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RESUMO

Nos ultimos anos, a dimensdo espacial tem assumido grande relevancia nas formulagbes e
acgbes do governo federal. Esta constatagdo motivou o desenvolvimento deste estudo. A nova énfase
dada a dimensao espacial, depois que ocupou um lugar de destaque entre os anos 1950-1970 no
planejamento federal, suscita questionamentos sobre as suas razdes e configuragdo. Por isso, a
pergunta que orienta a tese é: como esta dimensdo se configura atualmente e quais as suas
distingdbes com as formulacdes anteriores? A hipotese desenhada foi a de que a dimensao espacial
ganha importancia na agenda publica do governo federal, mas de forma diferenciada, e em um Jocus
institucional distinto. E sua relevancia faz-se presente, também, nas reflexdes sobre o
desenvolvimento sustentavel. Para a realizacdo da tese buscou-se usar uma abordagem
interdisciplinar e uma organizagdo em 5 artigos que, embora independentes, articulam-se entre si. A
metodologia articulou ampla consulta documental e da literatura especializada, além de entrevistas.
Como a dimensao espacial se incrusta inicialmente no planejamento estatal federal, o primeiro artigo
realiza uma releitura do contexto histérico dos governos republicanos, referente ao periodo 1889 -
2010, com o objetivo de identificar o uso, ou ndo, da pratica do planejamento federal, tomando em
consideragao a estrutura econémica e politica de cada momento de nossa histéria republicana. No
segundo artigo analisaram-se as distintas configuragbes que assumiu a dimensdo espacial na
trajetéria desse planejamento. O terceiro artigo procurou clarificar o entendimento acerca das razdes
da nova relevancia dada a dimensao espacial. O quarto artigo dedicou-se a analisar os arranjos
produtivos locais como expressdo de novas espacialidades, exemplo de integracdo espacial de
atores locais e de estimulo ao desenvolvimento local, uma das politicas publicas recentes. No quinto
artigo foram analisadas as distintas formas de como a dimensdo espacial tem sido incorporada as
politicas publicas, tomando-se como campo de analise o Governo Lula (2003-2010). Como
concluséo, verificou-se a migracao da dimensao espacial do planejamento federal para as politicas
publicas, na segunda metade dos anos 1990, e de forma mais evidente a partir de 2004. Entretanto, a
dimenséao espacial migrou de forma diferenciada dos anos 1950/1970, pois ao invés de reproduzir a
politica regional, ela retorna no interior das politicas publicas, seja nacional ou subnacional, setorial
ou multisetorial. Porém, estas politicas foram preteridas pelo Governo Federal diante da prioridade
dada ao investimento em programas setoriais previstos no Programa de Aceleragédo do Crescimento.

Palavras-chave: dimensao espacial, politicas publicas, planejamento



ABSTRACT

For the last few years, the spatial dimension has been playing an essential part in the
formulations and actions of the federal government. This fact has motivated the development of this
study. The return of the spatial dimension, after being the centerpiece of the federal planning between
the 50’s and the 70’s, raises questions about its reasons and configurations. Therefore, the question
that direct this thesis are: (a) How is this dimension configurated nowadays? (b) What are its
distinctions from the previous formulations? The hypothesis considered was that the spatial dimension
gains increasing importance in the federal government public agenda, but in a differentiated way and
in a distinct institutional locus. Also, its relevance is present in the reflections about sustainable
development. This thesis has an interdisciplinary approach and is organized in 5 articles that are
independent but linked. The methodology gathered a broad research in documents and specialized
literature, besides interviews. As the spatial dimension initially inlays the federal state planning, the
first article replays the historical context of the republican governments in the period of 1889 - 2010,
aiming to identify the use, or not, of the federal planning practice, taking into consideration the
economic and political structure of each moment in our republican history. In the second article, the
distinct configurations of the spatial dimension in the planning path were analyzed. The third article
aimed to clarify the understanding about the reasons for its return. In the forth, the local production
arrangements were analyzed as expressions of new spatiality and as an example of spatial integration
among local actors and of stimulus to the local development, one of the recent public policies. Finally,
in the fifth article, the distinct ways in which the spatial dimension has been incorporated to the public
policies have been assessed, considering Lula’s government (2003-2010). In conclusion, the
migration of the spatial dimension from the federal planning to the public policies has been identified in
the second half of the 90’s, and also after 2004 in a more evident way. However, the spatial dimension
has returned in a different way of the 50’s/70’s, since it's part of national or sub-national, sectoral or
multisectoral public policies, instead of reproducing the regional policies. Despite that, these policies
have been despised by the federal government due to the priorities given to the investment in sectoral
programs foreseen in the Growth Acceleration Program.

Keywords: spatial dimension, public policies, planning



RESUME

Dans les derniéres années, la dimension spatiale prend une grande importance dans les
formulations et les actions du gouvernement fédéral. Cette constatation a motivé le développement de
cette étude. Le nouvel accent mis sur la dimension spatiale, aprés occuper une place importante entre
les années 1950-1970 dans la planification fédérale, suscite des questions sur ses raisons et
configuration. Par conséquent, la question qui guide la thése est la suivante: comment cette
dimension se configure-t-elle actuellement et quelles sont ses distinctions par rapport aux formulations
précédentes ? L’hypothése dessinée c’est celle de la dimention spatiale deveant importante sur
'agenda public du gouvernement fédéral, mais de fagon différenciée, et dans un locus institutionnel
distinct. Sa pertinence est également présente dans les réflexions sur le développement durable. Pour
la réalisation de la thése nous avons cherché de faire une approche interdisciplinaire et une
organisation sur cinq articles, malgré leurs indépendances, ils sont articulés entre eux. La
methodologie a articulé une vaste consultation documentaire et de la littérature spécialisée, y compris
des entrevues. Puisque la dimention spatiale s’incruste inicialement dans la planification de I'Etat
fédéral, le premier article réalise une relecture du contexte historique des gouvernements républicains,
en ce qui concerne la période 1889 — 2010, visant a identifier I'utilisation ou non de la pratique de la
planification fédérale, en tenant compte de la structure économique et politique de chaque moment de
notre histoire républicaine. Sur le deuxiéme article, on a analysé les différentes configurations
assumée par la dimension spaciale dans la trajectoire de cette planification. Le troisiéme article a
cherché clarifier la compréhention sur les raisons de la nouvelle pertinence donnée a la dimension
spatiale. Le quatrieme article s’est consacré a I'analyse des arrangements locaux comme expression
de nouvelles spatialités, exemple d’intégration spatiale des acteurs locaux et de la stimulation au
développement local, une des politiques publiques récentes. Dans le cinquiéme article ont été
analysées les différentes formes sur comment la dimension spatiale sont intégrées aux politiques
publiques, prénant comme champ d’analyse le Gouvernement Lula (2003-2010). La conclusion a
véfirié la migration de la dimension spatiale de la planification fédérale pour les politiques publiques,
dans la seconde moitié des années 1990, et de maniére plus évidente a partir de 2004. Cependant, la
dimension spatiale a migré de fagon différenciée des années 1950/1970, car au lieu reproduire la
politique régionale, elle revient au sein des politiques publiques, soit nationale ou sous-nationale,
sectorielle ou bien multisectorielle. Cependant, ces politiques ont été abandonnées par le
Gouvernement Fédéral auprés de la propriété donnée a linvestissement dans des programmes
sectoriel prévus dans le Programme d’Accéléraction de la Croissance.

Mots-clé: dimention espatiale, politiques publiques, planification
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INTRODUGAO

O espago € uma eterna questdo nacional. Ele tem estado presente ao longo da
histéria do Brasil, porém com configuragbes distintas. Assim, a titulo de exemplo, talvez
excessivamente simplificador, esteve presente no processo de colonizagdo (1500-1822)
diante da preocupagédo, de modo geral, com a ocupag¢do e consolidacdo territorial sempre
em expansdo’; no Império (1822-1889) com a conformacdo do Estado Nacional e a
soberania e integridade do territério; na Republica (1889-1930 - Estado Liberal-Oligarquico)
com as articulagdes das oligarquias regionais; no periodo Desenvolvimentista (1930-1985)
com a constituicdo da nagédo, na expansao das economias regionais e suas articulagdes e
com a coesdo social; na transicao politica em direcdo ao Estado Regulador (1985-2002),
presente na preocupacao de superar a instabilidade politica e econémica e se inserir no
mundo em processo de globalizagcao; no periodo recente (Estado Indutor, 2003-2010) com a
descentralizacdo de politicas e a centralizagdo de recursos para a condugao das acdes
governamentais distribuidas no territorio.

Portanto, a preocupagdo com o espago foi sempre uma constante na trajetoria
historica brasileira. Entretanto, a presenca do espaco nas preocupac¢des do Estado assume
variagdes de énfase, de sentidos e de configuragdes, ora ocupando a cena principal e ora,
de forma fugidia, perdendo a visibilidade.

Neste sentido, ha um entendimento de que, no inicio do século XXI, de modo geral,
existe uma valorizagdo da dimensado espacial no cenario governamental, como possivel
vetor de desenvolvimento mais igualitario para o pais. Esse entendimento foi a motivagao
primeira da tese.

Desde 2003, percebe-se uma evidéncia da tematica - a dimensido espacial
influenciando agdes governamentais - nos debates contemporaneos sobre desenvolvimento,
em orgaos do governo federal como Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA),
Centro de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), Ministério da Integracao Nacional
(M) e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG)?. Nesses debates,
verificou-se que a dimensao espacial adquire centralidade nas discussbes acerca da
elaboragédo e implantacdo de politicas publicas, uma vez que envolve a organizagdo do
espaco em multiplas escalas, como espaco, regido e territério, e que permite ao governo

pensar o desenvolvimento socioeconémico de forma menos desigual.

! Ver a Historia da Colénia de Capistrano Abreu.

2 Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas e Dialogos para o Desenvolvimento —
IPEA (2005); Dialogos para o Desenvolvimento: a experiéncia do Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social sob o governo Lula — CDES; MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO Discussdes
sobre a abordagem da dimenséao territorial do desenvolvimento nacional no planejamento governamental de
longo prazo (2006); Politicas de Desenvolvimento Regional: desafios e perspectivas — Ml (2003).



Em consonancia com o exposto, constata-se que ha uma profusao de novos recortes
espaciais com iniciativas de fomento de atividades produtivas, geragao de emprego e renda,
e de desenvolvimento local presente em programas e politicas de alguns Ministérios do
governo. Verifica-se que tanto as politcas como os programas, voltados para o
desenvolvimento, aparentemente, tém sido orientados pela dimensao espacial.

Alguns exemplos poderiam ser citados conforme a seguir: no Ministério da Integragéao
Nacional, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional utilizou os recortes
macrorregides, mesorregides, microrregides, regiao do semiarido nordestino e areas de
fronteira para elaboracdo de suas politicas, planos e programas; o Ministério do
Desenvolvimento Agrario utilizou os recortes espaciais - territérios rurais e territérios da
cidadania para planejar suas agdes; o Ministério do Meio Ambiente utilizou como espaco
geografico as bacias hidrograficas para elaboracdo de politicas; o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao utilizou as escalas, sub-nacional (macrorregides) e sub-
regional (sub-regides) para o planejamento territorial.

A fragmentacdo do espago nacional em multiplas escalas se da em meio a dois
contextos que, aparentemente, amparam ou justificam essa espacializacdo do territorio
nacional: o contexto mundial caracterizado, entre outras maneiras, pelo processo integrador
e fragmentador do espago geopolitico mundial sob o comando do capital financeiro, oriundo
do fenébmeno da globalizacdo que se evidenciou no cenario mundial durante a década de
1980; e o cenario nacional marcado pela histéria econémico-espacial do Brasil, que se
apresenta, entre outras formas, a partir de ciclos econdmicos® responsaveis pelo processo
de concentracdo espacial de atividades econdmicas* e do crescimento econdmico do Pais.
Cabe salientar que, além de se mostrar a partir de ciclos econdmicos, a trajetéria da histéria
econbmico-espacial brasileira traz em seu bojo a estrutura econbmica e politica
prevalecente em cada periodo, a forma de estado existente, a concepcdo dominante do
planejamento federal, o contexto internacional imperante, e a ideologia dominante.

Desta forma, acredita-se que para melhor compreender a escolha da problematica
dessa tese seja necessario construir uma moldura tedrica composta pelo contexto mundial e
nacional que permearam as Ultimas décadas do século passado e a primeira década do
novo século, uma vez que, esse panorama geral composto pelos dois contextos, pode se
traduzir num fio l6gico que permita clarificar o interesse pelo presente estudo. Entretanto,

nao ha a pretensdo de esgotar o debate e nem de apresentar uma revisao bibliografica

® Houve o ciclo econdémico da cana de agucar que comegou logo apdés o descobrimento do Brasil com as
capitanias hereditarias, o ciclo da mineragdo com as entradas e bandeiras que tiveram importante papel na
ocupacao do interior do pais, o ciclo do café que contribuiu para a imigragdo européia; o ciclo da borracha na
Amazonia, o ciclo da industrializag&o brasileira que contribuiu para a integragao nacional. (BRUM, 2002).

* Ver o texto Desigualdades e politicas regionais no Brasil: caminhos de Guimaraes Neto, 1997, em
http://ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/123/125, acessado em marco, 2012. .
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exaustiva, mas sim de destacar passagens consideradas importantes e que ampararam e
estimularam a definicdo desta pesquisa.

Em relagado ao contexto mundial, o que se verifica € que o panorama geopolitico, que
emergiu do processo de interdependéncia de paises e regides do planeta num unico
sistema global®’, desencadeou uma nova perspectiva espacial comprimindo a relagdo
espaco-tempo a partir da integracdo e da articulagdo social, politica e econdmica, entre o
local e o global, sem a necessaria mediagdo do nacional® (CASTELLS, 1999; HARVEY,
1992, 2004; GIDDENS, 1991; IANNI, 1989).

Essa nova perspectiva espacial envolveu diferentes dindmicas dentro de um processo
de integracdo do espaco geopolitico mundial, sendo algumas delas as seguintes: i) a
formacgao de macro-espacgos ou de blocos sob a hegemonia de paises ou grupos de paises,
com finalidade de facilitar as relagbes comerciais, discutir questdes econdmicas, politicas e
financeiras e fortalecer a economia mundial por meio de entidades como Comunidade
Européia, Associacdo Norte Americana de Livre Comércio (NAFTA), Organizacdo Mundial
do Comeércio (OMC), MERCOSUL, Grupo G8, (Grupo G20); ii) a fragilizacdo do Estado-
nacao frente ao aumento do poder do mercado, uma vez que a volatilidade do capital
financeiro tem condicionado a politica econémica nacional ao comportamento dos mercados
globais; iii) o fortalecimento de instituigbes supranacionais e multilaterais criadas para
coordenar as politicas econdmicas e financeiras entre paises, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
entre outros e Jjv) a desvinculagdo da economia com o Estado Nacional, ou a
transnacionalizagao da economia que contribuiu para a formagéo de segmentos como as
empresas transnacionais, especialmente, as oriundas dos Estados Unidos, Japao,
Alemanha, Gra-Bretanha e China as quais comandam as atividades econdmicas mundiais,
controlam as inovagdes tecnoldgicas, e se apresentam como um poderoso instrumento de
elitizacao da economia mundial (HARVEY, 2004, DOWBOR, 1995).

A tendéncia de desvinculagdo da economia do Estado Nacional acentuou-se,
possivelmente, com o processo transnacional da produgao industrial. Um unico produto é
produzido por varios paises, o que reproduz uma linha de producao global. E essa linha de
produgdo passou a incorporar mais informagcdo e menos massa industrial em produtos,
processos e ferramentas (MARQUES, 1999).

® Na globalizagdo a expansao do capitalismo pode prescindir da ocupagéo territorial. Segundo Harvey (2004) o
capitalismo, com o interesse de acelerar o processo de acumulagao, constréi espagos a sua maneira, produzindo
espacialidades distintas conforme interesses de infraestrutura, de transporte, de geracdo e produgdo de
conhecimento.

6 Segundo Carlos Vainer (2005) o discurso acerca das diferentes escalas do espago geografico, que ocorre na
contemporaneidade, ja ocorreu em outros momentos da histéria (remonta o ano de 1848) e ocupou lugar tdo ou
mais relevante no debate tedrico e politico. Ver artigo: LUGAR, REGIAO, NACAO, MUNDO — Exploragdes
historicas do debate acerca das escalas da acao politica,
http://www.anpur.org.br/revistas/rev_ANPUR_v8_n2.pdf, acessado em margo/2012.
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Nesse sentido, as empresas transnacionais cada vez mais determinam a formacéao de
novos espagos geograficos os quais, possivelmente, ndo conseguem defender sua
independéncia, mas podem florescer tanto quanto ou mais do que grandes economias
nacionais, oferecendo servigos & economia mundial, os chamados centros “offshore”, como
por exemplo: Hong Kong, Cingapura, llhas Canarias, San Marino, Ménaco (HOBSBAWM,
2006).

