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RESUMO

O presente artigo se prop8e a apresentar uma visao geral sobre as politicas de planejamento territorial
no Brasil, inserindo-as no contexto de dois grandes periodos histéricos, sendo o primeiro do pés-II
Guerra Mundial até o final da década de 1980 e o segundo do inicio dos anos 1990 até a interrupgdo
do segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff. Os gedgrafos tém particular interesse pelo
planejamento territorial porque este pde em relevo o papel do Estado como agente produtor do espaco
geografico. No texto a seguir, as politicas de planejamento territorial sdo examinadas sob a
perspectiva da Geografia Critica, com destaque para as reflexdes de Milton Santos (1926-2001).
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ABSTRACT:

This paper intends to present an overview of the territorial planning policies in Brazil, inserting them
in the context of two great historical periods, the first from the post-World War Il until the end of the
1980s and the second from the beginning of the 1990s until the interruption of the second term of
President Dilma Rousseff. Geographers are particularly interested in territorial planning because it
highlights the role of the State as a producer of geographic space. In the following text, territorial
planning policies are examined from the perspective of Critical Geography, with emphasis on the
reflections of Milton Santos (1926-2001).
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Introducéo

O objetivo do presente artigo €
oferecer ao leitor uma visdo
panoramica sobre as politicas de
planejamento territorial no Brasil, do
contexto po6s-ll  Guerra  Mundial
(década de 1950) até os ultimos anos
do governo de Dilma Roussef, e, ao
mesmo tempo, desenvolver uma
anélise com base no aporte tedrico da
Geografia Critica, com destaque para
as contribuicbes de Santos (2004,
2003; 2002).

O planejamento territorial, tanto
como disciplina cientifica quanto
instrumento de intervengdo publica
sobre o0 arranjo espacial das sociedades
nas escalas nacional, regional e local, é
um campo transdisciplinar, isto €, ndo é
monopolio de wuma ciéncia em
particular. Entretanto, o planejamento
possui uma profunda relacdo com a
geografia, tendo em vista que o tema
lida com o que pensamos ser o cerne
desse dominio do saber: a compreensao
da ordem ou logica subjacente a
diversidade do espaco socialmente
construido (ARACRI, 2017-a). Para a
geografia, a analise do planejamento
territorial constitui um esforco de
compreensdo acerca do papel do
Estado como agente produtor do
espaco geogréafico e, igualmente, dos
distintos projetos e interesses que ele
representa em diferentes momentos e
periodos histdricos.

Como ferramenta
administrativa, 0 planejamento
territorial € um conjunto de politicas
publicas que objetivam o ordenamento
e a gestdo do territério em diferentes

escalas geograficas e de poder. Ordenar
um territorio significa coordenar e
administrar a distribuicao/redistribuicdo
espacial de investimentos,
infraestruturas,  servicos  publicos,
excedentes populacionais e da propria
renda. As politicas de planejamento
territorial  sdo, portanto, politicas
transversais que cumprem o papel de
articulacdo de politicas setoriais:
habitagdo, saneamento basico, energia,
transportes, emprego e renda, saude,
educacdo etc (ARACRI, 2014; 2017-3;
2017-b). Alguns exemplos no Brasil
seriam o Plano de Metas (década de
1950), os Planos Nacionais de
Desenvolvimento | e Il (anos 1970) ou
0 Programa de Aceleracdo do
Crescimento (governos Lula e Dilma
Rousseff).

O planejamento ¢, todavia,
também uma “arena politica”, isto é,
um campo de forcas, no qual o0s
conflitos e as disputas de interesses
entram em jogo e influenciam a esfera
das decisGes. Esse € 0 caso, por
exemplo, dos chamados
“regionalismos”, que S40 mMovimentos
localizados, articulados por grupos
dominantes regionais que reivindicam
tratamento diferenciado por parte do
Estado (EGLER, 1995). Um exemplo
classico do que estamos falando aqui
foi a chamada “industria da seca”, uma
estratégia utilizada por grupos politicos
do Nordeste para canalizar
investimentos para a regido que
favoreciam seus proprios interesses.

No presente trabalho,
delineamos a trajetoria das politicas de
planejamento  territorial em duas
grandes “fases” a primeira estaria
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situada entre as décadas de 1950 e
1980 e se inscrevem em uma
perspectiva  desenvolvimentista; a
segunda teria tido inicio na década de
1990 e, a0 mesmo tempo em que
apresentou caracteristicas novas que
convergiam com o processo de abertura
econbmica, desregulamentacdo dos
mercados e diminuicdo das fungdes do
Estado, revelou também alguns
elementos de continuidade com relacéo
a fase anterior.

Naturalmente, €& impossivel
esgotar esse tema nas poucas paginas
que se seguem, e, por isso, devemos
esclarecer de antemdo que 0 presente
paper aponta algumas possibilidades
interpretativas sobre a funcdo que o
planejamento territorial vem
cumprindo na (re)producdo do espacgo
geografico nacional, mas estd claro
para no0s que a questdo em pauta
oferece diversas oportunidades de
discussdo e distintos angulos para a
analise. Logo, as escolhas que aqui
fizemos séo deliberadamente parciais e
podem ser consideradas pelos leitores
como uma aproximacgao inicial.

