao Parlamentar de Inquérito do Orcamento, que
culminou com a cassagao de mandatos de parlamentares e o impeachment do presidente Fernando Collor.
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publicas no Brasil. Certamente, esses problemas nao comegam a aparecer de forma
visivel agora; desde o inicio dos anos 80, quando se formula uma politica de ajuste
macroecondmico monitorado pelo FMI, percebe-se o desmonte das politicas, a partir
da queda nas taxas do investimento publico: a) sucateamento da intelligentsia nacional;
b) sucateamento do patrimonio social (estradas, esgotamento sanitario, portos etc.)
construidos em periodos anteriores e; ¢) abertura de espacos para as politicas compen-
satérias de cunho demagdgico.?

Ao perder a capacidade de formular —em razao da desestruturacao dos ndcleos forma-
dores da inteligentsia nacional — e de executar — por conta da politica deliberada de
desinvestimento —, o setor publico brasileiro entra num processo continuo de desordem;
isto fica mais evidente a partir da Constituicao de 1988, quando sao eliminados os
instrumentos que garantiam um minimo de articulacao entre os niveis de governo.?
Como os estados e particularmente os municipios estdo mais proximos das pressoes
sociais, passaram a responder de forma desordenada e pontual as demandas da socie-
dade. A obrigacao de atendimento a demanda social aumenta na medida em que o
governo federal se desobriga pelas politicas publicas ao institucionalizar e massificar a
propaganda em defesa do Estado minimo.

Nesse sentido, a possibilidade tedrica adquirida pelas unidades subnacionais — com a
maior descentralizacao de recursos financeiros, que apontava melhor condicao no equi-
librio das contas publicas e maior facilidade na programacao de gastos no tempo — foi
sendo inviabilizada na pratica. Assim, simultaneamente, dois processos tém curso: um,
de estruturagao das finangas dos estados e municipios; outro, de desestruturagao, sendo
que este Ultimo tem prevalecido até aqui. Por essa razao é que atualmente estamos
passando pelo momento mais dramatico desse processo de ajuste do setor publico bra-
sileiro. Se, de um lado, a Uniao desinveste, de outro, a politica macroecondmica de
estabilizagao tem contribuido enormemente para fragilizar as suas finangas e erodir as
bases do ajuste. Por seu turno, estados e municipios, por estarem sustentando quase
sozinhos um minimo de producao publica —aliado a uma ma gestao —, experimentam o
aprofundamento de seus proprios desequilibrios. Como a capacidade de gastos dessas
unidades vinha sendo recriada, até a primeira metade dos anos 90, com base no endivi-
damento, a saida encontrada naquele momento foi a consolidacao dos débitos junto ao
Tesouro Nacional e/ou as agéncias federais de financiamento.

Esse procedimento apresentou, porém, dois tipos de bloqueios. Para os estados e muni-
cipios ficava vedada a possibilidade de novos empréstimos para investimentos. A Uniao

20 A analise a seguir esta baseada em Santos e Ribeiro (1993). Dados divulgados pela Sudene no inicio de 1996
mostram que a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBKF) teve um decréscimo médio anual (no perfodo 1989/1994)
da ordem de 9,9% a.a.

21 Embora o modelo de vinculagdo tenha sido responsavel, em grande medida, pela desestruturagdo das finangas
publicas, até o momento de sua extin¢do era o Unico instrumento que garantia o minimo de alocagao de recursos
nos diferentes programas governamentais.
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teve sua situacao financeira agravada, inviabilizando qualquer pretensao de investi-
mento em programas sociais. Como os recursos tomados pelos estados e municipios nao
eram do Tesouro —mas sim de terceiros, administrados pelos bancos federais —, o fluxo
de desembolso, para saldar os compromissos dos estados e municipios, era maior que o
fluxo de entrada programado pelo processo de renegociagao das dividas das unidades
subnacionais. Ademais, nao se sabia se a Unido teria as condigdes politicas para exigir
dos outros niveis de governo o cumprimento do acordo, pois, naquele contexto, as con-
dicoes politicas de exigéncias eram exiguas.