Délares em livre flutuagdo, acumulando-se em grandes quantidades gracas
aos crescentes investimentos americanos no exterior se tornaram a
fundagcdo de um mercado global, sobretudo de empréstimo em curto prazo,
que escapava a qualquer controle... a principal funcdo era internalizar
mercados ignorando fronteiras nacionais, isto é tornar-se independentes do
Estado e seu territorio. (HOBSBAWM, 2006:273).

Com isso, verifica-se que a globalizacao financeira eliminou distancias e deixou as
economias mundiais sem bases ou fronteiras determinaveis, integrando-as, em tempo real,
como unidades de um sistema global (LASTRES & ALBAGLI, 1999).

Corroborando com o processo de abertura de fronteiras do espago geopolitico mundial
ha outra face dessa integragao espacial que envolve os recortes regionais e locais do
espago geografico, que se mostram como um contraponto a ideologia de homogeneizagéao
de um sistema em nivel global, ideologia essa presente no estrito interesse da globalizagéo®.
O outro lado dessa integragao constitui-se em um espago de identidade e de singularidade
em resposta a fluidez da globalizagdo, e se apresenta sob uma concepgdo espacial
associada as identidades singulares, as tradigbes culturais, as especificidades historicas

geracionais, provocando uma reflexdo sobre as potencialidades locais - regionais.

A mesma dindmica que criou os espacos globais fornece as tecnologias para a
reconstituicho de uma humanidade organizada em torno de comunidades que se
reconhecem internamente, mas que também interagem e se comunicam com o resto do
mundo. Os diversos espacgos geograficos se articulam, cada nivel apresentando os seus
problemas, as oportunidades e a sua totalidade representando um sistema complexo
(DOWBOR, 1995, 1998).

O outro lado da globalizagdo é constituido pelas atividades de espaco local e nao
global, que valorizam as tradicdes e costumes locais, as quais se distinguem entre os
produtos globais que existem hoje, automéveis, computadores, equipamentos elétricos e

eletrénicos, equipamentos de consumo e outros. Trata-se de um tracado espacial que se

4 Segundo Hobsbawm o termo offshore descreve a pratica de registrar a sede legal de a empresa num territério
fiscal “generoso”, muitas vezes, inexpressivo que permita ao empresario evitar os impostos ou restricdes
existentes no pais de origem de seus negdcios.

A idéia de globalizagao coincide, muitas vezes, com o discurso do neoliberalismo, de um capitalismo que esta
promovendo a construgdo de um espaco unipolar de dominagdo. Ver, SANTOS, Milton. Por uma outra
globalizagdo: do pensamento Unico a consciéncia universal. Rio de Janeiro: Record, 2000.
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define como lugares, e que nao lhes cabe esbogar suas fronteiras, mas reconhecer a sua
relagdo com o mundo e entender o seu movimento diante do mundo (DOWBOR, 1995).

Nessa linha de raciocinio, o processo de globalizac&o tanto é visto como um processo
de internacionalizagéo dos lugares e dos individuos quanto como um processo fragmentador
das relagbes local-global (HAESBAERT, 2006).

também os espacgos regionais se diferenciam em suas multiplas formas de
associagdo num contexto globalizado. Muitas s&o as dindmicas de excluséo
que, concomitantemente, atuam nestes processos globalizadores ...um
espago que se fragmenta, podendo apresentar diferentes “regionalizagées”
de acordo com a dimensdo priorizada. ... viram na globalizagdo um
processo homogeneizador das especificidades regionais ou, pelo viés da
fragmentagdo (em interpretagdes pds-estruturalistas), uma diluicdo das
“meso-escalas” regionais. (HAESBAERT, 2006:10).

Assim, os lugares se apresentam como o espaco relacional da economia, da politica,
da sociedade e da cultura. Eles sédo alvos de uma ldgica global, ou ainda, funcionalidades de
um todo. Entretanto, ao mesmo tempo, mantém uma légica local, como uma reacdo a
globalizagcao. Cada lugar é objeto de uma razao global e de uma razao local, convivendo
dialeticamente (SANTOS,1997) .

Na integracdo de espagos subnacionais ha um reforco do papel das especificidades
locais, no sentido de traduzirem uma reproducédo ndo homogénea do capital internacional, o
que abre espago para as vantagens comparativas locais. Desta forma, a capacidade dos
atores e da sociedade local em utilizarem as dinamicas sociais e econémicas locais seria,
possivelmente, a base para o alcance do desenvolvimento local (DINIZ, 1995; 2007
BUARQUE, 2002).

A valorizacdo do local, as realidades periféricas, o aproveitamento dos recursos
endogenos, o empoderamento dos agentes locais, a diversificagdo do crescimento e as
diferengas dos diversos poderes locais que envolvem os estados e 0s municipios estdo no
centro das atengbes na analise das multi-espacialidades locais e regionais (VAINER, 2007;
DINIZ, 1995).

Nesse sentido, as redefinicbes da geopolitica classica, a tendéncia as economias
flexiveis e a flexibilizacdo dos lugares, frente ao processo de globalizagao financeira e de
mercados conduziram o Estado Nacional a requalificar suas estratégias de ordenacgao
territorial e de desenvolvimento. A flexibilizagdo dos recortes geograficos flexibiliza também
os Estados, o que implica o reconhecimento dos diversos agentes sociais com suas
estratégias locais na busca do desenvolvimento, assim como o reconhecimento do espaco
geografico como geopolitica de relagdes multidimensionais® de poder (BECKER, 1983).

Face a multidimensionalidade do poder, o espago reassume sua forca e
recupera-se a nogao de territério. Trata-se, pois, agora de uma geopolitica

® A multidimensionalidade do poder implica na pratica espacial estratégica de todos os setores sociais e em
todos os niveis. No territério, ha processos em curso em todas as escalas, inclusive local e regional, com a
atuacao de diferentes atores, com poderes locais especificos (Becker, 1988, p. 102-105).
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de relagbes multidimensionais de poder em diferentes niveis espaciais. ... 0
territorio volta a ser importante, ndo mais apenas como espago proprio do
Estado-Nacgdo, mas sim dos diferentes atores sociais, manifestagdo do
poder de cada um sobre uma area precisa. O territério € um produto
"produzido” pela pratica social, e também um produto "consumido", vivido e
utilizado como meio, sustentando, portanto a pratica social. (Becker, 1983,
p:7,8).

Diante desse contexto, verifica-se que a queda de fronteiras espaciais nao eliminou a
diversidade espacial, ndo implicou a negacéo das singularidades das estruturas produtivas
local-regional, e muito menos sua homogeneizagao. Aparentemente, as for¢as integrativas
do espaco geopolitico chamam a atencao para a perspectiva dindmica, subjetiva e, por outro
lado, especifica, que envolve as diferentes espacialidades. A fluidez da globalizagao cria e
recria espacgos econdmicos especificos, os quais possibilitam melhor compreensao do papel
das regides diante do processo de reestruturagdo das atividades produtivas (EGLER, 2004).

Segundo LASTRES & ALBAGLI o padrdao emergente inerente ao fendbmeno da
globalizacao ocorre em meio a forgcas de homogeneizacdo e de diferenciacdo que se
expressam nas seguintes dimensdes:

Espacial, em que a diferenciagao dos territérios constitui elemento basico no
movimento de constante atualizacdo dos termos que regem a divisdo
internacional do trabalho, ao mesmo tempo em que o0s mercados
expandem-se continuamente em escala planetaria; Social, estabelecendo-
se claras linhas divisérias entre os que estdo capacitados a promover ou a
participar ativamente em uma dindmica ininterrupta de inovagdo e
aprendizado, e aqueles que foram, ou tendem a ser, deslocados e
marginalizados pelas transformagées na base técnico-produtiva;
Econdbmico, em que, do mesmo modo, se mantém mais dindmicos e
competitivos os segmentos e organizagées que se colocam a frente do
processo inovativo, o que hoje equivale dizer aqueles mais intensivos no
uso de informagédo e conhecimento; Politico-institucional, em que estas
diferengas refletem e implicam distintos formatos institucionais e estratégias
para lidar com a nova realidade. (LASTRES& ALBAGLI, 1999, p: 11).

A dinamicidade e a subjetividade que acompanham o desenho e o redesenho de
espacos geograficos dentro do espago global revela a complexidade que permeia a
dimensao espacial, uma vez que nela coexistem fendmenos locais, regionais e globais que
sugerem interveng¢des também complexas por parte do Estado. A coexisténcia de diversos
fendbmenos na dimensao espacial favorece a selegdo de escalas adequadas para cada tipo
e objetivo de politicas voltadas, no essencial, para o desenvolvimento (DINIZ & CROCCO,
2006).

Neste momento, vale destacar o contexto nacional referente a historia econémico-
espacial do Brasil, que se apresenta, entre outras formas, a partir de ciclos econémicos que
deram origem ao processo de ocupagao do territério nacional, assim como ao processo de
concentragao espacial de atividades econdbmicas, e consequentemente ao desenvolvimento
nacional. Esses ciclos se constituem em diferentes fases do desenvolvimento econémico-
espacial do Brasil (GUIMARAES NETO, 1997).
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Cada periodo da historia teve um determinado segmento da atividade econémica em
torno da qual cada regido foi povoada e organizada. Sob a ética econdémica, esse modelo de
ocupacao do territério nacional se caracterizou pela dindmica de economias regionais
baseadas na atividade agro-exportadora, assim como pelas industrias tradicionais que se
desenvolveram regionalmente, produzindo bens de consumo para os mercados locais, e
que fomentaram o crescimento econdmico do pais.

Os ciclos econémicos anteriores ao processo de industrializagdo no Brasil, iniciado na
década de 1930, marcaram a fase do isolamento relativo ou do arquipélago nacional,
representado pelos processos iniciais de constituicdo do territério nacional. Nao havia uma
integracdo nacional, pois a dindmica econémica do Pais era conduzida pela producgao
regional e por interesses e determinantes internacionais do comércio, dai o relativo
isolamento (GUIMARAES NETO, 1997, OLIVEIRA, 2008).

As desigualdades regionais brasileiras tém suas raizes, inicialmente, nas formas que
tomou a evolugdo das regides ou complexos exportadores localizados em espagos distintos
e dotados de dindmica econOmica e de capacidade de diversificacdao da sua base produtiva
(FURTADO, 2000). Com o processo de industrializacdo nacional a fase de isolamento
relativo deu lugar ao dinamismo diferenciado das regibes e aos exportadores regionais,
originarios do ciclo do café, e contribuiu para a integragdo nacional (GUIMARAES
NETO,1997).

Esse dinamismo se concentrou no estado de Sao Paulo que se caracterizou como
escala espacial da industria brasileira desde o inicio do século XX (CANO, 1981). No
decorrer de sua expansao, a evolugdo da industria se concentrou na Regido Sudeste e
produziu desequilibrios na distribuicdo dos beneficios do crescimento econdmico entre as
demais regides do Pais. Trata-se da segunda fase do desenvolvimento econdmico-espacial
do Pais, que durou até a década de 1960, e caracterizou-se pela articulagdo comercial entre
a regido-centro e o resto do Pais (GUIMARAES NETO, 1997).

A partir de 1950, a questao regional associa-se a discussdo do subdesenvolvimento
econdmico. Com isso, surge a formulacdo de politicas de desenvolvimento regional. A
terceira fase do desenvolvimento econémico-espacial do Pais ocorreu, de modo geral, entre
as décadas de 1960 e 1980. Ela ficou conhecida como a fase da integracdo produtiva, na
qual as economias regionais se submeteram a légica dominante da Regido Sudeste, como
centro industrial do Brasil, e que engendrou a problematica da concentragao espacial do
desenvolvimento econdmico brasileiro (GUIMARAES NETO, 1997). Segundo Oliveira (1990)

foi construida uma economia nacional, regionalmente localizada, caracterizada pela

10 vale salientar que ha criticas a essas interpretagdes da nogdo de arquipélago, Estado Nacional fraco e da
definicdo da Revolugdo de 1930 como um marco de inflexdo e de mudanga abrupta, em autores da Unicamp e
do IUPERJ, da década de 1980.

23



concorréncia da produgdo industrial da regido Sudeste frente as demais economias
regionais.

Ao longo dos tempos, a importdncia desses ciclos foi sendo diluida pela
desconcentragcdo espacial da industria, favorecida pela diversidade e pelo crescimento da
economia como um todo, apesar de permanecerem os desequilibrios espaciais da atividade
econdmica, 0 que por sua vez propiciou o desenvolvimento desigual das regides.

O periodo iniciado na segunda metade da década de 1980 foi caracterizado por
Guimaraes Neto (1997) como sendo a quarta fase do desenvolvimento econdmico-espacial
brasileiro. Ele descreveu esse periodo como sendo um periodo nem de concentragdo e nem
de desconcentragcdo espacial. Segundo o autor, houve uma expansao da capacidade de
desenvolvimento de outras regides do Pais, a partir da consolidagdo de complexos
agroindustriais voltados a exportacdo de produtos como café, soja, laranja, carne bovina, e
alcool combustivel; da expansao do setor petroquimico estatal que estimulou a implantagao
de refinarias fora da zona metropolitana; da implantagéo de centros de pesquisa em cidades
médias e as sinergias entre estes e a atividade econbmica local; da organizacdo dos
sindicatos de trabalhadores da regido metropolitana e fora dela a qual estimula a procura de
outras localidades para instalagéo de industrias (GUIMARAES NETO, 1997).

Acrescenta-se ao entendimento acima que os efeitos da crise dos anos 80, a abertura
dos mercados a concorréncia internacional e a retragdo do Estado como agente econémico
contribuiram, na década de 1990, para uma reformulagdo espacial da economia brasileira.
(CANO, 1998). A abertura dos mercados propiciou uma dindmica mais autdbnoma em
espacos dependentes do centro econdmico brasileiro, e isso levou a uma nova estruturacao
espacial da economia, que se convencionou chamar de fragmentagéo do espago econémico
brasileiro (PACHECO, 1996). Por outro lado, essa dindmica mais autbnoma néao significou
uma distribuicdo espacial mais equitativa da atividade industrial, mas sim, um processo de
reconcentragdo amplificada da dindmica econdmica, uma vez que ocorreu no interior das
Regides Sudeste e Sul do Pais (DINIZ,1995).

Na segunda metade da década de 1990, em decorréncia do equilibrio monetario
alcangado com o plano real, emergiu a discussdo de como as politicas publicas, pensadas
em diferentes escalas nacionais, poderiam apoiar o desenvolvimento do pais. Contudo, as
medidas de ajuste fiscal contribuiram para uma dindmica negativa da economia nacional
implicando na instabilidade macroeconémica no Pais, no baixo desempenho em termos de
crescimento econémico e na dificuldade de retomada do planejamento federal do Pais
(IPEA, 2010).

Entre os anos 2003 e 2007, o produto interno bruto (PIB) real cresceu a taxa média de

4,6% ao ano e alcancou, em 2008, 5,2% e em 2010, 7,5% ao ano. A taxa de inflacdo
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referente ao ano 2003 diminuiu de 14,30% para 3%, em 2007, e chegou a 4,9% em 2010
(IBGE, 2012).

Nesse sentido, a dindmica socioeconémica do pais passou a ser positiva'’ e a
favorecer a capacidade de crescimento econdmico brasileiro, assim como amparou o
governo na tomada de algumas medidas econémicas determinantes para impulsionar a
economia, como ampliagao do crédito, fortalecimento da agricultura familiar, aumento do
emprego e da renda, ampliagdo do mercado de consumo de massas. Além disso, a nova
dinAmica da economia favoreceu a implantagdo de politicas de transferéncias de renda,
politicas de inclusdo social, e ainda, permitiu que o governo pensasse a redistribuicao
espacial da atividade econdmica no Brasil com novos investimentos em regides periféricas
(CDES, 2010).

Com isso, o problema de escala ideal para o alcance do desenvolvimento passa a
compor o rol de preocupagdes do governo federal, uma vez que diferentes espacialidades
podem ser reconhecidas como potencialidades para o desenvolvimento do pais. E nesse
ponto que se entende haver o protagonismo da dimensao espacial no ambito do governo
federal.

E esse protagonismo encontra ressonancia nos contextos mencionados. Tanto o
contexto internacional quanto o nacional convergem, de modo geral, em trazer o espago
geopolitico para o palco de operagdes socioeconémicas e chamam a atencdo para a
capacidade de o Estado Nacional requalificar suas estratégias de ordenagéao territorial na
busca do desenvolvimento de forma mais igualitaria.

E a partir desse entendimento que emerge o interesse pelo tema: o aparente resgate
da relevancia da dimens&o espacial no cenario governamental, no inicio do novo século,
depois que ocupou um lugar de destaque entre os anos 1950-1970 no planejamento federal.
E, esta aparente nova relevancia da dimensdo espacial € o que motiva e justifica o
desenvolvimento do presente estudo, uma vez que suscita alguns questionamentos, a
saber: como esta dimensao se configura atualmente e quais as suas distingbes com as
formulagdes anteriores?