O desenvolvimento e a
implantacédo de politicas de
planejamento territorial no Brasil é
apresentada e analisada neste texto em
duas secdes: na primeira, abordaremos
0 recorte compreendido entre as
décadas de 1950 e 1980, periodo em
que o planejamento se constituia em
um instrumento do projeto de
integracdo geopolitica e mercantil do
territorio nacional, de expansdo e
diversificacdo da industrializacdo e de
conexdo na dindmica geral do
capitalismo mundial do po6s-guerra; na
segunda, teremos entdo a fase que se

inicia na década de 1990, no qual o
planejamento territorial muda seu foco,
que passa ser a insercdo competitiva
autbonoma no chamado “mercado
global” por meio da preparacdo e da
capacitacdo dos territdrios subnacionais
para a atracdo de investimentos
publicos e privados que lhes permitam
se integrar aos circuitos nacionais e
internacionais de  mercadorias e
informagdo. Todavia, nesse segundo
periodo, nossas andlises se estenderdo
apenas até o segundo mandato da
presidenta Dilma Rousseff,
interrompido  pelo  processo  de
impeachment por ela sofrido em 2016.

A primeira fase do planejamento
territorial no Brasil

No Brasil, o planejamento
territorial se estabeleceu, desde o
comego, como um instrumento
institucional empreendido com o
proposito de adaptar as atividades
produtivas, os fatores de producéo e as
relagbes sociais de producdo aos
modelos econdmicos implantados no
pais, mas que se originaram nas
economias capitalistas mais avancadas
(SANTANA, 2011). Das experiéncias
pioneiras e embrionarias, ainda na
década de 1930, até meados dos anos
1980, o Estado colocou em prética, nas
diversas esferas do poder, projetos e
planos  sustentados  por  teorias
integracionistas e desenvolvimentistas,
criou 6rgdos regionais de planejamento
e, assumindo abertamente  viés
geopolitico, apregoou a necessidade de
ocupacgdo do territorio para ampliar a
utilizagdo das riquezas naturais e
reforcar a defesa de suas fronteiras.
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O planejamento territorial no
Brasil nessa primeira fase possibilitou
uma rapida e ao mesmo tempo
profunda intervencdo do grande capital
na economia. Entretanto, também foi
um instrumento de (re)criacdo das
desigualdades sociais e espaciais no
pais (SANTOS, 2003), embora o
discurso que lhe serviu de suporte
falava em superacdo da pobreza e das
disparidades regionais. De acordo com
0s seus defensores, tanto no campo
politico quanto no campo académico, o
planejamento seria uma “ferramenta”
para se alcancar o desenvolvimento e
este, por sua vez, era entendido como
sindbnimo de crescimento econdémico e
adocdo dos padrbes de consumo
analogos aos dos paises desenvolvidos.

Uma das formas de legitimacao
ideologica do planejamento territorial
para 0S paises que integravam a
chamada “periferia” do capitalismo,
como o Brasil, foi a elaboracdo do
conceito de “Terceiro Mundo” e sua
derivagdo: “paises subdesenvolvidos”
(SANTOS, 2003, p. 15). A nogéo de
subdesenvolvimento  obscurecia a
condicdo de nacdo explorada na qual
diversos paises se encontravam e 0
fendbmeno da pobreza passou a ser
abordado de maneira estritamente
guantitativa, com base em indices.
Esses dados supostamente
comprovariam a diferenca entre 0s
paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos e esse quadro
respaldava uma doutrina de adocdo de
modelos e politicas de
desenvolvimento  semelhantes  aos
adotados pelas na¢Ges mais ricas.

Todavia, para que o Brasil e os
demais paises da “periferia” pudessem

alcangar maior eficiéncia econdmica,
era preciso aumentar os investimentos,
principalmente em grandes projetos de
infraestrutura  de  transportes, de
energia, de telecomunicacfes etc. Por
outro lado, o0 custo  desses
investimentos era muito elevado, o que
obrigou esses paises a contrairem
emprestimos ou a facilitarem a entrada
de empresas multinacionais em suas
economias. Isso resultou na
reorientagdo de suas agriculturas para
exportacdo, na alienacdo das riquezas
minerais, no aumento da dependéncia
econdmica e no endividamento interno
e externo.

Com relagdo ao caso brasileiro,
as analises de Araljo (2000) parecem
corroborar as teses expostas nos
pardgrafos anteriores. De meados da
década de 1950 até os anos 1980, o
Brasil tinha como principal projeto a
construcdo de um importante parque
industrial com o intuito de ingressar no
restrito grupo das poténcias
econbmicas mundiais na qualidade de
new industrial country. Por outro lado,
as metas nacionais coincidiam com 0s
interesses dos capitais produtivo e
financeiro internacionais que, por sua
vez, instalaram no pais suas filiais ou
financiaram o projeto de insercdo da
economia brasileira na dindmica geral
do capitalismo mundial do pds-1I
Guerra. A historia econdmica das
regibes brasileiras nesse periodo passa,
portanto, a se confundir com a historia
do projeto industrializante nacional,
que foi marcado por uma rapida
constituicdo e  consolidagdo do
chamado “mercado interno”, o que
quer dizer que, ao longo de trés
décadas, o funcionamento da economia
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do pais deixou progressivamente de
operar em bases locais e/ou regionais
para ser coordenado em escala
nacional.

Nesse sentido, ainda segundo a
autora, alguns processos merecem ser
destacados no que tange a relacdo que
se estabeleceu entre o0 projeto
modernizador/industrializante e o papel
desempenhado  pelo  planejamento
territorial no Brasil no referido periodo.
O primeiro deles, predominante entre
as décadas de 1950 e 1960, consistiu na
ampliacdo da articulacdo comercial
entre a metrépole paulista e outras
regibes do pais, haja vista que as
indlstrias de S&o Paulo buscavam
novos mercados e havia uma limitada
capacidade de acumulacdo e de
competicdo inter-regional em outras
regibes. Nesse caso em particular, a
contribuicdo do planejamento territorial
ndo foi muito além — e mesmo assim
guando possivel — do estimulo a
modernizacdo das industrias locais, a
exemplo do que foi feito com a
inddstria téxtil no Nordeste brasileiro.