A situagao apontada acima nao indicava, ainda, o fim da linha. Conforme ja ressaltado, o
governo federal — exceto com a politica de estabilizacao — desobrigou-se de qualquer
politica que exigisse esforco de investimento. Com isso, até a politica econdmica setorial
—como a industrial — tem sido posta a margem; assim, estados e municipios, sem qual-
quer orientagdo, passaram a fazer politica econdmica usando o Unico instrumento dispo-
nivel: o tributario. Sem qualquer racionalidade aparente, comegaram a distribuir favores
fiscais e patrimoniais ao menor aceno de investimento privado. A chamada guerra fiscal
chegou a um ponto tal que se assistiu a leildes de beneficios feitos por municipios de um
mesmo estado, o que demonstra que nem sequer havia ou ha uma coordenacao em nivel
estadual. Hoje, podem-se constatar as sérias implicacoes dessa luta fratricida, permitida
e/ou estimulada pelo governo brasileiro a partir dos anos 90, manifestada em sua maior
dimensao mediante a renuncia fiscal, situacao que tem comprometido, sem divida, a
capacidade futura de gasto/investimento do setor publico brasileiro.

Apesar das evidéncias que confirmam a conquista da pretendida descentralizacao de re-
cursos financeiros e administrativos, com os estados e municipios ganhando maior grau
de liberdade de gestdo da coisa publica, ndo se pode desconsiderar que esse avango nao
tem garantido a estabilidade financeira das esferas inferiores de governo. Destacam-se
duas razdes para tal fracasso: uma, porque a medida que a descentralizacao se ia conso-
lidando de acordo com o estabelecido na Constituicao de 1988, o governo federal criava
mecanismos que restringiam as disponibilidades de recursos nas maos das unidades sub-
nacionais; outra, porque a desobrigacao do governo federal em ordenar um leque minimo
de politicas pUblicas, particularmente as de carater social, tem forcado os municipios a
atenderem um nivel de demanda que esta além das suas capacidades de financiamento.

No primeiro aspecto, deve ser destacado que, depois da Constituicao de 1988, a reducao
de recursos tem ocorrido por conta das seguintes medidas: 1) uso do IOF em substituicao
ao Imposto de Renda; 2) criacao da Contribuicao Social sobre o Lucro; e 3) esvaziamento
do IPI, que vem sendo usado para compensar algumas contribuicdes sociais cobradas
indevidamente em anos passados ou a utilizacao desse imposto como crédito presumido
para ressarcimento do PIS/PASEP e COFINS; 4) criacao do Fundo Social de Emergén-
cia, agora Fundo de Estabilidade Fiscal; 5) criacao da CPMF, entre outros.

Quanto ao segundo aspecto, constata-se que o discurso da descentralizagao guardava (e
segue guardando) coeréncia com a nogao de devolver a sociedade (isto é, ao mercado) a
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capacidade de producdo que estava nas maos do Estado. Esta era a maneira mais
objetiva de se fazer isso da forma menos transparente possivel, porquanto o governo
federal, em nome de um melhor atendimento as demandas do cidadao pelo chamado
poder local (a municipalidade), podia desobrigar-se de toda e qualquer responsabilida-
de com os gastos sociais. Enquanto isso, liberava parcelas cada vez mais expressivas de
seu orcamento para a ancoragem da vulnerabilidade externa do balanco de pagamentos
do pais.

Desse modo, a marcha rumo a descentralizagdo passou a ser ordem unida. Até os seto-
res mais progressistas da universidade brasileira entraram nessa onda, legitimando, de
forma acritica, uma politica que ia (e continua indo) de encontro aos interesses nacio-
nais. A partir dos anos 90, passou-se a acreditar que a possibilidade de retomada do
desenvolvimento do pais estivesse fundamentada apenas na reforma administrativa (des-
centralizacao e melhoria da gestao), eliminando, dessa forma, uma revisao do contetido
das politicas (alocagao de recursos). Essa opgao revela, de antemao, o desrespeito dos
governantes de plantdo ao bem-estar do povo brasileiro. Essa critica se confirma quan-
do a realidade passa a revelar a incapacidade técnica e financeira da grande maioria
das unidades receptoras da descentralizagdao (os municipios), ao demonstrarem nao
possuir qualquer condicao de contribuicao.