Esses questionamentos contribuiram para se delimitar o objeto de estudo da pesquisa
- a dimensao espacial nas agbes governamentais do governo federal e para definir a
hipétese que norteou o andamento da tese — a dimenséo espacial ganha importancia na
agenda publica do governo federal, mas de forma diferenciada, e em um Jocus institucional
distinto.

Diante do exposto, decidiu-se por organizar a tese em cinco artigos cientificos que,

embora independentes, articulam-se entre si e possuem um tronco transversal em comum, o

"Cerca de 20 milhdes de pessoas sairam da miséria - uma queda de 40% (http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/,
acessado em marco de 2012).
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objeto da pesquisa. A conclusdo de cada artigo esta contida na introdugdo do artigo
seguinte, de forma a assegurar a evolugdo e o concatenamento das ideias. A medida que
um artigo se reporta ao imediatamente anterior é possivel que haja repeticdes de
abordagens e de entendimentos, assim como de citagdes.

Para o desenvolvimento dos artigos pressupbe-se ser necessario passear pela
trajetoria historica republicana do Brasil no periodo 1889-2010, analisando a estrutura e o
papel do Estado no contexto socioeconémico prevalecente em determinado periodo
republicano, confirmando, ou n&o, a presenga da dimensido espacial no cenario
governamental, sua relevancia no ambito do governo federal, identificando algumas razdes
para essa valorizagdo, bem como analisando como a dimensao espacial se configurou e
como se configura atualmente.

Assim, o pano de fundo da tese é o tema do desenvolvimento regional e o lugar que
ele vem ocupando no Estado, o objeto de pesquisa é a dimensao espacial nas acgbes
governamentais do governo federal, e o objetivo geral da tese é entender como e por que a
dimensao espacial retoma sua evidéncia na agenda do governo federal?

Os objetivos especificos estdo embutidos nos questionamentos citados acima.

Para compreender e explicar o objeto de estudo pretende-se utilizar como método de
analise um procedimento interdisciplinar aplicando-o, inicialmente, na reconstituicdo da
trajetoria historica republicana referente ao periodo 1889-2010, e em seguida no
cotejamento de textos e autores. Buscar-se-a a conexao entre o conhecimento das diversas
disciplinas (histéria, sociologia, economia, ciéncia politica) tentando construir uma
abordagem multidimensional. Essa metodologia consiste no recurso a literatura pertinente,
pesquisa documental, de matérias e artigos de revistas e jornais, e a algumas entrevistas
realizadas buscando incluir aportes das disciplinas ora citadas. Pretende-se discutir os
dados historicos e estatisticos e a partir dai extrair os entendimentos que possam contribuir
para a compreensao e explicagdo do objeto de pesquisa.

Presume-se que o carater interdisciplinar do método de analise, que consiste em
tentar abordar o tema como um todo (em sua relagdo com as partes) e com as disciplinas
que o compde, segundo Morin (2002), seja coerente com o panorama histérico brasileiro,
haja vista que se deu, alternadamente, em condi¢gdes autoritarias e democraticas, em
diferentes contextos sociais e politicos e sob um volatil cenario econdmico nacional e
internacional.

A fim de ilustrar e complementar as informacgdes recolhidas na pesquisa bibliografica e
documental foram selecionados alguns programas e politicas elaborados pelos Ministérios
do governo federal, no governo Lula, para identificar os enfoques espaciais neles
predominantes e como eles se expressam nos respectivos programas. Foram escolhidos os
seguintes programas: Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (2003) - Ministério da
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Integragdo Nacional, Plano de Desenvolvimento da Educagdo (2007) Ministério da
Educacao, Programa Territorios Rurais (2005) e Programa Territorios da Cidadania (2008)
Ministério do Desenvolvimento Agrario, Programa de Revitalizagdo de Bacias Hidrograficas -
(2008) — Ministério do Meio Ambiente, Planejamento Territorial (2008) - Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (2007)
Casa Civil da Presidéncia da Republica'.

Como contribuicdo para o presente estudo, recorrer-se-4 a entrevistas com
especialistas das politicas e dos problemas do desenvolvimento regional, cujas questdes
presentes nas entrevistas sdo as seguintes:

1. Pode-se afirmar que ha um ressurgimento do planejamento da acao
governamental da Unido atualmente? Desde quando? Como se diferencia
daquele tempo dos militares?

2. Acha que ha um ressurgimento da relevancia da regido hoje no planejamento e
na acao governamental brasileira, na esfera da Unido? Ocorre algo semelhante
na esfera estadual?

3. A concepcao da regiao ontem é distinta da de hoje: em que aspectos?

4. Sempre se referindo a Unido, como a regido integra-se ao planejamento estatal
atualmente? Ou n&o se integra?

5. Ha contradi¢cdes entre os diversos setores do Estado na concepgéo da regido?
Quais sao estas diferengas?

6. A adogao de politicas nacionais e subnacionais, pelo governo federal, voltadas
para o desenvolvimento, podem causar sobreposi¢cao e desarticulagao entre si e
em relagao as iniciativas dos estados e municipios?

7. As politicas subnacionais de desenvolvimento representam um progresso ou um
retrocesso na construcdo de uma agenda nacional capaz de determinar os
rumos do Pais? Estariamos diante de uma nova estruturagcao do planejamento
federal?

8. Qual a relevancia dos arranjos produtivos nas politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento local?

Nesse sentido, os cinco artigos se apresentam da seguinte forma: no primeiro artigo
sera realizada uma releitura do contexto histérico dos governos republicanos, desde
Deodoro da Fonseca até o governo Lula, identificando o tipo de planejamento praticado,
assim como a estrutura econdmica e politica de cada periodo. Percorrendo a trajetéria

histérica republicana pretende-se apresentar uma periodizagdo do planejamento federal e

2 Esses programas e politicas seréo objeto de estudo mais detalhado no artigo 5.
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responder ao questionamento: Quais as razdes provaveis para as diferentes configuragdes
do planejamento federal no Brasil ao longo do tempo?

No segundo artigo pretende-se analisar como a dimensado espacial se apresenta na
trajetéria do planejamento federal na histéria republicana brasileira, contemplando o periodo
(1889-2010). Objetiva-se, com este trabalho, poder responder ao questionamento: Qual o
lugar da dimenséo espacial no planejamento federal brasileiro na trajetéria republicana?

O terceiro artigo se propde a clarificar o entendimento acerca da nova relevancia dada
a dimensao espacial, a partir da segunda metade da década de 1990 e de forma mais
evidente a partir do governo Lula, construindo uma trajetéria histérica republicana da
dimensao espacial, abordando o seu surgimento, desaparecimento e nova relevancia,
concluindo por identificar algumas das razdes dessa retomada. Espera-se com o
desenvolvimento deste estudo poder responder a questdo: Como a dimensdo espacial
retoma sua evidéncia nas agbes governamentais?

O quarto artigo se propde a confirmar, ou ndo, a pressuposicdo de que os arranjos
produtivos locais podem ser apresentados como uma nova espacialidade nas politicas
publicas. Espera-se com o desenvolvimento deste estudo poder responder a questao: Os
arranjos produtivos locais podem ser considerados como uma forma de espacialidade nas
politicas publicas?

No quinto artigo pretende-se analisar de que forma a dimensao espacial tem sido
incorporada as politicas publicas no Governo Lula (2003-2010). Com o desenvolvimento
deste estudo, deseja-se responder a questdo: Qual o lugar da dimensédo espacial no
governo Lula? Esta questdo se desdobra em outras, tais como: Como ela influenciou a
elaboragcdo de politicas publicas? Quais as politicas influenciadas? Como foram
influenciadas?

A conclusado retoma o percurso analitico realizado no trabalho para demonstracédo da

hipétese formulada.
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1. REVISITANDO O PLANEJAMENTO FEDERAL NO BRASIL

Resumo

Ao longo da histdria republicana do Brasil, particularmente apés 1930, o planejamento federal
assumiu diferentes configuragbes. Ele conheceu momentos de prestigio seguidos de relativo
esquecimento. As “idas e vindas” do planejamento federal seguem diferentes logicas, as quais se
associam as manifestacdes de uma realidade marcada por uma presencga diferenciada do Estado e
sua agdo no campo econdmico, social e politico, conforme segue: entre 1889-1930, no Estado
Liberal-Oligarquico diante da inexisténcia de uma integragdo nacional, ndo havia planejamento
federal sistematizado; entre 1930-1985, no Estado Desenvolvimentista o planejamento era de cunho
nacional desenvolvimentista com sub-periodos e variagdes internas, como o intervencionismo,
nacionalismo e autoritarismo; entre 1985-2002, no Estado Regulador diante da impossibilidade de se
pensar em longo prazo considerando a crise de hiperinflagdo e da divida, ndo havia planejamento, e
entre 2003-2010, no Estado Indutor o planejamento era mais indicativo, submerso nas politicas
publicas, mas nao se caracterizava como planejamento federal da era desenvolvimentista.

Palavras-chave: Estado, Planejamento Federal, sistematizado.

Abstract

Throughout Brazilian republican history, particularly after 1930, the federal planning took
different settings. It met prestigious moments followed by relative oblivion. The "comings and goings"
of federal planning follow different logics, which are associated with the manifestations of a reality
marked by a distinctive presence and action of the State in the economic, social and political fields, as
follows: between 1889-1930, in the Liberal-Oligarchic State, facing the lack of a national integration,
there was no systematic federal planning. Between 1930-1985, during the Developmental State,
planning was national developmental, with sub-periods and internal variations, such as
interventionism, nationalism and authoritarianism. Between 1985 -2002, during the Regulator State,
facing the inability to long term thinking considering the crisis of hyperinflation and debt, there was no
planning. And between 2003-2010, during the Inductor State, planning was more indicative,
submerged in public policies, but it not was characterized as a federal planning of the developmental
era.

Keywords: State, Federal Planning,systematic
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Introducao

Ao longo da histdria republicana o Brasil tem experienciado a pratica do planejamento
federal. Entretanto, este ndo seguiu uma linha coesa em sua pratica, pelo contrario, assumiu
configuragdes distintas ao longo do tempo, atuando muitas vezes como produto e produtor
de transformagbes econdmicas, sociais e politicas. H4 momentos em que o planejamento é
importante, em outros praticamente desaparece. Em determinados periodos assume certas
fungcdes que sao desfeitas em seguida. Essas configuragdes se apresentam como
manifestacdes de uma realidade marcada por uma presenca diferenciada do Estado, e sua
acao no campo econdmico, social e politico (PAULA, 2003).

Para se entender como ocorreram mudangas na pratica do planejamento federal na
trajetdria dos governos da Republica pretende-se realizar uma releitura do contexto histérico
dos governos republicanos buscando identificar o tipo de planejamento praticado, assim
como a estrutura econdmica e politica de cada periodo. Percorrendo essa trajetéria
pretende-se apresentar uma periodizagao do planejamento federal, tendo como parametro o
processo de intervengao do Estado na economia visando a promogao do desenvolvimento.

Para melhor visualizagdo dos periodos histéricos, nas suas singularidades, segue a
periodizagao geral com as configuragées do Estado, os periodos e os respectivos dirigente

maximo do pais no governo republicano, conforme quadro 01.

Periodo/ Estado Governo

1889'°-1930 — Estado Liberal - Oligarquico Deodoro da Fonseca a Washington Luis

1930 a 1985" — Estado Desenvolvimentista | Getulio Vargas, General Eurico Dutra, Getlio
Vargas / Café Filho, Juscelino Kubitschek —
JK, Janio Quadros / Jodo Goulart, Castello
Branco a General Figueiredo

1985-2002 — Estado Regulador José Sarney, Fernando Collor / Itamar
Franco, Fernando Henrique Cardoso - FHC
2003- 2010 — Estado Indutor Lula

Quadro 1 — Forma de Estado e Governos Republicanos
Fonte: Propria

Espera-se poder responder ao questionamento: Quais as razbes provaveis para as

diferentes configuragdes do planejamento federal no Brasil ao longo do tempo?

" Na Republica Velha (1889 a 1930) os governos foram: Deodoro da Fonseca (1889-1891), Floriano Peixoto
(1891-1894), Prudente de Morais (1894-1898), Campos Sales (1898-1902), Rodrigues Alves (1902-1906),
Afonso Pena (1906-1909), Nilo Peganha (1909-1910), Hermes da Fonseca (1910-1914), Wenceslau Bras (1914-
1918), Epitacio Pessoa (1918-1922), Artur Bernardes (1922-1926) e Washington Luis (1926-1930).

" No Militarismo (1964 a 1985) os presidentes foram: Marechal Castello Branco (1964-1967), General Costa e
Silva (1967-1969), Governo Junta Militar (1969), General Médici (1969-1974), General Geisel (1974-1979),
General Figueiredo (1979-1985).
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O artigo esta estruturado em quatro partes que estao relacionadas aos periodos acima
apresentados.

Para melhor realizar a reconstituicdo da trajetéria historica republicana, identificando o
planejamento federal no Brasil, foram utilizados conceitos basicos, tais como: Estado e
planejamento (plano programa e projeto).

O Estado nao sera tratado na sua essencialidade capitalista, que muda pouco, mas
nas diversas formas (BOBBIO, 1995) que assume em cada periodo ou conjuntura: de
Estado liberal-oligarquico dependente da burguesia agrario-mercantil no periodo 1889-1930
(FURTADO, 2000, PRADO JR. 2000); passando por promotor do desenvolvimento ou
desenvolvimentista no periodo intervencionista - 1930 a 1985 (OLIVEIRA, 2008); de mero
regulador da economia, no periodo de crise do intervencionismo e emergéncia do
neoliberalismo - 1985-2002 (BELLUZO, 2005), até a de indutor do desenvolvimento e
condutor do crescimento, no periodo desenvolvimentista atual com o foco mais no social
(MPOG, 2004).

Essas diversas formas se traduzem na seguinte periodizacao: 1889-1930 Estado
Liberal-Oligarquico; 1930-1985 Estado Desenvolvimentista; 1985-2002 Estado Regulador e
2003-2010 Estado Indutor, a qual, possivelmente, facilitara a compreensdo da dindmica do
Estado no periodo republicano e sera revista durante a releitura do contexto histérico dos
governos republicanos.

Quanto ao Planejamento é tratado como atividade técnica e processo politico de
tomada de decisdes (CUSTODIO, 2005) ou como a arte de construir maior governabilidade
a sociedade (MATUS, 1993), ou ainda como forma ou instrumento de organizagdo do modo
de agir do Estado (VIANNA, 1987). Ele consiste no conjunto de principios teoricos,
procedimentos metodoldgicos e técnicas de grupo voltadas para uma mudanga situacional
futura (MATUS, 1993), e no conjunto de deliberagdes sobre o uso sistematico dos
instrumentos de politica econdmica visando a compatibilizar objetivos conflitantes que
abrangem a ocupacéo, a integracao e o desenvolvimento do territério nacional (VIANNA,
1987). Para Bourdieu (1979) planejamento tem a ver com pensar o futuro e calcular a agéao
presente e futura para atingir uma finalidade, e isso se tornou o ethos da sociedade
moderna.

Plano, Programa, Projeto e Planejamento, segundo alguns autores (PAULA, 2003;
SOUZA, 2006) tém os significados conceituais trazidos pelas ciéncias sociais, por Max
Weber', uma vez que trazem em si o sentido da acéo racional expressando objetivos claros
e consistentes e apresentando instrumentos adequados para a obtencao dos fins propostos
(PAULA, 2003).

'3 \/er Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Volume 1. Editora UnB, Brasilia (1991).
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O plano é a mais antiga das quatro palavras, tendo surgido no século XIV e remete
desde entdo ao sentido de ordem, disposicdo e delineamento®. Programa surgiu em 1789 e
a palavra Projeto, em 1680. Desde a sua origem, projeto tem a acepc¢éo dos tempos atuais,
como a intengao de fazer algo com a delineagdo dos meios de consegui-la, das metas e
indicadores definidos, assim como da determinagdo do tempo para se realizar, e programa &
um instrumento politico, resultado da atividade comum de individuos, que partilham as
mesmas intengdes e visam ao poder. Planejar surgiu em 1862 e Planejamento, no século
XX.

A diferenca basica entre plano, programa, projeto e planejamento esta nos sujeitos
concretos das intervencgdes e/ou das agdes que delas decorrem. O sujeito do plano é
coletivo, o Estado. Programa remete um sujeito individual ou coletivo, individuo, partido,
organizacao. Projeto remete a um sujeito universal e a uma intengcao genérica de realizar
coisas no futuro. Planejamento remete um sujeito coletivo, a burocracia, estatal ou
empresarial (PAULA, 2003).

1.1 ESTADO LIBERAL — OLIGARQUICO

1.1.1 Periodo (1889 a 1930) — Deodoro da Fonseca a Washington Luis

Com a Proclamacéao da Republica em 15 de novembro de 1889, o Brasil passou a ser
governado por um presidente e ndo mais por um monarca e as antigas provincias se
converteram em estados da federacao.