O segundo processo digno de
nota foi a integracdo produtiva posta
em marcha durante a década de 1970,
com base na regionalizacdo da grande
industria  oligopdlica, privada ou
estatal. Esse processo, que ndo pés fim
ao primeiro (ao contrario, porque se
superp0s a ele), se caracteriza pelo
reforgo das trocas comerciais entre
diferentes  pontos do territorio
brasileiro. Esse processo foi
particularmente catalizado pelo
planejamento a partir de incentivos
fiscais e financeiros que contribuiram
com a propagacdo de relagdes de
producdo capitalistas em diferentes

espacos do pais, ou, para ser mais
especifico, com a transferéncia de
fracbes do capital produtivo para
regibes menos industrializadas até
entdo, como o Nordeste, o Norte e 0
Centro-Oeste. Cano (2007, p. 18)
denominou  esse  processo  de
“desconcentracdo produtiva regional”.

O terceiro processo, situado na
época do chamado “Milagre Brasileiro”
(1968-1973), mas estendido pelos anos
seguintes, é o de inser¢do na economia
mundial. Esse processo foi ampliado
pela necessidade de produzir excedente
na balanca comercial para obter as
divisas necessarias para 0 pagamento
da divida externa. Os efeitos imediatos
desse processo foram a modernizacdo
da producdo agropecudria na regido
Sul, a incorporagdo da regido Centro-
Oeste a0 complexo agroindustrial
brasileiro, o que a converteu no locus
de uma producdo moderna de grdos
destinados ao mercado externo, e a
exploracdo de reservas minerais na
regido  Norte. Nesse caso, O
planejamento territorial, na sua variante
regional, promoveu o uso de novas
terras e recursos naturais considerados
“abundantes”, tendo como
instrumentos  incentivos  fiscais e
financeiros, além do crédito oficial. As
acOes governamentais diretas incluiam,
também, a criacdo de novas empresas
estatais, como a Vale do Rio Doce no
setor de mineracéo.

Por ultimo, é preciso levar em
conta o papel exercido pelo processo de
integracao fisico-territorial. A
constituicdo de uma infraestrutura,
principalmente de transportes e de
comunicacdes, foi uma imposicdo para
a consolidacdo do mercado interno
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brasileiro. Tal base material permitiu o
aumento das interacbes e dos fluxos
funcionais entre as regides brasileiras,
possibilitou a instalacdo de empresas
em novos espacos, abriu fronteiras para
novas correntes migratérias em busca
de terras, recursos minerais e
oportunidades de trabalho. O papel do
planejamento territorial, nesse
contexto, foi o de conceber e viabilizar
a implantagdo dessa infraestrutura, a
partir, por exemplo, da elaboracdo de
“planos diretores” no interior dos quais
grande énfase era dada a montagem da
rede rodoviaria.

O planejamento  territorial,
como “intervencdo planejada do
Estado” (ARAUJO, 2007, p. 17), do
pos-11 Guerra até a década de 1980,
sempre esteve, de acordo com Santos
(2003), fundido com a chamada
“ciéncia regional”, que o autor define
como sendo uma “teoria do espaco
posta a servi¢o do capital” (SANTOS,
2003, p. 19). A ciéncia regional pode se
apresentar com outras denominagoes,
como analise regional ou economia
espacial, e sua construcdo, que deu 0s
primeiros passos apés a Segunda
Guerra Mundial, resultou tanto do
despertar dos economistas  pelos
problemas do espaco quanto dos
geografos pelos problemas
econdmicos. As experiéncias mais
significativas de planejamento
territorial, principalmente nas suas
variantes regional e urbano,
desenvolvidas nas economias
capitalistas avancadas e, também, nos
paises entdo chamados de
“subdesenvolvidos”, comegaram a ser
implantadas justamente na aurora da
ciéncia regional.

Uma das questdes recorrentes
da ciéncia/andlise regional era o
problema da capacidade de
concentragdo e atragdo de recursos e
capitais em determinados paises,
regibes ou cidades, isto é, o0
entendimento do por que alguns
espacos tendem a crescer e a se
desenvolver economicamente mais do
que outros — um desafio, portanto, para
0 planejamento, ja que este poderia
formular e por em prética estratégias
capazes de minimizar ou até mesmo de
“corrigir” esses desequilibrios. Os
teodricos das ciéncias do espaco, via de
regra, ndo acreditavam que as forcas do
mercado eram capazes de resolverem
essa equacdo por elas mesmas, 0 que
explica 0 modo como defenderam a
interferéncia do Estado por meio do
planejamento.

Nesse sentido, o par analise
regional/planejamento territorial
procurou se fundamentar, por exemplo,
em teorias como a dos “lugares
centrais”, de Walter Christaller ¢ seus
seguidores para explicar a existéncia de
grandes concentragoes. Para
Christaller, os lugares centrais seriam
aqueles  nacleos  urbanos  cujos
mercados consumidores de suas redes
de comércio e servicos ultrapassam 0s
limites de seus proprios territdrios,
fazendo com que essas cidades
mantenham fluxos funcionais com
nacleos de menor tamanho em seus
respectivos entornos espaciais. A
ciéncia regional e o planejamento
tentaram posteriormente acoplar a
teoria dos lugares centrais a uma outra,
a dos “polos de crescimento e
desenvolvimento”, desenvolvida por
Francois Perroux, que partiu da
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concepcdo de espagco econdmico
polarizado, isto é, um espaco abstrato