A favor das boas intencdes do governo federal, pode-se ressaltar que havia uma certa
expectativa, a partir da segunda metade dos anos 90, de que, com a implantacao do
projeto Comunidade Solidaria, a Unido estivesse tentando restabelecer a institucionali-
zacao federativa, inclusive se solidarizando com estados e municipios no financiamento
de projetos de interesse comum. Mas a pratica demonstrou que tal projeto ndo poderia
cumprir uma funcgao tao grandiosa, considerando que representava um projeto vazio de
sentido e conteddo. Algumas analises mais criticas acusam tal projeto de representar
uma corruptela da versao mexicana do Programa Nacional de Solidariedade (Pronasol).?

A compreensao do processo de descentralizacao brasileira passa, portanto, pela ana-
lise do projeto de reestruturacao produtiva do setor publico nacional, iniciado nos
anos 80 e concluido na década seguinte. A partir dos anos 80, assiste-se, de forma
continua e progressiva, a transformacao do modelo de administracao politica do pafs.
A obsessao por redefinir os mecanismos que sustentavam a divisao social do trabalho
na sociedade brasileira passa a exigir novos arranjos institucionais para dar conta de
uma producao social que estava, até entao, a cargo do Estado. E, portanto, dentro
desse contexto mais amplo, que a idéia de descentralizacao ganha objetividade e
passa a assumir dois sentidos que se complementam: um, em direcao a sociedade,
procurando dar algum conteddo as chamadas organizagdes sociais na qualidade de
herdeiras da responsabilidade de parte da producao social, até entao sob a competén-
cia exclusiva do Estado; e outro, que se processa no ambito do préprio Estado, trans-

22 \Ver Fuser (1996).
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ferindo para os municipios a responsabilidade de uma politica econémica e social que
nao se viabilizara, sob qualquer hipotese, por restricoes de ordem técnica e financei-
ra, como ja ressaltado anteriormente.

Com o interesse Unico de legitimar esse desproposito, sdo criados slogans do tipo
desenvolvimento local, integrado e sustentavel e gestao social (através da formacao
de conselhos municipais e da possibilidade de se fazer um orcamento participativo),
tentando fazer crer que as localidades, nas condigdes atuais, tém massa critica para
uma tarefa de tamanha proporcao. Acredita-se que os programas de governo nessa
direcao tém perpetrado ignominias e desesperanga naquelas pessoas que se acham
parte da gestdo municipal ou local. Primeiro, vendem a idéia de que o Programa de
Desenvolvimento Local, Integrado e Sustentavel (PDLIS) é algo revolucionario e que,
a partir de entdo, o futuro da comunidade serd modificado para bem melhor: a infra-
estrutura sera implantada; a habitagao para todos sera lugar-comum; a saude e a
educacao serao universalizadas; ndao sendo mais necessarios, portanto, os desloca-
mentos para localidades vizinhas em busca desses servigos essenciais a dignidade
humana. A prépria implantagdo do programa seria a base econdmica e garantia
inescapavel de emprego para todos, ndo sendo mais preciso que os jovens batessem
em retirada atras de um futuro melhor fora de sua regido. Por fim, conseguem vender
a idéia (ainda que momentaneamente) de que a chamada comunidade pode ser co-
responsavel pelo seu préprio futuro mediante as oportunidades que se abrem, seja em
momentos especiais, participando de decisdes acerca do processo de alocacao de re-
cursos (orcamento participativo), seja mediante um envolvimento mais direto, parti-
cipando dos famigerados e indiziveis conselhos municipais. Na verdade, a participa-
cao de um conselho qualquer ou do conselho maior, denominado Conselho Gestor
(para o caso do PDLIS), é um novo procedimento de cooptagao que atende aos desig-
nios do mandatario local, por orientagao daqueles que estdao concebendo o processo
de reformas do Estado. Como o projeto nao se efetiva porque lhe faltam as condigoes
técnicas e politicas, o saldo que fica é uma grande frustracao, principalmente entre
0S mais jovens.