Para justificar a queda da Monarquia encontram-se varias bases explicativas, entre
elas pode-se citar: i) a tensao entre Estado e Igreja, uma vez que a igreja catdlica se chocou
com a religido magonica do imperador, ao impedir cultos religiosos que nao fossem
catdlicos, acentuando o desgaste com o regime imperial; ii) das questdes militares, com a
vitéria na Guerra do Paraguai (1870), o exército ganhou maior importancia e popularidade,
apesar de nao receber o reconhecimento do governo monarquico, provocando desgaste
com o regime imperial e o surgimento de uma posi¢éo antiescravista e republicana dentro
do exército; iii) da questdo abolicionista, tendo por um lado a manutengcdo do sistema
escravista como sinal de atraso, e por outro a necessidade do abastecimento de escravos
para a manutengdo da grande lavoura gerando com isso, conflito politico; iv) do
republicanismo com o Manifesto Republicano (1870) que defendia o federalismo (autonomia
para as provincias), criticava o poder pessoal do imperador e defendia a idéia de progresso

embutida no discurso republicano, além da criagdo do Partido Republicano e, v) das

'® Dicionario da Lingua Portuguesa, de Antdnio de Moraes Silva, 5% edi¢do, 1844 apud Jodo Antdnio de Paula,
CEDEPLAR/UFMG.
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questdes socioecondbmicas, decorrentes da abolicdo que golpeou a estrutura colonial de
produgédo e das transformagdes econdmicas ocasionadas pelo progresso econémico gerado
a partir de 1850 (FAUSTO, 1986, 1997a,1997b; SILVA, 2005; COSTA VIOTTI, 2007;
ABREU, 1989).

A partir de 1850 o progresso econémico acelerou-se com o aumento nos pregos do
café e a expanséao das exportagdes de algoddo gerando aumento do volume e do valor da
balanga comercial. Na década de 1820 o Brasil linha 18,81% da produgao mundial do café e
entre 1880 chegou a 56,63% desta producdo (SUZIGAN, 1984). Houve, apds 1850,
aumento de investimentos no setor industrial, a industria de transformacao que se limitava a
fabricacdo de panos grossos, chapéus e calgados, produzidos de forma artesanal, em 1860
teve o seu primeiro surto industrial. Os principais surtos na industria ocorreram entre os fins
da década de 1860 e inicio da década de 1870, entre as décadas de 1880 e 1890, nos anos
anteriores a | Grande Guerra, na década de 1920 e de 1933 em diante (SUZIGAN, 1984,
FAUSTO, 1997b, 2007).

Do lado politico, o fim do periodo monarquico se deu mediante conflito basico
envolvendo dois setores da classe dominante que garantira a sobrevivéncia do regime
imperial: as oligarquias tradicionais, monarquistas e escravistas detentoras de poder politico,
representadas pelos senhores de engenho do Nordeste e pelos bardes do café do Vale do
Paraiba, e as novas e modernas oligarquias dos fazendeiros do café do Oeste paulista que
passaram a apoiar o movimento republicano, pois se sentiam traidos pela Monarquia uma
vez que exerciam papel de destaque na economia, mas ndo detinham poder politico
(COSTA VIOTTI, 2007; PATTO, 1999).

A Primeira Republica, Republica Velha ou ainda Republica Oligarquica'” (1889-1930)
nasceu sob os principios norteadores do liberalismo'®, apesar de manter padrdes de
comportamento oligarquico e tradicional “[...] o liberalismo politico casa-se harmoniosamente
com a propriedade rural [...] no seio do liberalismo politico vibra o liberalismo econdémico,
com valorizagao da livre concorréncia, da oferta e da demanda [...]” (FAORO, 2000, p: 111).

A ideologia liberal era dominante no mundo Ocidental, e em parte no Brasil, nesse
caso, porém, em meio a um contexto politico fortemente conservador. Sob o ponto de vista
politico o Pais mantinha uma face conservadora, pois estava vinculado ao direito baseado
nas grandes propriedades rurais e se dissociava da ideia democratica, dominado pelas
aliangas entre oligarquias regionais e rurais (SILVA, 2005).

Por sua vez, o liberalismo econémico, de forma incipiente, vinculava-se a valorizagéo

da livre concorréncia e das trocas internacionais. O grande produtor agricola, o exportador e

v Republica oligarquica em razdo da supremacia das oligarquias sobre as outras classes. Ver Hélio Silva
' 0 liberalismo é fruto da Revolugdo de 1688, século XVII, tendo John Locke como um dos pioneiros na
proposi¢do de um sistema de governo alternativo ao absolutismo monarquico.
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0 comerciante importador prosperavam com o comércio internacional sem restricoes
(FAORO, 2000; RODRIGUES, 1982).

A dependéncia do dinheiro externo alimentava a economia brasileira, e se intensificou
no periodo da Proclamagédo da Republica. No decorrer dos anos, a partir de 1889, grandes
empréstimos externos serviram de base a créditos para a agricultura enfrentar o momento
de transicao (FAUSTO, 2009; FAORO, 2000; PRADO JR. 2000), conforme tabela 1.

Tabela 1 - Investimento Britanico no Brasil (1840-1913)

Ano Milhoes de Libras
1840 6,9
1865 20,3
1875 30,9
1885 47,6
1895 93,0
1905 122,9

Fonte: SILVA, 1986

Diante da tabela acima, verifica-se o aumento dos investimentos britanicos no Brasil.
Os empréstimos permitiam equilibrar a balanga comercial e as finangas publicas.

Com a introdugéo do trabalho assalariado, decorrente da abolicdo da escravatura em
1888 foram langados titulos do governo para ajudar os fazendeiros que haviam perdido seus
escravos. A necessidade de contentar a classe dos antigos proprietarios de escravos
estimulou o governo a realizar novas emissdées monetarias, que se destinaram em grande
parte a auxiliar, através de créditos, a lavoura prejudicada pela libertacdo dos escravos
(PRADO Jr., 2000). Havia, também, a necessidade de colocar em circulacdo grande
quantidade de dinheiro para ampliar os mercados consumidores (FAUSTO, 2007; PATTO,
1999).

Diante desse contexto, durante o governo provisorio de Deodoro da Fonseca (1889-
1891) foi instalada, pelo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, a politica econdmica do
encilhamento, que consistia, basicamente, em créditos livres as necessidades de
pagamento dos assalariados, que substituiram os escravos apds a abolicdo, e ao
investimento no setor industrial visando o aquecimento da economia. Para tanto, houve a
divisdo do pais em grandes regibes bancarias, Bahia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Rio
Grande do Sul, autorizadas a emitir dinheiro, assim como a criagdo de varios bancos para
emissao de papel moeda. O fornecimento de créditos expandiu-se e com isso, efetivou-se a
reforma bancaria. No periodo de 1890 a 1891 foram emitidos cerca de 340 mil contos em
notas bancarias, aumentando em 1,5 vez o saldo de papel-moeda emitido no pais (FAUSTO
2007).
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As evidéncias do encilhamento na evolugcdo da industria sinalizam presenga nas 60
novas fabricas de tecidos de algodao abertas a partir de 1889, passando a produzirem
tecidos finos e artigos coloridos, além das fabricas de 1a e de juta. Outras industrias que
também tiveram um leve desenvolvimento foram: a industria moageira, de cerveja, de
fésforo e a industria processadora de metais (SUZIGAN, 1984).

Entretanto, com a expansdo do capital financeiro houve a especulacido financeira,
mediante aplicagdo na Bolsa de Valores. As agbes desvalorizaram, o grande volume de
dinheiro circulante no pais gerou a alta da inflagcao, a divida externa aumentou e com isso,
houve o fracasso do primeiro plano econémico. Assim, apesar de incentivar, ainda que de
maneira limitada, a industrializacado brasileira, o encilhamento reafirmou o liberalismo
mostrando a debilidade do Estado para intervir na economia (MONTEIRO, 1990, FAUSTO,
2007).

O fracasso desse plano econdmico desencadeou o fortalecimento dos setores ligados
ao setor primario e as posi¢des defendidas pelos grandes fazendeiros, descontentes com o
apoio a industria e nao ao setor primario, caracterizando com isso o conflito politico. Com o
aumento da oposicao, Deodoro fechou o Congresso Nacional. Em represalia, setores
militares protagonizaram a Primeira Revolta Armada (1891), cuja ameaga consistia em
bombardear o Rio de Janeiro, capital da Republica. Sem apoio politico e militar o presidente
renunciou e o Marechal Floriano Peixoto assumiu a presidéncia no periodo de (1891 a
1894). O periodo que compreende 1889-1894 foi conhecido por Republica da Espada,
quando o poder se manteve nas maos dos militares (HOLANDA, 2007).

Em 1894 os cafeicultores apossaram-se do poder, iniciando o periodo conhecido como
Republica Oligarquica. A ascensao ao poder das oligarquias agrarias fez surgir um dos mais
caracteristicos fendmenos sociais e politicos: o coronelismo. Este consistia em um sistema
de acordos entre o governo estadual e os mandatarios locais, os coronéis, grandes
proprietarios de terras que, em fungao de seu poder econédmico dominavam a politica local
impondo suas regras (HOLANDA, 2007; LEAL, 1975).

concebemos o “coronelismo” como resultado da superposicdo de formas
desenvolvidas do regime representativo a uma estrutura econémica e social
inadequada. N&o é, pois, mera sobrevivéncia do poder privado, cuja
hipertrofia constituiu fenémeno tipico de nossa histéria colonial. E antes uma
adaptacdo em virtude da qual os residuos de nosso antigo e exorbitante
poder privado tem conseguido coexistir com um regime politico de extensa
base representativa ...“coronelismo” é sobretudo um compromisso, uma
troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores
de terra. (LEAL, 1975, p. 20).

O governador republicano era o chefe da politica estadual e em torno dele reuniam as
oligarquias locais, que tinham como seus principais representantes os coronéis. O poder

local mantinha relagdes com o Estado Nacional. O trago autoritario e as injusticas sociais

35



presentes no coronelismo levaram ao surgimento de revoltas, entre elas a Guerra de
Canudos™. O sistema patriarcal, controlado pelos grandes proprietarios de terra que
exerciam seu poder sobre a camada de trabalhadores carentes e de analfabetos, e que
detinham a autoridade local, reforgou sua dominancia (LEAL, 1975; PATTO, 1999).

A montagem de ordem oligarquica, na Primeira Republica deu-se sob a base da
politica do café-com-leite. O eixo econémico e politico do Brasil era representado pelo Rio
de Janeiro, como capital, e Sdo Paulo e Minas Gerais, como os estados mais importantes
da federacgao, pois reuniam os grandes fazendeiros de café e de leite da Republica. Suas
oligarquias se revezavam no poder e o Pais mantinha a balangca comercial limitada a
produtos rurais, em particular o café, e secundariamente o agucar, o cacau e a borracha
(FAORO, 2000; PRADO Jr. 2000).

O modelo de representacgao politica caracterizava-se pelas tensdes remanescentes do
Império; pela crise de legitimidade do governo decorrente da forma como se davam as
sucessodes politicas; pela auséncia de democracia representativa liberal e pela alternancia
dos poderes oriundos das oligarquias e dos coronéis. As oligarquias rurais mono-
exportadoras eram grupos estaduais que reivindicavam a autonomia politica e a conducao
dos negécios publicos (HOLANDA, 2007)%.

No periodo de 1896 a 1901 assumiu o governo Campos Sales e o pais atravessava
uma grande crise econOmica, sendo agravada pelos excessos fiscais e monetarios
praticados na politica do encilhamento. Sob o seu governo foi consagrado o poder dos
coroneis, ao apoiar os candidatos eleitos pela politica dos estados, ou seja, pela politica
dominante no respectivo estado. Para Campos Sales governava-se a Republica a partir dos
estados (CARVALHO, 2010)

Em 1896, o café brasileiro enfrentava dificuldades comerciais. Os pregos caiam e
estoques invendaveis, decorrente da superprodugao, comecavam a se acumular. As crises
cambiais (1891/92 e 1898) agravaram o déficit orgamentario, pois o governo era forcado a
tomar mais empréstimos para pagar a divida externa, que se tornava mais onerosa com a
depreciacao da moeda. Em 1898-1900, o governo brasileiro declarou moratéria e acertou
um plano de refinanciamento - funding loan - junto a Casa Rothschild, apds os banqueiros
internacionais terem recebido a proposta de moratéria. O plano consistia em refinanciar o
servico da divida publica externa, em troca de medidas de saneamento fiscal e monetario
(SUZIGAN, 1984).

% Por volta de 1893, Antdnio Conselheiro e seus discipulos fixaram-se na fazenda Canudos, interior da Bahia.
Canudos tornou regido autdnoma néo se submetendo aos coronéis, ao governo estadual e federal e a igreja. Em
1897, depois de tentativas frustradas, a quarta expedigdo militar composta de 11 mil homens arrasou Canudos.
2 Ver tese de doutorado de Cristina Buarque de Holanda “Modos de Representagéo Politica — o experimento da
Primeira Republica”, luperj, 2007.
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O governo implantou uma politica deflacionaria retirando dinheiro de circulagao,
aumentando as taxas aduaneiras e os impostos, o que gerou a desestrutura do comércio e
do crédito, onerando os dois principais produtos de exportagdo, o café na regido sudeste, e
a borracha no norte do pais (SUZIGAN, 1984; FAUSTO, 2007).

Para sustentar a dominagado politica e oligarquica das elites e executar as medidas
econdmicas, O governo recorreu ao apoio reciproco entre o nivel federal e estadual
conhecido por Politica dos Governadores, que se tratava de um pacto no qual o Governo
Federal ligava-se ao governo dos estados e estes aos coronéis, os quais exerciam de fato o
poder local e, muitas vezes, o regional. O governo federal assegurava o respaldo dos
governadores na eleicdo de deputados e senadores que apoiavam o presidente da
Republica, reforcando a lideranga deste no cenario politico. Por sua vez, o presidente
oferecia recursos aos estados. A mesma relagdo acontecia entre o governo estadual e os
coronéis. Esse pacto garantia aos coronéis acesso aos cargos de poder, auxilio financeiro
para obras publicas e benfeitorias gerais, assim como apoio a elite local em troca de votos
para os candidatos de determinada linha das oligarquias estaduais e de apoio as decisbes
do governo central (MONTEIRO, 1990).

Em 1902 iniciou o periodo de recuperagdo dos niveis de investimento, seguida da
expansao do café. O Brasil dominava 3/4 da oferta mundial do produto. A estrutura
econdmica era vinculada ao comércio exterior de produtos agropecuarios, os quais eram os
geradores de divisas para o pais. A produgao brasileira do café que havia aumentado de 3,7
milhées de sacas (de 60Kg) em (1880-1881) para 5,5 em (1890-1891) alcangou em 1901-
1902 16,3 milhdes, o que refletiu diretamente e positivamente nas exportagdes brasileiras
(FURTADO, 2000).

Entretanto, havia diante desse cenario de expansao do café a perspectiva de colapso
dos precos mundiais. Os estoques de café se avolumavam ano apdés ano e pesavam sobre
0s pregos, provocando uma perda de renda para os produtores e para o pais. Com a idéia
de retirar do mercado parte desses estoques, em 1906, foi celebrado o plano econdmico de
valorizacao do café, penalizando o cofre publico e garantindo mercado para os cafeicultores,
definido como Convénio de Taubaté. A combinagao de prote¢do aduaneira com valorizagao
da taxa cambial real num periodo de crescimento estimulou o investimento da industria e
caracterizou a politica econémica expansionista (FURTADO, 2000, SUZIGAN, 1984).

De maneira geral, durante o periodo que vai desde 1906 até a Primeira Guerra, o pais
viveu em ritmo de abundéancia cambial e de crédito. O Convénio de Taubaté resultou em
maior disponibilidade de divisas, inclusive para a importacdo de equipamentos pela
industria. O Brasil produzia boa parte da borracha mundial, que chegou a representar 39,1
% das exportagdes brasileiras em 1910, contra 42,3% do café, mas este logo voltou a
representar mais de 60% das exportagdes (FRANCO & LAGO, 2011).
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A preponderancia do Brasil no cenario mundial, em relagao as principais commodities
exportadas, café e borracha, ndo se mostrava suficiente para garantir um processo de
desenvolvimento e nem ajudava a promover uma diversificagao na estrutura produtiva do
pais. Por outro lado, as politicas de protegao tarifaria, de modo geral, foram importantes
para o desenvolvimento de industrias no pais (FRANCO & LAGO, 2011)

Em 1900 a agricultura respondia por 44,6% do PIB, a industria por 11,6% e
os servigos por 43,8%, proporgdes que passariam a 38,1%, 15,7% e 46,2%
em 1920. Alguns avancos efetivamente ocorreram na industria, porém
sempre de forma limitada e a partir de bases muito modestas. Como em
numerosos outros paises, a industrializacdo foi iniciada pelo setor téxtil,
protegido por tarifas elevadas muitas vezes motivadas por razdes fiscais, e
em certos momentos beneficiada por um cambio temporariamente
valorizado, que favorecia a importagdo de equipamentos. Entre 1906 e 1912
houve importantes investimentos industriais, e também obras de
infraestrutura, favorecidos por entradas de capital estrangeiro. (FRANCO &
LAGO, 2011, p: 31).