(LIMA, 2003), que embora
privilegiado em lugar de outras
variacbes da nocdo de espaco
econbmico, como a de espaco

homogéneo e regido-plano2, sera
incorporado  pelas  politicas  de
planejamento territorial. Sendo o
espaco polarizado um conjunto abstrato
constituido por relagbes puramente
econdmicas entre individuos, familias,
empresas e o0 Estado e reduzido as
ligacBGes/conexdes entre pontos e areas
(por exemplo, entre zonas onde se
localizariam determinados grupos de
indlstrias e zonas onde estariam
situados seus respectivos mercados
fornecedores e consumidores), a
interacdo espacial se resumiria a uma
relacao de intercambio ou
interdependéncia (fluxos) entre espacos
homogéneos, chamados de polos. Dos
polos emanariam tanto forcas de
“atracdo” quanto de “repulsao” e cada
polo tem seu préprio campo de
atuacdo, formando, assim, espagos
polarizados ou regides polarizadas. Os
polos de desenvolvimento seriam,
portanto, aqueles que conduzem a
modificagdes  estruturais e  que
abrangem toda a populacgéo da regido.
De acordo com Egler (1995), a
teoria dos polos de crescimento e
desenvolvimento de Perroux foi muito

2 O chamado espaco homogéneo, segundo 0s
economistas, seria um espaco zonal, continuo,
sobre o qual se estende as mesmas
caracteristicas fisicas, econdmicas e sociais;
por sua vez, a regido-plano, também conhecida
como espaco de planejamento, se caracteriza
pelas condicOes determinadas pelos
instrumentos e regras do planejamento (LIMA,
2003.).

empregada pelo planejamento
territorial no Brasil ao longo do
processo de desenvolvimento do seu
mercado interno e da construcdo das
condicdes de ligacdo com o mercado
externo. O Estado estimulou a
formacdo de polos em pontos
selecionados do territorio nacional e a
conexdo entre eles formaram o0s
circuitos mercantis e financeiros que
possibilitaram a  integracdo  do
mercado. Além disso, esses pontos
privilegiados eram os mais habilitados
para se conectarem com 0S circuitos
financeiros e de mercadorias externos.
Os efeitos dessa politica foi a formacéo
de quatro complexos urbano-industriais
nas regides Sul e Sudeste, um grande
cinturdo agroindustrial no Centro-Sul, a
criagdo da Zona Franca de Manaus e a
formacdo de algumas regides turisticas.

Santos (2003) também observou
que a énfase nas grandes concentragdes
espaciais contida na teoria dos lugares
centrais serviu ndo apenas para
dinamizar a teoria perrouxiana no seu
emprego pelo planejamento territorial,
mas também para dar novo vigor a
“teoria da difusdo de inovagdes”, que
deve muito ao trabalho do geografo
sueco Torsten Hagerstrand. A difusdo
espacial de inovacdes seria a
propagacdo, no espaco, de atividades
produtivas modernas (como a grande
inddstria) e, também, de outras
transformagfes sociais e culturais,
como acesso a bens e servigos
essenciais como iluminacgéo,
saneamento basico, atendimento em
salde, métodos contraceptivos etc; ou,
ainda, aquilo que, para outros autores,
como Hirschmann, seria conhecido
como a propagacao espacial dos efeitos
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do  desenvolvimento  econdmico.
Enquanto para Hégerstrand os espagos
distinguiam-se entre centros emissores
de inovagdes (uma cidade ou uma
regido-polo) e centros receptores (uma
periferia), para Hirschmann o processo
de difusdo decorre das interacGes entre
as regides desenvolvidas e as menos
desenvolvidas. O planejamento, por sua
vez, teria a fungéo de construir ou criar
condigbes que favorecessem essas
interacbes, promovendo, portanto, a
difusdo do desenvolvimento econdmico
de uma regido para a outra (CIMA e
AMORIM, 2007).

A experiéncia brasileira entre as
décadas de 1950 e 1980 ndo somente
comprova 0 compromisso e a
fidelidade dos 6rgdos de planejamento
do pais com essas teorias, como
também expds abertamente suas
insuficiéncias e seus equivocos. O caso
do Nordeste brasileiro &€ o mais
paradigmatico. Ao longo do processo
de formacdo do mercado interno
nacional, a regido Nordeste foi
integrada, a partir da construcédo de vias
de comunicacdo e transportes, a core
area do territério, a regido Sudeste;
além disso, com a criacdo, da
Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), na década de
1950, foram postos em marcha projetos
de fomento ao cultivo de espécies
vegetais resistentes as secas, obras de
infraestruturas (inclusive de irrigacéo)
e de incentivo as industrias locais. Mas
nada disso rompeu com o ciclo de
dependéncia em relacdo ao Centro-Sul
do Brasil. Uma vez que uma das
“lacunas” da teoria da difusdo de
inovacgdes era a auséncia de teorizagdo
sobre as “assimetrias de poder”,

escapou as politicas de planejamento
da época (e as teorias que lhes
sustentavam), o poder de influéncia das
elites  regionais  vinculadas ao
monopolio da propriedade rural no
panorama politico nacional.