Sem duvida, um indicador seguro para medir a salde financeira dos municipios é a
capacidade de poupanca, que é dada pela relagao receita corrente/despesa corrente.
Por esse prisma, e analisando o desempenho da maioria dos municipios brasileiros,
particularmente os das regides periféricas (Norte, Nordeste e Centro-Oeste), constata-
se que sua capacidade de poupar é muito baixa. As causas que explicam a baixa capa-
cidade de poupanca dos municipios sdo multiplas, porém trés sao as mais preponderan-
tes. A primeira, de natureza mais estrutural, esta refletida no baixo indice de receita
per capita, que decorre muito mais do baixo nivel de atividade econdmica do que da
pouca produtividade fiscal (em razao dos setores municipais usarem o instrumento
tributario como moeda de troca de favores politicos) ou, entdo, do alto consumo corren-
te, em razao da pratica abusiva de se dispor de um nimero de funcionarios bem acima
das necessidades, numa espécie de previdéncia as avessas. A segunda, por conta de uma
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maior desobrigacao do governo federal em relacao as politicas publicas, revela que os
municipios tém assumido custos mais elevados decorrentes da manutengao dos progra-
mas sociais. Neste ponto, vale ressaltar que a responsabilidade maior pelo crescimento
do gasto corrente nao tem sido a rubrica de pessoal como comumente se atribui. A
terceira causa esta diretamente vinculada a baixa capacidade de poupanca dos gover-
nos locais, quer dizer, do desequilibrio financeiro dos municipios. Esta situacao tem
contribuido fortemente para o persistente crescimento da despesa em relagao a receita.
Nao sera possivel, portanto, um equilibrio financeiro dos municipios quando se observa
a despesa crescendo bem acima da receita.

Essa situacao deve ser vista com preocupagao, pois é possivel que as conquistas positivas
em relagdo a descentralizagao encontrem seus limites na desestruturacao financeira dos
municipios. Isto pode ser agravado, ainda mais, caso os municipios de maior dinamismo
econdmico ja agora se encontrem nos limites possiveis da arrecadacao propria, como tém
evidenciado as crises vividas por grandes cidades do pais. A continuar a tendéncia verifi-
cada até o momento, os municipios caminham para um desequilibrio financeiro que afe-
tara, no curto prazo, o ja deprimido nivel de produgao publica no Brasil.

A preocupacao e o desapontamento diante dessa situacao ficam ainda maiores na
medida em que as acdes governamentais recentes indicam mais um aprofundamento
da disputa por uma parcela da renda tributaria, que ja ndo tem mais limite para
crescer do que uma indicagao de solucao para o problema. Em primeiro lugar, assis-
te-se a aprovacao da Emenda Constitucional n°® 101 (batizada de Lei de Responsabi-
lidade Fiscal), de 2000, e a imposicao de um garroteamento sem precedentes aos
estados e municipios (além de atender a um orgamento equilibrado — receita = despe-
sa —), essas unidades de governo sofrem também sérias restricdes ao crédito). Esse
fato deixa o pafs numa situacao explosiva, politica e socialmente: de um lado, os
acordos da divida (interna e externa) impdem (e o governo federal aceita) a necessi-
dade do superavit; de outro, a sociedade se mobiliza e pressiona o poder publico pelo
alargamento das politicas sociais. As possibilidades de se conviver com essa situacao
estao se restringindo.