A eclosao da Primeira Guerra Mundial (1914-1918) ocasionou, entre varios impactos,
uma crise financeira em escala global, que se traduziu na interrupgao de fluxos de capital
para as economias latino-americanas. Com a guerra, os setores mais dindmicos da
economia brasileira ficaram prejudicados, tornando inviavel a continuidade do plano de
valorizacao do café. A industria foi menos afetada do que a agricultura, em curto prazo, uma
vez que a capacidade instalada antes do conflito mundial abria espago para um aumento da
producao voltada para o mercado interno (FRANCO & LAGO, 2011).

Apobs o término da | Grande Guerra as mudangas na ordem econdmica mundial, como
crise econdmica generalizada principalmente na URSS, Itdlia e Alemanha, surgimento de
regimes totalitarios e ascensao dos EUA a maior poténcia econémica, forgcaram mudancas
nos paises cujos setores dindmicos dependiam do comércio externo, como o caso do Brasil
(DOELLINGER, 1975, 2010).

No imediato pos-guerra (1919-1929), iniciou-se no Brasil uma nova fase de expanséo
do investimento na industria de transformacdo, mediante politica monetaria expansionista,
que perdurou por toda década de 1920, embora com duas pequenas recessdes em
1922/1923 e 1926/1927 (SUZIGAN, 1986). A obrigagdo de honrar os compromissos da
divida externa e a interrupcdo da entrada de capitais estrangeiros minaram os estoques de
divisas nacionais. Como consequéncia, foi necessario controlar as importagcbes e promover
a produgédo nacional de artigos industrializados (FURTADO, 2000).

A producéao industrial efetivamente cresceu a partir da queda das importagbes e se
concentrou nos estados de Sido Paulo, Rio de Janeiro, e isoladamente no Rio Grande do
Sul, Minas Gerais, Pernambuco e Parana. Durante, e logo apds o conflito mundial, houve o
surgimento de novos estabelecimentos industriais: 5.936 estabelecimentos foram fundados
entre 1915 e 1919 contra 4.493 estabelecimentos fundados entre 1905 e 1914 (FRANCO &
LAGO, 2011).
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De modo geral, durante a década de 1920 aumentaram os investimentos em quase
todos os setores industriais, verificando-se maior diversificagdo da industria de
transformagao (SUZIGAN, 1986). Assim, o processo de industrializagao da década de 1920
se dividiu em duas etapas: a primeira até 1924, quando foram realizados importantes
investimentos em maquinaria que levaram a modernizagcdo da industria; e a segunda, de
1924 até 1929, com o inicio da produgdo de ago no pais, pela siderurgica Belgo-Mineira e a
produgéo de cimento, pela Companhia de Cimento Portland em 1926 (HOLANDA, 2007).

O crescimento do setor industrial no Brasil se caracterizou pela expansdo das
exportagdes, ao estabelecer uma relagao direta entre o desempenho do setor exportador e o
desenvolvimento das atividades industriais do pais. O excedente gerado pela atividade agro-
exportadora encontrava nas atividades industriais um setor de investimentos, principalmente
nos periodos de bom desempenho das exportacdes, 0 que nao acontecia nos periodos de
crise do setor exportador (SUZIGAN, 1986, 1989).

A extensdo da fronteira agricola, com o desenvolvimento da cafeicultura do Rio de
Janeiro, e a exportagdo de produtos primarios intensificou os fluxos de comércio, gerando
recursos e divisas. Varios fatores convergiram para isso: os efeitos da abolicdo das Leis dos
Cereais na Inglaterra, a reducéo dos fretes maritimos e terrestres, a emergéncia de novas
poténcias no cenario internacional como Estados Unidos da América e Alemanha, que
passavam a competir com a Inglaterra no cenario financeiro e comercial. Esse conjunto de
circunstancias abriu novas e melhores perspectivas para a ampliagcdo do mercado para os
bens primarios, impactando de forma positiva as exportacbes brasileiras e

consequentemente a incipiente industrializagéo do pais (COSTA, 2000), conforme tabela 2.

Tabela 2 - Crescimento das exportagdes no Brasil (1860/1930) (médias anuais em milhdes

de esterlinos)

Brasil

Anos Valor
1861/1870 14,9
1871/1880 20,3
1881/1890 21,0
1891/1900 29,4
1901/1910 47,6
1911/1920 68,8
1921/1930 80,5

Fonte: Martins (1976:67) apud Costa (2000:176)

Conforme a tabela acima o valor das exportagdes brasileiras saiu do patamar de 14,9

milh&es de esterlinos para 80,5 milhdes, sinalizando um movimento ascensionista de 108%.
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A expansdo do comércio internacional, sob o predominio da economia agro-
exportadora, e em especifico com o ciclo do café, estimulou o crescimento econémico do
Brasil. As importacdes forneceram insumos complementares que permitiram a aceleragao

do desenvolvimento industrial (COSTA, 2000), conforme tabela 3.

Tabela 3 - Estrutura das exportagdes brasileiras (1860-1930) (Percentagens sobre o valor

total da pauta, a pregos correntes)

Anos Café Acgucar Algodao Borracha Couros Outros®'
1861/1870 45,5 12,3 18,3 3,1 6,0 14,8
1871/1880 56,6 11,8 9,5 55 5,6 11,0
1881/1890 61,5 9,9 4,2 8,0 3,2 13,2
1889/1897 67,6 6,5 3,0 11,8 2,4 8,8
1898/1910 52,7 1,9 2,1 25,7 4,2 13,4
1911/1913 61,7 0,3 2,1 20,0 4,2 11,7
1914/1918 47 .4 3,9 1,4 12,0 7,5 27,8
1919/1923 58,8 4,7 3,4 3,0 53 24,8
1924/1929 72,5 0,4 1,9 2,8 4,5 17,9

Fonte: 1861/1890: Silva, H. S. (1953); 1889/1929: Villela & Suzigan (1973: 70). Reproduzida a partir de Martins
(1976: 69) apud Costa (2000:178).

Na década de 1870 o café detinha mais da metade do valor da pauta de exportacao,
com excecao dos anos da Segunda Grande Guerra. Nos anos que antecederam o crack da
bolsa de Nova York o café chegou a superar os 2/3 do valor da pauta de exportacéo.

A organizagédo do espacgo geografico no Brasil se apresentava, de modo geral, como
um arquipélago regional, pois a dindmica econbdmica era conduzida pela producao e
interesses regionais e internacionais e ndo havia uma integracao entre elas. Cada area tinha
mais relagdes com o exterior, sobretudo com o mercado europeu, do que com as demais
areas. As “ilhas” desse arquipélago eram: a cana da Zona da Mata, o tabaco de Salvador, o
ouro de Minas Gerais, a borracha da Amazbnia e o café do Sudeste. As economias
regionais se articulavam mais para o espaco internacional do que para o nacional, com
excegdo da economia gatcha® (OLIVEIRA, 2008).

As espacializagbes regionais desempenhavam papel de intermediagdo com o
comércio mundial. As agOes estatais eram voltadas para se constituir uma infraestrutura
estratégica nos locais de agro-exportacdo. A Republica era comandada pelas oligarquias
agroexportadoras e ndo pelo Estado Nacional. Mediante o dominio das oligarquias, a regido
definia o Estado, mas né&o refletia o nacional (OLIVEIRA, 2008; FURTADO, 2000;
RODRIGUES, 1982).

2 Inclui cacau, mate, fumo e outros itens menores.

Um dos fatores que contribuiram para que o Rio Grande do Sul ndo seguisse o caminho da Provincia
Cisplatina/Uruguai (Denis Bernardes, 1997), pois este estado era o fornecedor de carne para as regides
ouriferas.
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Com a expansao do setor industrial brasileiro houve o crescimento das camadas
sociais urbanas - a burguesia industrial, o operariado e a classe média. Esses grupos
passaram a questionar o dominio exclusivo das oligarquias agrarias. A burguesia, em
especifico, passou a reivindicar participagdo nas decisées governamentais, mudangas na
politica econdmica de forma a garantir maior incentivo ao setor industrial e o término da
politica de apoio ao café, além disso, reformas das instituicdes politicas (FAUSTO, 2007,
COSTA VIOTTI, 2007).

A maneira como evoluiu o desenvolvimento industrial capitalista no Brasil, com forte
apoio do Estado, chancelou a permanéncia no poder dos latifundiarios, a ndo cidadania dos
trabalhadores rurais (com a sua consequente dependéncia frente aos senhores da terra), a
permanéncia do analfabetismo, que tirava o direito de cidadania dos brasileiros, e o avango
da burguesia industrial. Ou seja, o processo de desenvolvimento preconizado pelo Estado
estava assentado numa alianga da burguesia industrial com o latifundio dominante (os
latifundiarios — zonas de colonizagdo do Sul, os donos de engenho — Zona da Mata
Nordestina e, sobretudo, os cafeeiros — regido cafeicultora) mantendo as estruturas sociais
conservadoras e a opressdo camponesa (OLIVEIRA, 2008; FRANCO & LAGO, 2011).

Nesse sentido, movimentos de oposi¢cdo e de greves operarias na busca de melhores
salarios e condi¢cdes de trabalho e garantias trabalhistas acompanharam os conflitos
politicos inerentes a progressiva divisdo das oligarquias dominantes. Em 1904 houve o
movimento grevista na Companhia Doca de Santos; em 1906 ocorreu a greve de ferroviarios
paulistas; em 1910 se deu a Revolta da Chibata, quando marinheiros negros e mulatos
rebelaram-se contra o uso do chicote como instrumento de punigdo na Marinha; em 1913
houve a greve de colonos das fazendas de café da regiao de Ribeirao Preto; em 1916 houve
o conflito armado entre a populagdo cabocla e os representantes do poder estadual e
federal, conhecida por Guerra do Contestado; em 1917 houve a primeira greve geral que
parou cerca de 50 mil trabalhadores da cidade de S&o Paulo; e em 1920 a greve da
Companhia Mogiana (PATTO, 1999).

Com o desgaste das elites cafeeiras que administravam o pais baseado em seus
interesses, os movimentos oposicionistas passaram a tomar formas de contestacdo e de
rearranjos politicos. As oligarquias do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e
Bahia criaram um movimento politico de oposicdo chamado - Reagdo Republicana. As
oligarquias oposicionistas juntaram-se militares descontentes com a condugdo de um civil
para o Ministério da Guerra. O clima politico era de desintegracao entre os lideres politicos
(HOLANDA, 2007)

Diante desse contexto, surgiram no cenario nacional o movimento de
descontentamento dos militares que ficou conhecido como tenentismo. Os tenentes eram
contra o dominio da oligarquia cafeeira, pois viam o Brasil dividido, além disso, eram
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excluidos do processo politico. O levante tenentista, liderado por jovens oficiais defendia
entre outras reformas, reformas moralizantes e centralizadoras para reconstrugcdo do
Estado, o voto secreto e um projeto industrializante com a participagdo do Estado nacional.
Entre os movimentos tenentistas houve: a Revolta do Forte de Copacabana em 1922,
apoiado pelas camadas médias urbanas e elementos militares, e sua motivacdo foi o
esquema de revezamento no poder entre Sdo Paulo e Minas, o federalismo excludente, a
manipulacdo dos resultados eleitorais e o desvirtuamento do regime republicano. A segunda
revolta tenentista eclodiu em Sao Paulo e ficou conhecida por Revolta Paulista de 1924,
marcando o segundo aniversario da revolta do forte de Copacabana. Em abril de 1925, os
rebeldes gauchos e paulistas formaram a Coluna Prestes, e durante quase dois anos
percorreram milhares de quildmetros pelo interior do pais, propagando o levante armado da
populagao contra as oligarquias (ABREU, 1989).

O ano de 1922 é lembrado como ponto de inflexdo no panorama politico e cultural
brasileiro. A Semana de Arte Moderna, a fundacdo do Partido Comunista, a primeira
rebelido tenentista, e a criagdo do Centro Dom Vital por pensadores catélicos fizeram de
1922 um ano especialmente relevante para a definicdo de novos campos politicos no pais.
Tantos os conflitos sociais quanto os levantes militares podem ser apresentados como o
conjunto de fatores que provocaram a Revolugao de 1930 (COSTA VIOTTI, 2007; FAUSTO,
2007; MOTA,1990).

No final da década de 1920, a economia brasileira foi afetada pela Grande Depressao.
Em 1927 houve a supersafra de café seguida de nova supersafra em 1929, diante de um
cenario de abalo da economia mundial decorrente de forte crise provocada pela faléncia da
bolsa de valores de Nova York (FURTADO, 2000).

A situagdo econdmica do pais era grave, com a quebra da bolsa de valores de Nova
York, e os pregos do café despencaram. A saca do café custava em agosto de 1929,
200.000 réis e chegou em janeiro do ano seguinte a 21.000 réis. O numero de
desempregados chegou a 2 milhdes no final de 1929 (SUZIGAN, 1986, 1989).

Nesse contexto, os mercados consumidores encolheram e o governo foi incapaz de
dar continuidade a politica de protecao ao setor cafeeiro, frente a demanda dos
cafeicultores, provocando no Brasil a crise do café e da Republica Oligarquica. Por esse
motivo, entende-se que a crise de 1929 também contribuiu para o enfraquecimento politico
das oligarquias cafeeiras (SUZIGAN, 1989; FAUSTO, 1997a, 1997b).

Neste contexto, eclodiu o conflito entre as oligarquias agrarias e o governo, gerando,
por assim dizer, uma dissidéncia regional. Por um lado, o setor fabril do Pais formou uma
burguesia industrial, a qual exigia do Estado politicas econémicas que favorecessem o
setor. Os cafeicultores de Sao Paulo exigiam mais recursos do Estado para a politica de
valorizagao do café. Os cafeicultores de Minas Gerais e do Rio de Janeiro exigiam que o
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Estado assumisse a condugao da politica cafeeira, o que era feito pelo Instituto do Café de
Sao Paulo. Os produtores do Rio Grande do Sul, de charque e arroz, exigiam mais recursos
e atencgédo por parte do Estado, assim como os produtores de algodao, fumo e cacau das
regides Norte e Nordeste (OLIVEIRA, 2008).

Por outro lado, havia o agravamento da crise econdmica mundial que por ndo haver
dinheiro disponivel nas instituicbes financeiras, o Estado ficava impedido de contrair
empréstimos, o que implicava no ndo atendimento as demandas das classes rurais e
industrial. Tinha-se assim, uma divisdo das classes dominantes nas oligarquias regionais
que divergiam da politica governamental, promovendo uma total desintegracéo regional, e
por outro, um Estado republicano incapaz de acomodar as divergéncias e os conflitos entre
as oligarquias regionais (ABREU, 1989).

Ao gerar o colapso do comércio internacional, a crise de 1929 gerou um efeito
devastador sobre o modelo econémico brasileiro, dependente das exportagcdes de um Unico
bem primario, provocando verdadeira faléncia da forma tradicional de funcionamento da
economia brasileira, desde o periodo colonial. Para Furtado (1968) os efeitos da crise de
1929 impuseram ao pais deslocar o centro dindmico da economia para o fortalecimento do
mercado interno. Entrou em cena o processo de substituicdo das importagdes voltado para a
diminuicdo das importagdes, o controle de cambio e para a producédo interna do que antes
era importado. A industrializacdo a partir deste momento foi uma industrializacdo para
dentro, ou seja, voltada para o mercado interno (PAULA, 2003).

A industrializagao se imp6s pelas circunstancias da economia internacional;
surgiu como um subproduto dos controles cambiais e das desvalorizagdes
que encareciam a redugao das importacbes e a sua substituicao por
producédo nacional. (DOELLINGER, 2010, p: 23).

Diante do exposto, verifica-se que os limites do modelo econémico agro-exportador
ficaram mais evidentes diante da crise de 1929. Os planos, de cunho econémico,
elaborados durante a Primeira Republica, aparentemente, se caracterizaram, quase que
exclusivamente, como a¢des emergenciais em torno de politicas protecionistas, assim como
de definigdes praticas de concessao de incentivos e subsidios governamentais, nao
sistematicos, mas esporadicos, ou seja, de politicas expansionistas pontuais, conforme

quadro 2.
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Periodo Tipos de politica
1880-1895 Politica Monetaria Expansionista
1896-1901 Politica Deflacionaria
1902-1913 Politica Econdmica Expansionista
1914-1918 | Grande Guerra — choque adverso®
1919-1929 Politica Monetaria Expansionista

Quadro 2 — Variagéo das Politicas Econémicas no periodo de 1889-1929
Fonte: Prépria, baseado em (SUZIGAN, 2000).