Sendo assim, Santos (2003)
concluiu que tanto sob o credo da
teoria dos polos de crescimento e
desenvolvimento quanto sob a égide da
teoria da difusdo das ondas de
inovacdo, tendo ambas por tras os
lugares centrais de Christaller, o efeito
por elas produzido por meio do
planejamento territorial foi o mesmo:
por mais que se investisse em “centros
secundarios” ou, ainda, em “regides
subdesenvolvidas” ou “periféricas”,
esses investimentos sempre retornavam
em volume maior ou geravam ganhos
crescentes para os grandes centros. De
um modo geral, o autor reconhece que,
a partir do planejamento, o processo de
ajustamento das atividades econdmicas,
dos fatores de producéo (terra, recursos
naturais, capital e trabalho) e das
relacdes sociais de producédo, no Brasil
em particular e, também, no “mundo
subdesenvolvido” em  geral, foi
inegavelmente rapido; mas, ao mesmo
tempo, assinala que foi igualmente
“brutal”.

Isso significa que as forcas de
transformacdo e da mudanca ndo
atingiram o espago nacional como um
todo. Pelo contrario, o impacto dessas
forgas foi muito localizado e seletivo, o
que aprofundou ainda mais o0s
desequilibrios ja existentes. O autor
(SANTOS, 2004) chamou a atengéo
para a importancia de se considerar as
especificidades do territdrio nos paises
da periferia do capitalismo nesse
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periodo: (1) as enormes diferencas de
renda na sociedade, que no nivel
regional se expressava através de uma
forte hierarquizacdo de atividades,
enguanto na escala local se apresentava
sob a forma da coexisténcia de
atividades de uma mesma natureza,
mas orientadas para padrbes de
consumo diferenciados; (2) o espago
era submetido e pressionado por
maltiplos niveis de decisdo, de modo
que quanto menor a escala do lugar
mais diversos eram 0s impactos; (3)
como resultado, apenas alguns pontos
do territorio, e, mesmo assim, de
formas distintas e em diferentes
momentos, acolheram o0s projetos de
modernizacdo econémica. No
entendimento de Santos, a
modernizacdo capitalista no Brasil ao
longo do século XX foi, com o suporte
do planejamento, marcada por uma
historia espacial seletiva, desigual —
sindnimo, em seus termos, de “pobreza
planejada” (SANTOS, 2003, p. 29).

O planejamento territorial brasileiro
na era dos Planos Plurianuais
(PPA's)

Durante a década de 1980, uma
crise, que se iniciara na década
anterior, impulsionou a consolidacéo de
novas formas de  acumulagéo
(ARAUJO, 2000). Se antes da crise, a
principal matéria-prima estratégica era
0 petréleo, doravante o regime de
acumulagdo que emergiu em Sseu
ambito a substituiu pelo conhecimento
e pela informagdo. Com o progresso da
chamada “revolucao cientifico-
tecnologica”, novos  setores  de
atividades passaram a comandar a

dindmica econdbmica nos que passaram
a ser chamados de “paises centrais”.
Enquanto isso, no Brasil, o pais
mergulhava em uma outra crise, a das
dividas interna e externa, sendo que a
transferéncia de poupanca para o
exterior para saldar os débitos com 0s
credores internacionais havia
paralisado os investimentos, enquanto
0 modelo industrializante das décadas
anteriores parecia dar sinais de ter
chegado ao fim.

Entre 1985 e 1995, se verificou
um processo de “encolhimento” das
politicas de planejamento territorial. Ao
longo de uma década, o Estado
brasileiro passou a se concentrar mais
em planos setoriais ou estritamente
econbmicos do que em grandes
politicas publicas transversais. Mesmo
assim, a Constituicdo de 1988 havia
determinado que o Poder Executivo
deveria instituir os chamados “Planos
Plurianuais” (PPA's), por meio dos
quais deveriam ser estabelecidos, de
forma regionalizada, as diretrizes, as
metas e 0s objetivos da administragdo
publica federal para todo o territorio
nacional a partir de programas de
duracdo continuada.

A década de 1990 teve inicio
com a vitdria do projeto neoliberal de
Fernando Collor de Melo nas eleicdes
para a Presidéncia da Republica em
1989. Todavia, de acordo com Santana
(2011), o primeiro PPA apresentado
pelo governo Collor, com prazo de
vigéncia de quatro anos (1991-1995),
ndo era exatamente uma politica de
planejamento estatal, mas, sim, um
plano orgcamental que apenas pretendia
cumprir a exigéncia constitucional.
Enquanto isso, 0 pais estava diante de
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mudancas economicas, sociais,
politicas e institucionais globais cada
vez mais velozes e profundas, as quais
se viu forcado a encarar. As novas
condicdes de mobilidade dos capitais
produtivo e financeiro  externos
forcavam a reestruturagdo dos setores
que ainda ndo haviam se adequado as
novas formas de acumulacdo e a
desregulamentacdo dos mercados, que
era sindbnimo de menor intervencdo do
Estado nos processos econdmicos.
Com isso, houve, de um lado, a
ampliacdo do espaco da iniciativa
privada com relacdo a questdes de
mercado, como a formacao de precos e
a definicdo das condigdes (ou barreiras)
de entrada, ou no que diz respeito a
acordos politicos diretos, isto €, sem
mediacdo do Estado, com trabalhadores
e com 0S poderes locais
(descentralizacao politico-
administrativa).

Em resposta a esse novo
cenario, foi no primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso
que o planejamento territorial foi
verdadeiramente retomado, através do
PPA instituido para o periodo 1996-
1999. O Plano Plurianual de Cardoso
representou, no pais, uma mudanca de
paradigma em termos de planejamento
territorial. Desta vez, o papel que cabia
ao Estado era mais o de um ator
propositivo que o de um agente
centralizador. Além disso, o territdrio,
outrora um “arquipélago de regides”
que formavam mercados autbnomos e
relativamente pouco conectados entre
si e que deveria ser integrado para
constituir um mercado unificado,
passou a ser considerado um fator a
servir de conexdo entre 0s circuitos

nacionais e  internacionais  de
mercadorias e de informagdes. As
preocupacfes com as desigualdades
territoriais, pelo menos no plano do
discurso, ainda se faziam presentes,
mas o foco principal do planejamento
era a insercdo dos espacos locais na
I6gica da seletividade territorial. De
acordo com a ‘“nova doutrina” do
planejamento, cidades e regides
deveriam ser capazes de atrair capitais

para que  fossem  implantados
investimentos territorialmente
articulados nas diversas escalas

(SANTANA, 2011).