Em segundo lugar, assiste-se as reformas mais recentes, a da previdéncia e a tributaria,
que estao em tramitacao no Congresso Nacional. No passado, as reformas empreendi-
das no sistema previdenciario e no sistema tributario (em 1967 e 1988) estavam arti-
culadas a um padrao de financiamento, vale dizer, com uma politica de desenvolvimen-
to econdmico e social do pafs. Nos dias de hoje, as articulacoes por uma e outra reforma
visam tao-somente ampliar o espacgo na participacao de cada unidade da federacao na
renda tributaria: a Uniao luta para manter as metas de superavit e preservar em bases
amistosas os acordos com as agéncias multilaterais; os estados e municipios querem
maior descentralizacao de recursos e aliviar as pressoes da sociedade e, assim, preser-
var o capital politico dos gestores publicos. Com isso, a agenda de médio e longo prazo,
e que se materializa num projeto da nagao, fica adiada.
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NOTAS CONCLUSIVAS: AS POSSIBILIDADES FUTURAS

A analise do processo de descentralizacao do Brasil, iniciado a partir de 1988, permite
que sejam integradas algumas conclusoes a este trabalho, particularmente no ambito
da atual divisao do trabalho dentro do setor plblico brasileiro, refletida, fundamental-
mente, no profundo e controvertido debate que tem dominado a agenda dos Ultimos
governos sobre a reforma tributaria.

0 texto tentou demonstrar que qualquer Cédigo Tributario, por mais moderno e justo
em termos redistributivos, sera pouco eficiente quando administrado por uma instancia
de Governo que nao disponha de uma base econémica minima. Tenta-se rediscutir, por-
tanto, que o modelo de descentralizacao financeira e administrativa, implementado nos
anos 90, com base na reforma tributaria de 1988, ndo tem contemplado, na devida
medida, essa discussao, imaginando talvez que a simples transferéncia de recursos da
Unido para estados e municipios beneficiaria a todos na mesma proporgao.

Como é tecnicamente impossivel a implantagao de um Unico sistema tributario que
beneficie a todos numa situacao de contraste econdmico tao grande, nesse caso impde-
se uma revisao urgente da descentralizagdo de encargos a luz da descentralizagao de
recursos, consagrados na Constituicdo de 1988. Esta imposicao decorre da evidéncia
de que existem situagdes em que a producao deve ser assumida pelo governo federal,
outras em que o poder central deve atuar subsidiariamente e, ainda, outras em que se
deve prescindir da cooperagao da Unido. Essa idéia implica, agora, rediscutir a divisao
do trabalho, ndo mais numa relagao linear (maior transferéncia de recursos acompa-
nhada de maiores encargos para as unidades subnacionias) ou com base na natureza do
produto, levando-se em conta as externalidades, especificidades técnicas, volume de
recursos requeridos etc. A discussao central deveria passar por uma avaliacao da pro-
ducao publica no contexto brasileiro, considerando a capacidade de realizagao de cada
unidade per se. O que implica concluir que qualquer processo de descentralizagao sé
tera éxito caso reflita as contradicoes regionais que marcam o pais.

As condigoes de pobreza ou, até mesmo, de inviabilidade econdmica de um expressivo
nimero de municipios; a opcao do orgamento pelo pagamento de juros e o fato de nao se
ter equacionado adequadamente o problema tributario no contexto do federalismo —
tanto do ponto de vista dos desequilibrios regionais quanto da divisao institucional do
trabalho — apontam para a necessidade de uma maior lucidez analitica e politica no
encaminhamento de solucdes para a crise, evolvendo a montagem de um modelo de
relagdes institucionais entre as esferas do governo, marcado pela solidariedade e por
uma discriminacao positiva no processo de formulagao e implementacao das politicas
publicas (em sentido amplo). Este modelo é concebido a partir de trés situacoes distin-
tas: a) aquela em que os municipios sao desprovidos das condicdes minimas de sobre-
vivéncia, necessitando, portanto, da solidariedade dos governos estadual e federal; b) a
situacao em que os estados e municipios apresentam algum potencial, mas necessitam
da parceria da Uniao para alavancagem de projetos de desenvolvimento; e c) a situagao
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em que estados e municipios das regides mais ricas tém autonomia financeira e técnica
na implementacao de politicas publicas; sendo assim, o apoio do governo federal dar-
se-ia nos marcos dos projetos com financiamento das agéncias federais.