E possivel verificar ainda, que essas politicas expansionistas pontuais nao
caracterizavam um planejamento federal, pois apesar de representarem uma racionalidade
administrativa do Estado, n&o havia por parte do Estado uma acd&o governamental
sistematizada. A dindmica econémica do Pais era conduzida pela produgao regional que se
articulava mais para o espaco internacional do que para o nacional. Diante da auséncia da
integragédo nacional efetiva e de uma sistematizagdo de agdes do governo que pudessem
refletir em nivel nacional, conclui-se pela inexisténcia do planejamento federal, de forma
sistematizada.

Em 1930, o governo de Washington Luis foi derrubado, como ponto culminante da
Revolucdo de 1930, que representava a tentativa de ruptura com a ordem imposta pela

oligarquia rural.

1.2 ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

1.2.1 Periodo (1930 a 1985) - Getulio Vargas a General Figueiredo

1.2.1.1 Getulio Vargas - (1930-1945)

A Revolugcao de 1930 deu-se sob o seguinte contexto: considerando a progressiva
divisdo das oligarquias dominantes no poder, o presidente da Republica, o paulista
Washington Luis (1926-1929), visando consolidar a lideranga paulista, indicou para sua
sucessao o também paulista Julio Prestes, instaurando, assim, uma crise politica. O
governador de Minas Gerais, diante da atitude de Washington Luis procurou compor
arranjos politicos com outras oligarquias estaduais e aliou-se ao Rio Grande do Sul, terceiro
maior estado em termos eleitorais. Com isso, concorreu a presidéncia da Republica, o

gaucho Getulio Vargas, tendo como vice o paraibano Jodo Pessoa. Surgia a alianga liberal

BCrises internacionais, guerras e eventos externos economicamente negativos causam dificuldades no comércio
internacional, inviabilizando a importacdo de certos produtos. Conseqlientemente, a demanda interna,
sustentada por politicas expansionistas, desloca os fatores de produgao para as atividades de substituicdo de
importagao (SUZIGAN, 2000).
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que agrupava Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Paraiba e contou com o apoio dos militares
ligados ao tenentismo. Julio Prestes venceu a eleicdo com 57% dos votos, porém os
oposicionistas da Alianga Liberal se articularam com Getulio Vargas para derrubar
Washington Luis e impedir a posse de Julio Prestes. Nesse periodo, deputados da Alianga
sofreram a degola, processo que nao reconhecia a elei¢do dos deputados. Em 26 de julho, o
paraibano Jodo Pessoa foi assassinado em Recife e esse acontecimento criou clima para a
revolta contra Washington Luis, assim como contra o resultado eleitoral. No dia 3 de outubro
a revolta explodiu no Rio Grande do Sul, Paraiba e Minas Gerais e se alastrou pelo pais,
consolidando a Revolugéo de 1930 (HOLANDA, 2007).

Devido a decisiva participacao dos militares na consolidagao da Revolugdo de 1930,
os primeiros anos de governo de Vargas foram marcados por medidas centralizadoras, a
saber: fechamento do Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas e das Camaras
Municipais, deposi¢cdo de governadores e nomeacgao de interventores federais dos estados,
ligados ao tenentismo, principais aliados, com o objetivo de anular as a¢des dos antigos
coronéis e sua influéncia na regiao (PAULA, 2003; ABREU, 1989).

Nos periodo que compreende os 15 primeiros anos de Vargas (1930 a 1945) houve
trés tipos de governo: o governo provisorio (1930-1934); o governo constitucional (1934-
1937) e o governo ditatorial (1937-1945). * Nesse periodo iniciou-se a construgdo de uma
forma de Estado planejador e intervencionista. Conhecido posteriormente como Estado
desenvolvimentista (IANNI, 1977).

O governo provisorio foi marcado por um clima de tens&o entre os grupos oligarquicos
e os chamados tenentes que apoiaram a Revolu¢do de 30. Havia divergéncias em relacdo
ao tempo que deveria durar o governo revolucionario/provisorio, em relagédo a condugao do
governo e ao modelo de Estado. Os tenentes queriam que o governo provisoério durasse o
suficiente para dizimar os alicerces do poder oligarquico impedindo que as eleigbes
sofressem interferéncia politica da Velha Republica, e que o Estado agisse de forma
centralizadora, nacionalista e reformadora. As oligarquias queriam que 0 governo provisorio
durasse o tempo necessario para instalar a democracia, realizar as ag¢des sociais, € que o
Estado agisse de forma liberal, federativo e dando autonomia para os estados (ABREU,
1989).

Para equilibrar essas demandas, Getulio Vargas nomeou representantes dos tenentes
para as interventorias estaduais e atendeu a algumas das reivindicagbes sociais das

oligarquias regionais. A questdo social passou a ser tratada como uma questdo de Estado.

2 Na realidade este periodo corresponde a trés governos: a) governo revolucionario (1930-1934); b) governo
constitucional (1934-1937) e governo ditatorial (1937-1945). Aqui se toma como um todo e se distingue do
governo de 1950-1954, quando no periodo populista Vargas foi eleito presidente e terminou por suicidar-se em
agosto de 1954.
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Criou o Ministério do Trabalho, Ministério da Industria e Comércio, e adotou uma politica de
protecao ao trabalhador e de incentivo a producdo. Criou o Ministério da Educagao e Saude
Publica; a Inspetoria de Ensino Profissional-Técnico; a Lei Sindical; assim como a Lei de
Férias, que ja existia desde 1925, mas que levaria 20 anos para ser cumprida em sua
totalidade. Além disso, fixou a jornada de trabalho em oito horas, criou a carteira de trabalho
e o Instituto de aposentadoria e Pensbées (ABREU, 1989).

O Estado ao longo da década de 1930 e metade da proxima se apresenta como
planejador do crescimento econdémico, criador e regulador do ambiente institucional e
produtor, financiador e distribuidor de bens e de servicos (PAULA, 2003).

A partir dos anos 30, o Estado nacional passa aos poucos a constituir-se em
nucleo organizador da sociedade e alavanca a construgdo do capitalismo
industrial. Tratava-se de um Estado capaz de impulsionar a industrializacao
em paises de desenvolvimento tardio — em relagdo aos centros originarios
do capitalismo mundial — combinando certa autonomia organizacional e
insercdo na estrutura subjacente. Como todo Estado desenvolvimentista, o
brasileiro desempenhou um papel estratégico no controle das forgcas de
mercado internas e internacionais e na sua utilizagdo em favor de um
interesse econdmico nacional, definidos e, é claro, este interesse nacional
de forma muito limitada ... (SALLUM JR., 1994, p.146).

A politica econbmica de Vargas focava o mercado interno e protegia a industria
nacional dos competidores estrangeiros. Em maio de 1931 foi criado o Conselho Nacional
do Café - CNC que passou a ser Departamento Nacional do Café — DNC, em 1933, que
tinha como funcéo tirar de Sao Paulo o controle absoluto sobre a politica cafeeira. Ainda em
1931 foi criada a Comissao de Defesa da Producgéo do Acucar, em 1932 foi criado o Instituto
do Cacau, e em 1933 o Instituto do Actcar e do Alcool — IAA (ABREU, 1989; PAULA, 2003).

No contexto internacional, diante do caos social econdmico decorrente da quebra da
bolsa de valores de Nova York, o Presidente americano Roosevelt, pds em pratica em 1933,
um plano econdmico conhecido por New Deal (Novo Acordo) que se baseava em reformas
sociais e na intervencdo ativa do Estado na economia, deixando de lado o liberalismo
econdmico classico. Entra em cena o keynesianismo, teoria econdmica que defendia que
para combater o desemprego ndo bastava baixar salarios, mas aumentar a demanda e que
essas acgOes seriam patrocinadas mediante intervencdo do Estado na economia. Cabia ao
Estado a regulamentagcdo da economia com a diminuigdo das taxas de juros e o aumento
dos investimentos com o foco na redistribuicdo da riqueza.

Nesse sentido, o Estado brasileiro, para manter a renda do setor do café, de grande
importancia para o crescimento da economia, uma vez que representava 70% das
exportagdes brasileiras, adotou o modelo de intervengao keynesiano, e comprou o café para
queimar, o que Furtado (2000) chamou de socializagdo das perdas (FURTADO 2000,
VELLOSO, 2010).
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O governo consolidava seu poder, mas havia varios grupos descontentes, como as
elites do estado de Sao Paulo que resistiam as forgas politicas e se sentiam alijados do
poder. Em 1932 os Paulistas se rebelaram e iniciaram um movimento armado, conhecido
por Revolugédo Constitucionalista, que exigia a convocagao de uma Assembléia Constituinte.
As pressbes para que o pais tivesse uma nova Constituicdo crescia e em 1933 realizaram
eleicdes para a composigao da Assembléia Constituinte (SILVA, 2005).

O periodo do governo constitucional inicia em 1934 foi promulgada a nova
Constituicdo Federal a qual assegurou o Regime Federalista; o presidencialismo; instituiu o
voto secreto; estabeleceu o intervencionismo do Estado em assuntos econdmicos e sociais;
ampliou os poderes do Estado dando autonomia para promoc¢do de estatizacbes e
estabelecimento de monopdlios; assegurou o predominio do Legislativo no sistema politico,
fazendo dele um instrumento para inibir o avango do Executivo; garantiu os direitos sociais;
convocou eleicbes para os governos estaduais e instituiu a Justica do Trabalho, a Justigca
Eleitoral e a Justica Militar (PAULA, 2003).

No campo econdmico, os capitais até entdo dirigidos quase que exclusivamente ao
café migraram para a atividade industrial em expansao. O pais acelerou a industrializagao
com o desenvolvimento de um parque industrial voltado para bens de consumo nao duraveis
como téxteis, alimentos, vestuarios, necessarios ao mercado interno. A expansido da
industria associada as necessidades do mercado interno caracterizou-se pelo processo de
substituicdo de importagao, que consistia na producao interna de produtos que antes eram
importados (SUZIGAN, 1986).

Para a Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe — CEPAL?®, a
industrializagdo dos paises latinos americanos vincula-se a chamada Teoria dos Choques
Adversos, a qual sustenta que o processo de substituicdo de importacdes inicia-se quando
ha um estrangulamento externo (guerras, crises internacionais, guerras e eventos externos
economicamente negativos) gerando escassez de divisas, dificuldades no comércio
internacional e inviabilizando a importacdo de certos produtos. Consequentemente, a
demanda interna, sustentada por politicas expansionistas, desloca os fatores de producao
para as atividades de substituicdo de importacdo gerando uma onda de investimentos nos
setores substituidores de importagcdo, promovendo o aumento da renda nacional e da
demanda agregada (FURTADO, 1968; TAVARES, 1972).

Assim, o Governo procurou estimular o desenvolvimento das industrias através de um

sistema de substituicdo das importagdes que implicava no incentivo a utilizagcdo da

% A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe é uma das cinco Comissdes Regionais das Nagdes
Unidas, criada pela resolugdo 106 (VI) pelo Conselho Econémico e Social, em 25 de fevereiro de 1948 com o
objetivo de contribuir para o desenvolvimento da América Latina, coordenar as agdes para a sua promogao e
reforcar as relagbes econdmicas de seus estados-membros com as demais nagdes do mundo.
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capacidade ociosa das industrias ja existentes no pais. A industria téxtil e outras acabaram
se beneficiando devido aos obstaculos colocados as importagdes de similares. Além disto,
isencdes foram criadas para exportagoes de bens de capital e as industrias de base tiveram
grande desenvolvimento, afetando diretamente o desenvolvimento do setor industrial,

conforme tabela 4.

Tabela 4 - Taxas de Crescimento: Produgéao Industrial, PIB e Importagdo de Bens de Capital
para a Industria, 1929-1945 (%)

Produgio Industrial Produto Interno Bruto Imp9rtagéo de Ber’Is c!e
PIB Capital para a Industria
1929-1932 0 0,3 -31,7
1933-1936 14,1 7.4 41
1937-1941 8,3 4,5 -5,5
1942-1945 4,3 1,8 -1,1

Fonte: Suzigan (1975, p:472) Industrializagdo e Politica Econdmica: Uma Interpretagdo em Perspectiva Histérica
in Pesquisa e Planejamento Econémico.

Na tabela 4 se verifica que o periodo de 1933-1936 apresenta um desenvolvimento
pronunciado da produgdo industrial e que as taxas de produgado industrial e do PIB
aumentavam e diminuiam demonstrando assim um certo grau de instabilidade da economia.
Em 1942-1945 o PIB teve seu declinio justificado pela Segunda Grande Guerra. Ja a coluna
das importagdes de bens de capital para a industria mostra que a industria se equipou para
a fase de crescimento, principalmente no periodo de 1933-1936.

Outras politicas que favoreceram o crescimento industrial foram: a regulamentagéo do
trabalho pela Legislagdo Trabalhista, a regulamentacéo sindical e das leis previdenciarias e
a organizacgao corporativa da industria (FAUTO, 2007).

O ano de 1934 é considerado por alguns estudiosos (Monteiro & Cunha, 1974;
Doellinger, 2010; Paula, 2003; Velloso, 2010) como a primeira experiéncia, efetiva, brasileira
de planejamento federal, considerando a atuagao pratica do Conselho Federal de Comércio

Exterior, criado em 1934, para a defesa da economia.

Embora criado com a finalidade de controlar e organizar o comércio exterior
(como o nome indica), pela prépria importdncia do setor externo da
economia brasileira — na época politica econdémica quase se confundia com
a politica de comércio exterior — assumiu aos poucos a fungdo de
organizador da economia ... com a emergéncia da guerra foi elaborado pelo
Conselho um plano de acao para a defesa da economia [...] tem-se assim a
primeira tentativa de instituir formalmente um sistema central de
planejamento. (DOELLINER, 2010, p:28).

Em 1935, o Conselho Federal de Comércio Exterior — CFCE, ja alertava para a
dependéncia da economia brasileira das companhias de petréleo estrangeiras. Em 1938 foi

descoberto petroleo na Bahia e em virtude deste fato, foi criado o Conselho Nacional do
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Petréleo - CNP, dando os primeiros passos para o pais administrar a politica petrolifera,
controlando o refino e a distribuicdo, com o objetivo de diminuir a dependéncia brasileira.

No contexto politico, em 1935 foi criada a Alianga Nacional Libertadora composta por
integrantes de diferentes tendéncias da esquerda e liderada por comunistas. Prestes
articulou as liderangas comunistas com vistas a dar inicio a uma revolugdo. Esse movimento
foi conhecido como Intentona Comunista. Em novembro de 1935 teve inicio a insurreicao
liderada por Prestes, mas como estava pouco estruturada militarmente, e n&o teve a adesao
dos operarios que deveriam reforgar o levante decretando greves por todo o pais nao teve
éxito. Os integrantes do movimento e liderancgas politicas e sindicais foram perseguidos pelo
governo.

O fracasso da intentona serviu de mote para o endurecimento do regime varguista,
sobretudo em relagao a repressao politica. Dois anos depois, em 1937 um golpe de Estado
inaugurava o periodo ditatorial de Vargas, ou ainda, o Estado Novo.

Em 1937 foi promulgada a Constituicao que instituiu o regime ditatorial do Estado
Novo (1937-1946) eliminou a liberdade partidaria e anulou a independéncia dos poderes
legislativo, judiciario e executivo. Com o Estado Novo permanecia a preocupagao de Vargas
com as interventorias estaduais uma vez que possuiam prerrogativas executivas e
legislativas e que ndo se mostravam de forma integrada nacionalmente. Nesse sentido
coube ao governo buscar mecanismos que permitissem a unificagdo de procedimentos para
as interventorias, considerando os principios de centralizacdo politica e racionalidade
administrativa do Estado Novo (ABREU, 1989).

Nesse sentido, no Estado Novo Getulio Vargas aprofundou a estruturagao do Estado,
como veremos a seguir, e acentuou o intervencionismo estatal na economia, visando a
atender as necessidades ndo s6 do desenvolvimento econdmico, a partir do processo de
industrializacdo, mas da soberania nacional “[...] o capitalismo se constitui, no Brasil, num
empreendimento dirigido pelo Estado, cuja agdo possibilitou o0 avango para a
industrializacdo...” (VIANNA, 1987, p:22). Para tanto, elaborou o Plano de Obras e
Equipamentos, que teve como base o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento
da Defesa Nacional do Brasil, e criou um aparato estatal. Essa estruturagao legitimou o
poder do Estado na condugao das politicas e na formulagao, implantagédo e coordenacgéo do
planejamento® (IANNI, 1977).

Em 1938 foi criado o DASP — Departamento Administrativo do Servigo publico como
6rgao responsavel pelas tentativas de imprimir racionalidade e eficiéncia na administragcao
publica. Coube ao DASP controlar o funcionalismo publico, em relagdo ao ingresso via

concurso publico, planos de carreiras e regras formas de promogdo baseadas na

% vale citar que o Governo Vargas recebeu apoio do governo americano por meio da Missdo Cooke no periodo
de 1942 a 1943, para a elaboragao do planejamento governamental (ver lanni, 1986 e Souza, 1984).
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meritocracia, assim como supervisionar as compras de bens publicos e revisar propostas
legislativas (VIANNA, 2007).