Isso explica a adocdo, a partir
de entdo, de instrumentos diferenciados
segundo cada regido ou cidade, a
emergéncia do planejamento no ambito
do poder municipal, entre outras
estratégias e  instrumentos  que
formavam o arcabouco do que Santos
(2002, p. 248) denominou de “guerra
dos lugares”. Para o autor, ndo sao
apenas as empresas que procuram O0S
espacos  mais  adequados  para
instalarem seus estabelecimentos; os
préprios lugares, por sua vez, disputam
entre si 0s investimentos privados, 0s
recursos publicos, a forca de trabalho,
0s mercados consumidores etc. Ainda
de acordo com o autor, uma vez que a
informacdo se transformou em um dos
principais combustiveis da producéo de
riqueza, o conhecimento a escala do
mundo das possibilidades dos lugares
torna a seletividade espacial para o
exercicio de uma determinada atividade
mais precisa do que no passado.

Esse quadro de competicdo
interterritorial serviu para preparar 0
terreno para 0S processos que seriam
induzidos ou estimulados pelo PPA
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implementado ao longo do segundo
mandato de Cardoso (2000-2003),
também conhecido como “Avanca
Brasil”. A particularidade desse plano
foi a énfase no comércio internacional,
logo as acOes postas em pratica no
plano anterior permitiram que estados
da federagdo e municipios investissem,
com maior o menor suporte do Estado
(o que dependia da ciranda das aliancas
entre as forcas politicas locais e
regionais e o Governo Federal), nas
suas possibilidades de rendimentos
crescentes para determinados setores de
atividade. Isso porque, para Santos
(1996), os espacos se distinguem, entre
outras  coisas, pela capacidade
diferenciada de rentabilizar  0s
investimentos.

Apenas virtualmente os espagos
oferecem maior ou menor rentabilidade
a determinado setor ou ramo de
atividades em razdo de suas
caracteristicas naturais. Via de regra,
essa possibilidade estd relacionada ao
espaco  social e  politicamente
construido. Logo, a capacidade deste
ou daquele lugar de rentabilizar uma
producdo depende, sobretudo, de
condicdes locais de ordem técnica,
como infraestruturas de energia,
transportes e telecomunicagdes, e,
também, de ordem organizacional,
como leis locais, sistema de tarifas e
impostos, relagOes trabalhistas,
tradicdes laborais, instituicfes etc. Para
Santos (2002, p. 248), seria licito,
portanto, falar em competitividade ou
produtividade espaciais, uma tendéncia
a especializagdo produtiva nas escalas
urbana e regional em funcdo, mais do
que das virtualidades naturais, das
condicBes artificialmente criadas por

meio de projetos técnicos, econémicos
e politicos. Essa especializagdo dos
lugares responde as exigéncias por
seguranga e rendimentos crescentes
para capitais pressionados por uma
forte concorréncia global. Entretanto, a
produtividade de uma cidade ou regido
pode ndo ser duradoura desde que
outros lugares oferecam a aqueles
mesmos ramos da producdo vantagens
comparativas superiores.

Os investimentos na
modernizacdo e ampliacdo de rodovias,
a privatizacdo de setores estratégicos
como o das telecomunicacbes (que
durante décadas esteve sob monopdlio
do Estado), os incentivos do governo
para deslocar indUstrias para regides
menos industrializadas e uma agressiva
competicdo entre municipios e estados
da federacdo com base em politicas
isencdo de impostos e taxas, doacOes
de terrenos e ressarcimentos a
iniciativa privada com gastos de
infraestrutura alterou o ordenamento
territorial da inddstria no  pais
(PIQUET, 2007), reajustando a
distribuicéo regional do capital.

A producdo industrial estendeu-
se pelo territério: de acordo com
Lencioni (2006), em S&do Paulo, a
Regido Metropolitana passou a dividir
a lideranca da producdo industrial
brasileira com o interior do estado,
onde foram criados novos distritos
industriais dos setores de bens de
consumo duraveis, metal-mecanico,
petroquimico e eletrbnica (na verdade,
enquanto as unidades de producdo, ou
melhor, 0 “capital  produtivo
industrial”, se transferiu para o interior,
as sedes das grandes empresas, 0S
“servicos de ordem superior” e os
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centros de pesquisa prosseguiram
concentrados na cidade de Sao Paulo).
No estado do Rio de Janeiro, apesar de
parte dos empregos industriais terem
sido transferidos para os setores de
comeércio e servicos, o estado vivenciou
um ciclo de investimentos no setor de
petroleo, com empresas petroliferas
instalando suas sedes na capital, o que
transformou a cidade em um tecnopolo
do setor, enquanto as plataformas de
producdo e de processamento se
concentraram na Bacia de Campos.
Houve, também, a dispersdo da
producdo industrial para a regido
Nordeste, tendo a regido metropolitana
de Recife perdido o status de maior
parque industrial nordestino para
Fortaleza uma vez que a politica de
planejamento territorial vigente
assumiu a busca pela competitividade
internacional como meta, 0 que
converteu o estado do Ceara em uma
melhor op¢do de localizacdo se
considerarmos que, nos termos do
transporte  maritimo,  este  fator
representa uma economia de trés dias
em relagdo aos mercados europeu e
norteamericano.