Naturalmente, para se chegar a essa tipologia, assim como a suas implicagdes em
termos de estabelecimentos de politicas e da descentralizagao, é imprescindivel partir
da analise de alguns elementos-chave, respeitando o perfil de cada municipio, em ter-
mos de: 1) sua produtividade tributaria (arrecadagao propria), grau de dependéncia em
relacdo ao Estado e a Unido (transferéncias constitucionais ou negociadas), priorida-
des na alocacgao de recursos, endividamento junto a bancos e fornecedores e, em conse-
gliéncia disso, grau de comprometimento de receitas futuras com amortizacao da divi-
da; 2) sua demanda potencial de servigos urbanos, oferta efetiva e demanda insatisfei-
ta. A partir da demanda reprimida e das necessidades e caréncias sociais mais amplas
que marquem o municipio, poder-se-a determinar a sua real capacidade financeira para o
atendimento as necessidades e servigos publicos, assim como a dimensao do aporte finan-
ceiro que lhe deve ser feito, pelo estado e pela Uniao; 3) setores com potencial de desen-
volvimento de atividades produtivas, a partir do qual se podera estabelecer uma estraté-
gia de desenvolvimento local ou regional, em parceria com os governos estadual e federal
e com o setor privado; 4) agdes municipais direcionadas para o desenvolvimento local,
nao somente relacionadas a politica de geracao de emprego e renda, mas também ligadas
a projetos cuja acao se da através da promocao econdmica. Isto como resposta as cres-
centes pressoes sociais impostas pelas manifestacoes caracteristicamente locais da crise
econ0mica, particularmente a crise do emprego, que tem levado o municipio a exercer
tarefas até entao concebidas como da algada de outras esferas de governo.

Por tudo isso, avaliar a gestao municipal numa perspectiva de descentralizacao impli-
ca, antes de tudo, verificar a capacidade de gasto dos municipios nos programas des-
centralizados, assim como saber em que medida as unidades superiores (estados e Uniao)
tém contribuido para que a idéia da descentralizagao se materialize de forma positi-
va.?*> A preocupacao com estas questoes tem como razao fundamental o fato de que nem
todos os municipios possuem a mesma capacidade de arrecadagao para fazer face aos
novos encargos decorrentes do processo descentralizante ora em curso. Sendo esta hi-
potese comprovada empiricamente, como revela a situagao financeira da maioria dos
municipios brasileiros, a descentralizacao sé podera cumprir seus objetivos caso haja
uma pactuacgao entre os niveis de governo envolvidos, visando a garantir as unidades
executoras (0s municipios) o aporte de recursos necessarios ao cumprimento das metas
programadas.

Além da capacidade de gestao, da capacidade de mobilizagao e do grau de envolvimen-
to da sociedade civil, um dos elementos-chave na avaliagcao das possibilidades de des-
centralizacao da producgao publica — principalmente aquela ligada a area social —é o
potencial que tem o municipio de receber novos encargos em relacao aos atuais — medi-

2 \Vide Menezes (2002).
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do pela participacao das transferéncias federais e estaduais no financiamento do gasto
municipal. No geral, pode-se considerar que o grau de dependéncia da grande maioria
dos municipios brasileiros é elevado, observando-se que as transferéncias tém tido um
peso fundamental no financiamento dos seus gastos. Por essa razao, uma questao im-
portante na analise do processo de descentralizagdo no Brasil esta vinculada ao debate
sobre as preocupagdes atuais da administracao publica municipal, particularmente em
termos da alocacao de recursos. Em sintese, uma proposta mais consistente de descen-
tralizacao no Brasil deve levar em consideracao as relagoes intergovernamentais e os
desequilibrios inter e intra-regionais.
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