Em 1939, por meio do decreto 1.202 de 8 de abril, foi instituida a lei que dispunha
sobre a administragcdo dos estados e municipio. Esta lei, conhecida por Cdédigo dos
Interventores, regulamentou as agdes dos interventores e efetivou a nacionalizagéo e a
centralizagdo das propostas do Estado Novo, sinalizando assim o processo de integracéo
nacional (ABREU, 1989; PAULA, 2003).

No mesmo ano, 1939 foi criada a Comissdo Preparatéria do Plano Siderurgico
Nacional para planejar a criagdo da usina siderurgica nacional. Em 1940 a Comissao
apresentou relatério com o Plano de Agao para a usina siderurgica, e em 1941 foi criada a
Companhia Siderurgica Nacional, no Rio de Janeiro, apds negociagao entre o governo
brasileiro e o americano?’. Como parte do plano de desenvolvimento econdmico nacional, a
criagdo da Companhia Vale do Rio Doce, em 1942, se associou a da Companhia
Siderurgica Nacional e visava a exploragdo das riquezas minerais do subsolo brasileiro, em
especial o ferro (CPDOC-FGV, 2009).

Ainda em 1942, no decorrer da Il Grande Guerra, o governo Vargas se abasteceu de
um aparato estatal voltado para a defesa da economia. Criou o Conselho Nacional do
Petroleo (CNP), o Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), a Fabrica
Nacional de Motores (FNM), a Companhia Hidrelétrica de Sao Francisco, assim como a
Comissao de Controle e Abastecimento, a Comissao de Defesa Nacional, e instituiu a
Coordenagao da Mobilizagdo. Além desses 6rgaos criou o Conselho Nacional de Politica
Industrial e Comercial - CNPIC (1944 a 1946), ligado ao economista Roberto Simonsen, e a
Comisséao de Planejamento Econdmico - CPE (1944 a 1945), ligada ao economista Eugénio
Gudin (VELOSO, 2010; CPDOC-FGV, 2009).

O CNPIC e a CPE respondiam pelo planejamento federal e representavam a intengao
do governo de instituir um sistema central de planejamento. Cabia a CNPIC orientar o
desenvolvimento industrial-comercial do Brasil, e elaborar a planificagdo nacional. E, cabia a
CPE executar a planificagdo nacional, cuidar da agricultura, industria, comércio exterior e
interior, transporte, moeda, crédito, tributacdo, além de estimular e amparar a iniciativa
privada. Entretanto, esses 6rgdos nao dialogavam entre si. Enquanto Simonsen tinha uma
posicao favoravel ao planejamento e a ideologia industrialista/protecionista/intervencionista,
Gudin apresentava posicao contraria. Para Gudin o Pais devia focar a produtividade, nao s6
na industria, mas em todas as atividades econémicas, ao invés de defender o planejamento
federal. Para Gudin, no contexto da economia liberal, a promog¢édo do bem-estar econémico

e a melhoria do padrao de vida dos brasileiros se davam pela via da iniciativa privada,

T Ver http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45/EstadoEconomia/CVRD, acessado em
dezembro/2011.
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amparada e fomentada pelo Estado, ao invés do intervencionismo do Estado
(DOELLINGER, 2010; VELOSO, 2010).

Diante desse contexto, entre os anos 1944 e 1945, houve um debate econdmico
polarizado pelos defensores do livre funcionamento das forgas do mercado, seguidores do
economista Eugénio Gudin, e pelos defensores de um sistema nacional de planejamento,
corrente intitulada de - desenvolvimentistas - seguidores de Roberto Simonsen?. Tal debate
retratava a controvérsia que existia em torno do planejamento estratégico do Estado
(DOELLINGER, 2010).

Segundo alguns autores, o que havia por tras dessa discussao era a necessaria
definicdo acerca do modelo brasileiro de desenvolvimento. Dai a discussdo envolvendo
duas controvérsias, uma em relacdo a planificagdo da economia brasileira e outra em
relagcdo ao papel da industrializac&o no Brasil.

Em meio as diversas discussdes, sem decisbes efetivas sobre qual seria o motor de
desenvolvimento econémico do Brasil e diante do contexto politico oriundo do final da
Grande Guerra, a Comissao de Planejamento Econémico foi extinta, em 1945 e o Conselho
Nacional de Politica Industrial e Comercial — CNPIC, em 1946, e com eles a idéia de um
planejamento federal para a economia. O fim desses o6rgaos contribuiu para a
descontinuidade da ac&o governista e para a superposi¢cado de politicas macroeconémicas e
setoriais do governo no periodo p6s-1945 (ALMEIDA, 2004; DOELLINGER, 2010).

No campo politico, a oposi¢ao a Vagas se articulava e em 1943 houve o manifesto dos
Mineiros, langado pelos liberais mineiros, que reivindicavam o retorno da democracia. Diante
das pressodes sociais pela volta da democracia, Getulio Vargas iniciou a liberalizagdo do
regime. Os partidos politicos foram reorganizados apds sua extingédo no inicio do Estado
Novo tendo em vista a eleicdo presidencial no final de 1945. Os principais partidos que
surgiram nesse periodo foi o PSD - Partido Social Democratico, criado por Vargas e que
tinha sua base eleitoral nos industriais, banqueiros e oligarquias estaduais; a UDN — Unido
Democratica Nacional, integrada pelos opositores de Vargas, classes médias urbanas,
militares, empresarios e profissionais liberais; PTB - Partido Trabalhista Brasileiro, criado por
Vargas e ligado ao sindicalismo; e o PCB — Partido Comunista Brasileiro, liderado por
Prestes que foi anistiado em 1944. Apesar das candidaturas presidenciais, temia-se que
Vargas voltasse atras e nao realizasse as eleicdes ou ndo entregasse o poder, no caso de

derrota. Diante das desconfiangas, Getulio foi deposto em 29 de outubro de 1945, pelo Alto

% para Simonsen a planificagdo da economia era urgente dada a precariedade da renda nacional e do padrao de
vida da populagéo; a intervengao do Estado sobre a economia do pais era fundamental para a concretizagéo da
planificagédo; e atribuia enorme importancia ao processo de industrializagdo e a produtividade sendo esses
fatores essenciais para o desenvolvimento. Para Gudin, o planejamento era uma experiéncia fracassada e
abandonada do New Deal americano; ele era contra a intervengdo do Estado e defendia unicamente a
produtividade, ao invés da industrializagéo.
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Comando do Exército encabecgado pelos Generais Gées Monteiro e Eurico Gaspar Dutra,
este candidato do PSD e Ministro da Guerra (ALMEIDA, 2004).

O Estado Novo chegara ao final e o presidente do Supremo Tribunal Federal, José
Linhares, assumiu provisoriamente a presidéncia do pais, até que as eleicdes de dezembro
de 1945 escolhessem um novo presidente. A luta sucesséria foi decidida em favor do
general Eurico Gaspar Dutra, cujo resultado, sugere ter se dado mediante prestigio
alcangado pela Forga Expedicionaria Brasileira que atuou na Segunda Grande Guerra, a
maquina administrativa e a for¢ca popular de Vargas que era tratado como o “pai dos pobres”
(CARVALHO, 2001).

o populismo de Vargas era um fendmeno urbano e refletia o novo Brasil que
surgia, ainda inseguro, mas distinto do Brasil rural da Primeira Republica,
que dominara a vida social e politica até 1930 [...] era uma relagdo ambigua
entre os cidadaos e o governo. Era avango na cidadania, na medida em que
trazia as massas para a politica. Mas, em contrapartida, colocava os
cidadaos em posicado de dependéncia perante os lideres, aos quais votavam
lealdade pessoal pelos beneficios que eles de fato ou supostamente lhes
tinham distribuido. (CARVALHO, 2001, p:125).

Getulio Vargas tornou-se senador pelo Rio Grande do Sul nas elei¢gdes de dezembro
de 1945.

As politicas econémicas do governo Vargas evidenciaram a trajetéria escolhida pelo
governo para a definicdo das bases necessarias para a construgdo do projeto nacional que
tinha como objetivo a busca do desenvolvimento do pais, de forma integrada, ndo mais via
economia agro-exportadora, mas sim, via industrializagdo nacional voltada ao mercado
domestico.

O periodo varguista marcou a transigdo entre dois modelos de Estado, o antigo
caracterizado por uma estrutura econdmica baseada na agricultura, cujo poder politico
concentrava-se nas oligarquias rurais, o Estado Liberal-Oligarquico, € o novo com uma
estrutura econdmica e social cada vez mais complexa exigindo a participagdo mais ativa do
Estado, o Estado Desenvolvimentista. Apesar dessa transigéo a estrutura agraria, assentada
no latifindio, se manteve na maior parte do Pais (PRADO JR., 2000).

Em relacao a distribuicdo setorial do pais no periodo de 1930 a 1950, verifica-se que o

setor da agricultura permanece a frente dos demais setores, conforme tabela 5:

Tabela 5 - Distribuicdo Setorial 1930-1950(%)

Ano Agricultura Industria Servigos (*)

1930 30,6 16,5 52,9
1940 25 20,8 54,2
1950 24,3 241 51,6

(*) - Inclui Governo.

Fonte:Propria, baseado em SUZIGAN, 1984
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Entretanto, também €& possivel verificar na tabela anterior que o crescimento da
industria na década de 1930 ainda € aquém do crescimento agricola, e que no periodo de
1920-1940 o declinio da participagado agricola correspondeu de certa forma com o aumento
da participacao industrial, que vai obter certo equilibrio na década de 1950.

Para a consecucdo do projeto desenvolvimentista, no Brasil dos anos 30, dada a
auséncia de modernizagao da economia e do Estado, o Estado Desenvolvimentista assumiu
a responsabilidade de formar, dentro do sistema existente, um aparato estatal que
incentivasse o investimento nacional industrial e assumisse o compromisso de acelerar o
desenvolvimento econémico brasileiro.

Desta forma, foram criados 6rgaos e instituicbes governamentais que tinham por
objetivo planejar e executar politicas de planejamento da producdo e da distribuicdo, de
eliminar o coronelismo no meio rural no processo de tomada de decisdo, assim como de
defender a economia nacional, justificando, o intervencionismo estatal e caracterizando
assim a pratica do planejamento federal. Com isso, foi possivel alterar a antiga forma de
gerir a economia e direcionar investimentos em favor de uma nova dindmica para a

economia nacional.

1.2.1.2 General Eurico Dutra - (1946 a 1950)

O governo do General Eurico Gaspar Dutra foi considerado, inicialmente, um periodo
democratico, apds a experiéncia ditatorial do Estado Novo.

Em 1946 foi promulgada nova Constituicdo que compatibilizou os principios liberais e
conservadores, garantiu a autonomia dos estados e municipios e assegurou a divisdo do
Estado nos trés poderes. Por um lado, manteve a republica federativa presidencialista, a
divisdo do estado entre os trés poderes e os direitos civis e politicos aos cidadaos. Por outro
lado, preservou a estrutura fundiaria garantindo a existéncia dos grandes latifundios e lidou
de forma autoritaria com os sindicatos trabalhistas (ALMEIDA, 2004).

O governo do General Eurico Gaspar Dutra adotou medidas repressivas no decorrer
do seu mandato. Proibiu a existéncia do Movimento Unificador dos Trabalhadores, que
havia sido organizado por lideres sindicais com inteng¢ao de criar um sindicalismo auténomo
e livre de interferéncias externas. Em 1947, solicitou ao Congresso Nacional que o Pais
rompesse relagdoes diplomaticas com a Unido Soviética e enviou ao Tribunal Superior
Eleitoral o pedido de cassacgéo do registro do partido comunista e de seus representantes
(ALMEIDA, 2004; PAULA, 2003).

No cenario internacional, o final da Segunda Grande Guerra consagrou a hegemonia
norte-americana, cujas bases foram estabelecidas no acordo de Bretton Woods, em 1944,
Este condenava os protecionismos vigentes desde a crise de 1929 e consagrava o
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abandono do padrdo ouro por parte dos paises, com excecdo dos Estados Unidos,
estabelecendo o délar como padrao internacional, para o qual os demais paises deveriam
estabelecer taxas fixas de cambio. No Brasil, a paridade cambial mantém-se fixa em Cr$
18,50 por ddlar, enquanto a inflagdo brasileira era o dobro da norte-americana durante a
guerra. Esta valorizagédo do cruzeiro, associada ao crescimento econémico e a demanda de
importagbes dos ultimos anos Estado Novo, justificou a politica econémica de Dutra
(VIANNA, 1990). O Estado priorizou uma politica externa de proximidade com os Estados
Unidos, a partir do compartiihamento da ideologia liberal e permitiu o aumento dos
interesses internacionais no Brasil (IANNI, 1977).

A adesao ao liberalismo, do governo Dutra, foi preconizada pelas instituicbes criadas
em Bretton Woods, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Internacional de
Reconstrugdo e Desenvolvimento, em 1944. O modelo de Bretton Woods defendia o
ordenamento monetario baseado na paridade cambial do padrdao ouro-ddlar. O governo
entrou em defesa do liberalismo cambial e alfandegario e por menor intervencédo do Estado
na economia, encerrando com isso a pratica do planejamento federal (PAULA, 2003,
ALMEIDA, 2004).

a instabilidade politica brasileira, tipica da Republica de 1946, constituiu-se
em notavel entrave, ndo apenas para as iniciativas de planejamento
econdmico federal, como também para o préprio processo de administragéo
governamental. (ALMEIDA, 2004, p.7).

A politica econémica do governo foi marcada pela predominancia de politicas liberais.
A proposta do governo era de uma economia liberalizante com diminuicdo da intervengao
estatal e abertura comercial. A posicao econémica de Dutra para a politica liberal se baseou
no que no que Vianna (1990) chamou de ilusdo de divisas. Como o volume de reservas do
pais estava em situacao favoravel, e considerando a posi¢cao de credor politico perante os
Estados Unidos, o governo acreditava que a posicao liberal do pais atrairia investimentos
diretos estrangeiros e que esta seria a solugdo para os desequilibrios do balan¢o de
pagamentos. Com isso, foi instituido o mercado livre com extingao do controle dos fluxos de
reservas por parte do governo.

Entretanto, a ilusdo durou pouco. Com a liberacao das importagbes, o pais consumiu
grande parte das reservas cambiais na compra de bens duraveis (eletrodomésticos,
automoveis) estrangeiros. Devido ao elevado prego de matérias-primas e maquinas para as
industrias, o qual subiu 47% em 1947 em relagdo ao ano anterior (VIANNA, 1990) as
reservas nacionais foram gastas com o aumento do déficit comercial o que atingiu US$ 313
milhdes em 1947. (VIANNA, 1990; NOIJE, 2011).

Assim, a politica econdmica precisou ser revista, considerando o déficit na balanca

comercial, o que resultou na volta do controle cambial frente a escassez das moedas fortes,
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e se estabeleceu o sistema de licenciamento prévio de importacdes®. Desta forma se
abrandava a premissa liberal de nao intervengéo estatal do governo Dutra (NOIJE, 2011). O
efeito dessas acoes foi uma nova rodada de substituicdo de importagdes, orientada para o
ramo de bens de consumo duravel. Nesse periodo de reorientacdo da politica econémica
(1947) a condigao dos trabalhadores se resumia no congelamento dos salarios desde 1942,
0 que deu base para que emergissem movimentos grevistas e protestos contra as perdas
salariais e contra a elevacao do custo de vida (ALMEIDA, 2004).

Em 1949 foi apresentado o Plano Salte que representou uma retomada dos principios
do planejamento econémico, sendo que ao invés de garantir a interferéncia estatal nos
setores produtivos industriais e financeiros seguindo o modelo Vargas, se o Plano se
traduzia numa planificagcdo da economia com o foco setorial, ao invés de expressar,
efetivamente, um planejamento federal. O Plano previa, por meio de empréstimos no
exterior, a aplicacdo de recursos federais nas areas de saude, alimentacao, transporte e
energia. A execugdo do Plano pretendia recuperar a economia e anular a posi¢do dos
criticos nacionalistas (PAULA, 2003).

Diante do exposto, é possivel concluir sobre a gestdo do Governo Dutra, que apesar
de mostrar, aparentemente, uma postura ambigua em relagéo ao liberalismo, em especifico,
quanto ao intervencionismo estatal na economia do pais n&o se pode dizer que Dutra tenha
abandonado a prioridade do desenvolvimento industrial presente na gestao Vargas. Durante
0 seu governo houve a continuidade e expansdo de crédito ao setor industrial; além disso,
sua politica cambial, de modo geral, se traduzia na transferéncia de renda do setor de
exportacido para o mercado interno, e principalmente para a industria, uma vez que
favorecia as importagdes de bens de capital e de intermediarios e restringia as de bem de
consumo, por meio do sistema de licenciamentos.