Ainda para ficarmos no
exemplo da regido Nordeste, é preciso
destacar também a fruticultura irrigada
no oeste do Rio Grande do Norte,
exemplo de superacdo dos antigos
entraves politicos-institucionais
edificados pelas antigas oligarquias
baseadas no monopolio da terra e na
“industria da seca”. Ainda que a
construcdo da represa Armando Ribeiro
Gongalvez, em 1983, tenha sido uma
obra do Governo Federal, ela valorizou
as terras do Vale do Acu, facilitou a
introducdo de culturas irrigadas e atraiu

um novo perfil de proprietario rural,
mais aberto a inovagdes, sobretudo
porque os cultivos irrigados demandam
mais aporte cientifico e tecnologico. A
escala produtiva que se desenvolveu a
seguir é de base local, isto &, os fatores
de producdo, as infraestruturas e as
mediagBes politicas sdo locais, mas a
escala de mercado preferencial é a
internacional.

Todos 0S exemplos
apresentados nos paragrafos acima
ilustram a maneira como 0
planejamento territorial, a partir dos
Planos Plurianuais, contribuiu  no
sentido redesenhar 0 mapa da
economia brasileira, agora sob a égide
de um novo projeto: a capacitacido de
territorios  para  fortalecer  suas
vantagens comparativas para atrair e
rentabilizar investimentos de ou para
um setor ou ramo de atividades
especifico e a insercdo competitiva
autbnoma e planejada na economia
global. Todavia, esses territérios vém
se convertendo cada vez mais em
“espacos nacionais da economia
internacional” (SANTOS, 2002, p.
244), pois é a escala internacional, por
exemplo, que define os padrGes de
qualidade dos produtos, ou entdo sdo as
firmas transnacionais que melhor se
servem dos grandes projetos de
infraestrutura, ou, ainda, estariamos
tratando do processo de gestdo ex loco
de territorios.

No segundo PPA, a énfase no
COmeércio internacional também
assumiu a forma de preocupacgdo com a
integracdo com 0s demais paises do
MERCOSUL e com a participacdo do
Brasil na Iniciativa para a Integracao da
Infraestrutura Regional Sulamericana
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(IIRSA). O PPA “Avanga Brasil” se
baseava no conceito de globalizacéo
assimétrica e, por essa razdo, O
governo brasileiro optou por consolidar
suas parcerias com o0s demais paises da
América do Sul para fazer do
continente sua plataforma regional
preferencial (LESSA, 2009). Isso
significa que a énfase nos grandes
projetos de investimento, que possuiam
um papel-chave na primeira grande era
do planejamento territorial (entre as
décadas de 1950 e 1980), ndo perderam
sua importancia, nem seu vigor, nas
décadas seguintes. Afinal, esses
projetos possuem um substancial
potencial modificador e organizador de
espacos.

Os Planos Plurianuais
implantados durante os dois mandatos
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
deram prosseguimento a essa politica
de grandes projetos. Junto ao PPA do
periodo 2008-2011, foi criado o
“Programa de  Aceleracdo do
Crescimento” (PAC), que, desde o
comeco, assumiu-se como uma politica
de investimentos em infraestrutura. O
foco  principal continua  sendo,
naturalmente, a inser¢cdo competitiva
global através da incorporacdo da
dimensao territorial como estratégia. O
lancamento do programa foi feito em
meio & crise econdmica mundial de
2008/2009 e sua proposta era a
retomada do planejamento e da
execucdo de grandes obras publicas de
infraestrutura social, urbana, logistica e
energética. Um dos objetivos do PAC
era garantir a continuidade da politica
de expansdao do consumo de bens e
servicos, uma vez que uma das
premissas do plano de 2008-2011 era a

ampliacdo do mercado de massas (uma
politica que, na verdade, havia sido
iniciada por Cardoso). Todavia, era
preciso equipar o territorio com
modernos sistemas de engenharia de
modo a capacitad-lo para absorver o
aumento dos fluxos internos ou de
origem externa. O PAC entrou em sua
segunda fase em 2011, j& no governo
de Dilma Rousseff, e, com ele, veio a
énfase nos biocombustiveis. Uma das
grandes obras incluidas no PAC Il (e
que ainda ndo foi concluida) € a do
Sistema de Logistica de Etanol GO-
MG-SP, que pretende integrar areas
produtoras de etanol de cana-de-agucar
de municipios dos estados de Goiés,
Minas Gerais e Sdo  Paulo,
possibilitando a movimentagdo, por
meio do transporte dutoviario, do
etanol produzido no interior do pais
para os centros de distribuicdo e para
0s mercados interno e externo.

Tudo isso tem a ver com as
reflexdes de Santos (2002) sobre o
imperativo da fluidez. Para ele, uma das
caracteristicas do mundo atual € a
exigéncia de fluidez para a circulacéo
da informacdo, das mercadorias e das
financas, o que interessaria, sobretudo,
as grandes firmas e corporagdes
estrangeiras e aos agentes do capital
financeiro internacional, como bancos,
fundos de pensdes etc. Essa fluidez, por
sua vez, é baseada no que o autor
chama de “redes técnicas”, que,
segundo ele, sdo os suportes materiais
da competitividade: rodovias, portos,
aeroportos,  gasodutos, oleodutos,
canais, redes de transmissdo de dados
digitais etc. Além disso, essas redes
transferem valor para as atividades que
delas se utilizam.
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O autor também observou que o
processo de producdo da fluidez
costuma ser um empreendimento
conjunto do poder publico com o setor
privado. O Estado, diretamente ou por
meio de concessdes, com ou sem O
apoio de organismos supranacionais,
cumpre o papel de equipar o territorio
com 0s macrossistemas técnicos; e as
empresas, associadas ou isoladamente,
estabelecem redes privadas cuja
espacializagdo e  funcionalizacéo
correspondem aos seus  proprios
interesses mercantis. Tomando como
exemplo o0 proprio Sistema de
Logistica de Etanol GO-MG-SP, o
projeto contou com financiamento
direto do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) — recursos estatais, portanto
— e sua execucdo, embora fosse
oficialmente de responsabilidade da
Petrobras, foi compartilhada com
diversas empresas: Copersucar, Raizen,
Odebrecht Transport Participagdes,
Uniduto Logistica e Camargo Corréa
Construcbes e Participacbes. Além
disso, a rede teria como
usudrios/beneficiarios  diretos  ndo
somente tradicionais usineiros, como
também empresas ligadas ao setor de
combustiveis fosseis, como no caso da
Shell, e tradings e agroindustrias que
ingressaram recentemente no mercado
de biocombustiveis, como Bunge,
Louis Dreyfus Commodities e Archer
Daniel Midlands (ADM).

Para ndo concluir
Duas grandes fases distintas,

dois grandes ‘“projetos territoriais” -
assim podemos resumir a longa

trajetoria, ainda em curso, do
planejamento territorial no Brasil, das
origens integracionistas e
desenvolvimentistas aos atuais tempos
da acirrada competitividade global, das
redes e dos circuitos internacionais de
producdo, comércio e informacao.

Contudo, € possivel identificar
eixos de ligacdo entre as politicas de
planejamento territorial do passado e
do presente. Vamos a pelo menos dois
deles:

o Nos dois momentos, coube ao
Governo Federal o papel da construcéo
de macrossistemas técnicos (redes de
circulacdo e transportes, de energia, de
comunicacdes) e investimentos diretos
na producdo (criando industrias de
setores  estratégicos, como 0
siderurgico). No primeiro grande
periodo, essa fungdo era monopolio do
Estado e deveria cumprir, via de regra,
0S seguintes objetivos: integrar o
territorio e 0 mercado nacionais e criar
condicbes para a diversificacdo da
producdo industrial. No periodo
seguinte, o0s grandes projetos de
investimento retornaram a ordem do
dia nas politicas de planejamento
territorial, mas dessa vez sua
implantagdo pode ser compartilhada
com a iniciativa privada e as grandes
infraestruturas passaram a ser mais
bem utilizadas pelas firmas
transnacionais que vém se instalando
no pais desde a abertura econémica da
década de 1990 do que pela populacédo
em geral (algumas das redes sdo,
inclusive, de uso privado dessas
empresas). Dessa maneira, se as
grandes infraestruturas fisicas serviam,
em outras épocas, para integrar
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economias  regionais  subnacionais
pouco ou nada articuladas entre si para,
dessa maneira, constituirem um
mercado nacional, hoje elas estdo cada
vez mais a servico de economias
regionais  subnacionais  fortemente
conectadas ndo apenas com 0s circuitos
nacionais de mercadorias, mas também
(e principalmente) com o0s circuitos
internacionais.

o Foi mantido o discurso da
reducdo das desigualdades regionais e
da pobreza. Entretanto, tanto antes
quanto depois, a seletividade espacial
parece ser um traco que uniu as
politicas de planejamento territorial do
primeiro periodo com as do segundo:
no passado, as diferencas de renda no
seio da populagdo e entre as regides
funcionavam como fatores limitantes
ao processo de expansdo da
modernizacdo capitalista pelo territorio
nas economias periféricas; no momento
seguinte, apesar do foco na “incluséo
pelo  consumo” como  medida
mitigadora da pobreza, as politicas de
planejamento territorial passaram a
preconizar a inser¢do dos lugares e das
regides na logica da seletividade,
promovendo e incentivando
instrumentos diferenciados para cada
cidade ou regido (ou ainda cidades-
regides), criando condi¢bes para a
competicdo interterritorial por
investimentos publicos e privados para
atrair firmas, consumidores, forca de
trabalho etc. Sendo assim, ndo estaria 0
planejamento cumprindo hoje, com
NovVos mecanismos e nova roupagem, 0

que sempre teria sido sua verdadeira
funcdo, isto é, valorizar ou
potencializar as diferengcas espaciais
que colaboram com os rendimentos
crescentes de capital, fazendo com que
alguns territorios prosperem
economicamente em detrimento de
outros?

Diante dessas reflexdes, uma
pergunta se impde: um planejamento
territorial alternativo, isto €, como uma
outra ldgica, é possivel? Como bem
disse Santos (2003), nem chega a se
fazer  necesséario qualificar o
planejamento no Brasil de capitalista
porque, na verdade, o pais ndo conhece
outro além desse. Todavia, antes
mesmo reivindicar ou propor um novo
planejamento, quer o chamemos de
“critico”, “participativo”, ou
“democratico”, ¢ preciso desconstruir,
interpretar e conhecer, através da
analise, esse que ai esta, e que se
reinventou e se recriou junto com o
proprio capitalismo. Ou, em outras
palavras,

A militincia vista de forma
autbnoma pode conduzir a inverter a
cadeia causal no processo de
producéo do conhecimento,
colocando o efeito antes da causa,
porgue com frequéncia a militancia
aponta para solugdes ou remédios
mesmo antes da analise. A
militancia, para ser adequada, deve
ser posterior a analise e ndo anterior
aela. (SANTOS, 1996, p. 7)
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