Deste modo, sugere-se que Dutra manteve, mesmo que em escala limitada e com um
vies mais voltado para o capitalismo dependente, a combinacdo entre plano de
investimentos, politica cambial seletiva, cambio fixo e politica acomodaticia de crédito
visualizada no final do Estado Novo de Vargas (VIANNA, 1990).

No campo politico, Vargas percorreu o pais para fortalecer os partido dos trabalhistas
nas eleicdes legislativas de 1947 e mantinha boas relagdes com as liderangas do PSD,
pensando em nova campanha eleitoral a Presidéncia da Republica. Vargas anunciava uma
plataforma eleitoral sustentada na defesa do nacionalismo e na ampliacao dos programas
sociais, como as leis trabalhistas criadas em seu primeiro governo, e criticava a gestao

Dutra e suas politicas de liberalizacdo econdmica implementadas no inicio do governo.

2 Com o sistema de licenga prévia as divisas para importar eram liberadas de acordo com as prioridades do
governo e apés analise de cada pedido de importacdo. Tal politica cambial foi praticada até 1953 (VIANNA,
1990).
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Desde as pressdes pela democratizagao na fase final do governo Vargas e durante o
governo Dutra, a sociedade brasileira passara por mudangas. Os sindicatos e partidos de
esquerda tentavam ganhar espago na conjuntura politica, o empresariado emergente e as
classes médias urbanas queriam maior representacao. Os militares estavam divididos entre
dois grupos: os nacionalistas (chamados de esquerdistas) e os democraticos (chamados de
entreguistas) (FAUSTO, 1999) *°.

Diante da crise econdémica e das divisbes politicas, em 1950, Getulio Vargas foi eleito
para a presidéncia da Republica, pelo PTB - Partido Trabalhista Brasileiro, por meio de uma

eleigao direta.

1.2.1.3 Getulio Vargas / Café Filho (1951 a 1954)

O presidente Vargas comecgou seu segundo mandato com um ministério de
conciliagdo que contemplava setores influentes incluindo o PSD, que mesmo tendo tido
outro candidato a presidéncia, recebeu indicagcdes de ministérios. Apoiado pela coligacao
partidaria Vargas retomou as plataformas populistas e nacionalistas e manteve a
intervencéo do Estado na economia.

O governo de Vargas (1951 a 1954) traduziu-se na reafirmagao do projeto
industrializante e desenvolvimentista implantado no primeiro governo (1930 a 1945). O inicio
do governo consistiu na definigdo de um planejamento estatal voltado para aceleragéo da
industrializacdo, promogao dos interesses nacionais e garantia da direcdo estatal nas
relagbes com o capital estrangeiro. Vargas propunha avancar na montagem de
infraestrutura para o desenvolvimento econémico, favorecendo a integragcdo da industria
pesada de bens de capital e de insumos e aplicando capitais publicos nos empreendimentos
estratégicos, tais como petroleo, eletricidade e siderurgia. O objetivo consistia em promover
uma integracado vertical da industrializacdo envolvendo a industria pesada, de bens de
capital e de insumos, a partir de uma alianga com os Estados Unidos (CAPUTO & MELO,
2009).

Para a consecucdo desse objetivo Vargas utilizou a Assessoria Econémica, que
formulou os projetos de criagdo da Petrobras e da Eletrobras, e o Ministério da Fazenda que
criou a Comissao Mista Brasil - Estados Unidos ja negociada no Governo Dutra, e a
Comissao de Desenvolvimento Industrial, encarregada de planejar uma politica de
desenvolvimento industrial mais ampla. Apesar de o papel do Estado se manter centralizado
no plano de desenvolvimento, havia o reconhecimento da necessidade da entrada de capital
internacional (CAPUTO & MELO, 2009).

39 FAUSTO, B. Historia do Brasil. S0 Paulo:EDUSP: Fundacéo para o Desenvolvimento da Educagéo, 1999.
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Assim, a politica econbmica do governo Vargas consolidou uma politica
desenvolvimentista baseada nos principios do planejamento econémico federal, com forte
interferéncia do Estado nos setores produtivos, industriais e financeiros (VIANNA, 1990). A
politica desenvolvimentista consistia no crescimento industrial, formagdo do mercado
interno, criagéo das tarifas protecionistas e os investimentos na industria (FURTADO, 2000).

Como estratégia de governo, Vargas tragou sua politica econdmica apoiada em um
projeto que dividia sua gestdo em duas fases: a primeira (1951-1952) trataria da
estabilizagdo da economia tendo como pilares as politicas fiscais e monetarias e a segunda
(1953-1954) se voltaria para empreendimentos nacionais tendo como base a Comissao
Mista Brasil-EUA, a qual asseguraria os financiamentos do Banco Mundial e do Eximbank®'
A presenca do Estado como articulador do planejamento do Pais era tida como
indispensavel em diversas areas, pois era essencial para a formagdo de relagbes de
mercado (VIANNA, 1990).

Nesse periodo consolidou-se o populismo nacionalista, mediante a relagao particular
mantida entre o Estado e as classes sociais. Sob o controle do Estado, o populismo
caracteriza-se pela incorporagao das massas populares no processo politico (WELLFORT,
1978). Segundo o autor, trata-se de um “fenémeno politico de massas” no qual o Estado é
sensivel aos anseios populares, e é pautado por uma relacdo entre individuos e o poder
politico sendo este exercido por um “lider carismatico e tutelador” (WEFFORT, 1978, p:28).
Esse plano politico era caracterizado pela estrutura institucional de forma autoritaria,
orientagao politica com vocagao nacionalista, antiliberal e anti-oligarquica e visdo econémica
com tendéncia nacionalista e industrial (WEFFORT, 2006).

A politica desenvolvimentista de Vargas provocou ondas migratérias do campo para as
cidades, incrementando o contingente de trabalhadores urbanos. Eram esses trabalhadores
que formavam a base de sustentagéo do populismo (PAULA, 2003).

Entretanto, o éxodo nordestino passou a ser direcionado n&do s6 a agricultura paulista,

mas também as regides da industria (PAULA, 2003), conforme tabela 6.

Tabela 6 - Distribuicao da Populacao Brasileira entre 1940 a 1960

Anos Populagao Urbana Populagao Rural

1940 31,2% 68,8%
1950 36,2% 63,8%
1960 45,4% 54,6%

Fonte: IBGE, Censos Demograficos, 2010

¥ Entretanto o governo ndo alcangou os objetivos propostos. Na primeira fase os indicadores econémicos
inviabilizaram a politica de estabilizagdo da economia e na segunda fase, em 1953 a Comiss&o Mista foi extinta e
ao mesmo tempo estouraram os movimentos sociais reivindicadores, o que levou o governo a abandonar o
projeto inicial (VIANNA, 1989)
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Entre as décadas de 1940 e 1960 houve um crescimento continuo da populagao
urbana de 116,02% entre as décadas de 1940 a 1950 e 125,12% entre as décadas de 1950
a 1960.

Para favorecer o processo de modernizacdo do Pais e incentivar o desenvolvimento
nacional, priorizando a industrializagdo, o Governo Vargas elaborou o Plano Nacional de
Reaparelhamento Econdmico ou Plano Lafer, anunciado em 1951, criou o Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) bem como o Fundo de Reaparelhamento
Econbmico, em 1952. No periodo 1951-1953 o governo criou, entre outros, a Petrobras,
Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Banco da Amazbnica (BASA), Eletrobras, voltados para
o desenvolvimento econémico do Pais (IANNI, 1977).

A criacdo da Petrobras envolveu disputas politico-ideoldgicas envolvendo duas
correntes, os entreguistas que defendiam a exploragdo do petréleo por meio de capital
internacional e os nacionalistas que defendiam o petrdleo como monopdlio estatal. Essa
disputa assegurou o comprometimento, ou ainda, a identificacdo de Getulio Vargas com o
nacionalismo econémico (IANNI, 1977).

Vargas favoreceu as importacbes de equipamentos e matérias-primas com uma
politica de cambio que serviu como alavanca para o incentivo ao crescimento do setor
industrial e fortaleceu o comprometimento do setor publico na economia, provendo insumos
basicos essenciais ao processo de industrializagao, via financiamento do BNDE (SUZIGAM,
1978).

Todavia, os altos investimentos do Estado direcionados para o dinamismo econdmico
do pais comprometeu a capacidade de atender aos interesses da classe trabalhadora como
direitos sociais e aumento de salario, o que desencadeou movimentos populares contra o
governo. Além disso, havia outro problema de igual importancia que era o aumento da taxa
de inflagéo atingindo em 1954 o indice de 25,8% ao ano (FONSECA & MONTEIRO, 2003),

conforme tabela 7.

Tabela 7 - Indicadores Econdmicos (1950-1954)
Ano PIB % Inflagao % IGP aa

1950 6,8 12,4
1951 4,9 12,3
1952 7,3 12,7
1953 4,7 20,6
1954 7,8 25,8

Fonte: Estatisticas Histdricas IBGE
Inflagéo: Indice Geral de Prego

Na tabela 7, se verifica que apesar da trajetéria ascendente da inflagdo, o PIB
manteve uma média elevada de crescimento no periodo entre 1950-1954 de 6,3% aa.
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Compatibilizar as propostas desenvolvimentistas (as quais demandavam alto
investimento do Estado) com as demandas dos trabalhadores era o grande desafio de
Vargas, pois a conjuntura econdmica apresentava, conforme quadro acima, altas taxas
inflacionarias e a arrecadagao do governo muitas vezes inferior as despesas.

No cenario internacional a guerra fria e o conflito da Coréia, em 1953 acentuavam as
disputas politico-econémicas.

Diante das pressdes que o governo enfrentava, Getulio mudou a sua equipe ministerial
em 1953. A principal mudanca foi a indicagdo de Joado Goulart (Jango) para o Ministério do
Trabalho, pertencente ao PTB, o que simbolizava a aproximagdo do presidente com as
liderangas sindicais. O objetivo de Jango era recompor a base dos trabalhadores em um
momento em que a inflagdo e a agitagao social enfraqueciam o governo. Jango concedeu
maior liberdade aos sindicatos e consolidou sua lideranca entre os trabalhadores. Enquanto
a estratégia de reconquistar os trabalhadores se efetivava, os opositores temiam que o
Brasil se tornasse uma Republica dominada por sindicalistas.

Com a continuidade da crise econdmica e maior liberdade sindical, a oposi¢do ao
governo aumentava e outras manifestagdes de protestos e greves trabalhistas ocorreram. A
ascensao e a radicalizacdo dos movimentos populares desestruturaram o controle estatal. A
crise social, com apoio de setores das For¢cas Armadas e da sociedade civil, acirrou a crise
politica e exigiram a renuncia de Vargas (FONSECA & MONTEIRO, 2003).

Para nao renunciar, Vargas cometeu suicidio. Com o suicidio de Vargas assumiu o
vice-presidente Café Filho que ocupou a presidéncia por 14 meses e nesse periodo
conciliou os problemas econdmicos e a crise politica gerada com o impacto provocado pela
noticia do suicidio de Vargas e pela divulgagao da carta-testamento, documento enderegado
ao povo brasileiro escrito por Vargas horas antes de seu suicidio, no qual ficavam explicitas
as razoes que o tinham levado ao suicidio e eram indicados os responsaveis pelo desfecho
tragico, o que fez com que a populagdo se voltasse contra os opositores de Vargas
(FONSECA & MONTEIRO, 2003).

As eleigdes presidenciais de outubro de 1955 elegeram Juscelino Kubitschek (PSD)
como presidente e Jodo Goulart (PTB) o seu vice, expressando com isso a volta do poder
dos trabalhadores. A disputa politica foi marcada pela sugestao dos udenistas e com apoio
dos setores militares de uma candidatura consensual. Entretanto, Juscelino ndo aceitou a
proposta e buscou apoio junto ao PTB, e venceu as eleicbes. A posse de Juscelino
Kubitschek foi violentamente combatida por setores anti-getulistas e por civis ligados a
conservadora UDN (BENEVIDES, 1979, 1991).
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1.2.1.4 Juscelino Kubitschek — (1955 a 1960)

Juscelino Kubitschek assumiu o poder em 1955 quando o planejamento se
consolidava como instrumento de intervencdo do Estado e tragou o seu governo dentro de
uma politica desenvolvimentista, baseada no crescimento industrial, cujo lema foi alcancgar o
desenvolvimento “cinquenta anos em cinco”.

Para atingir esses resultados elaborou um conjunto de ag¢des que compuseram o
Plano de Metas. O Plano de Metas de Juscelino foi fruto do diagnéstico dos entraves ao
crescimento econémico brasileiro elaborado pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
entre 1951 e 1953, ainda no governo Vargas. Os estudos da Comissao Mista, assim como
os do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) e os da Comissao
Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL), indicavam a necessidade de eliminar
os "pontos de estrangulamento" da economia brasileira. A CEPAL, desde 1948, desenvolvia
propostas de desenvolvimento seguindo uma programagao econdmica em nivel regional,
setorial e global baseada na estratégia de substituicdo de importacées (IANNI, 1977,
BENEVIDES, 1979, 1991).

O Plano de Metas visava entre outros fins, aumentar a produtividade dos recursos
investidos, viabilizar a aplicagdo de novos recursos em atividades produtoras, assim como
aumentar a oferta de empregos e elevar o nivel de vida da populagdo. Ao observarem o
quadro de modernizacdo do Brasil a partir da politica de substituicdo de importagdes
praticada desde a década de 1930, os 6rgados planejadores notavam que alguns pontos
estruturais dificultavam o crescimento permanente da economia brasileira, levando-a a
crises cambiais e inflacionarias, e planejaram obras de infraestrutura sem a restricdo do
capital estrangeiro e da entrada de empresas estrangeiras. Logo, a base do plano consistia
em unir o Estado, o setor privado e o capital internacional para gerar o crescimento
econdmico. Entrava em cena um novo nacionalismo que divergia do de Vargas pela énfase
concedida ao capital estrangeiro (BENEVIDES, 1991).

Além do nacionalismo mediante participacdo do capital internacional, o
desenvolvimentismo de JK também apresentava divergéncia em relagdo ao
desenvolvimentismo de Vargas. No desenvolvimentismo de JK ndo continha a ideia de
autonomia econémica do Brasil, conforme o desenvolvimentismo de Vargas. Para Getulio
Vargas a problematica do desenvolvimento econdmico, em particular a industrializagao,
estava ligada a idéia da emancipacdo econdmica nacional. Para JK esta idéia era
secundaria, uma vez que ele tratava industrializagao e autonomia econémica como variaveis
independentes (IANNI, 1977).

Para a formulagdo do Plano de Metas o governo consagrou a pratica do planejamento

federal, uma vez que foi aprofundada a relagdo entre o Estado, a economia,
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desenvolvimento e o planejamento. A administragdo publica foi levada, a assumir papel
intervencionista no campo politico e econdmico, fazendo com que as politicas publicas
passassem a ser descritas como politicas econbmicas “estatizantes”, no sentido de
assegurarem o envolvimento do Estado com o projeto de implantagdo da industrializacédo e
este como o desenvolvimento econdmico. O Plano passou a ser, entdo, o principal
instrumento de politica econémica do governo (IANNI, 1977; OLIVEIRA, 2008).

planejamento e desenvolvimento econdmico passaram a ser conceitos
associados, tanto para governantes, empresarios e técnicos como para boa
parte da opinido publica. Além disso, membros do governo, economistas,
técnicos e administradores procuraram difundir a concepgdo de que o
planejamento era uma técnica neutra; uma técnica que se aplicaria
indiferentemente, em qualquer regime econémico, em diferentes fases do
processo do desenvolvimento. Dizia-se que a planificagdo experimentada
em paises socialistas era apenas uma das possibilidades de aplicagdo da
técnica; que esta se havia aplicado também nos paises capitalistas
industrializados, para organizar as economias de guerra e, também, para
acelerar a reconstrugdo econdmica no pos-guerra (IANNI, 1977: 146).

Nesse sentido, foi criado, em 1956, o Conselho de Desenvolvimento, subordinado a
presidéncia, e que iria coordenar o detalhamento e a execugcdo do Plano de Metas. O
Conselho atuava por meio de grupos executivos, aos quais cabia a responsabilidade da
concessao de incentivos ao setor privado, para que as metas fossem alcangadas
(CPDOC/FGC, 2009)*.

O Plano de Metas revelou a possibilidade de cooperagdo entre o setor publico e o
setor privado, sendo este mobilizado por grupos executivos, e possibilitou uma agenda de
planejamento econémico federal ao concretizar boa parte das metas no periodo proposto,
sendo responsavel pela aceleragcao do desenvolvimento industrial do Pais, o que pode ser
apreendido pela tabela 8 (BENEVIDES, 1979).

Tabela 8 - Taxas de Crescimento Setoriais (1955-1961)

Producao Industrial Produgao Agricola

Ano PIB % Servigos % aa

% aa % aa

1955 8,8 11,1 17,7 9,2
1956 29 5,5 -2,4 0

1957 7,7 5,4 9,3 10,5
1958 10,8 16,8 2,0 10,6
1959 9,8 12,9 5,3 10,7
1960 9,4 10,6 4,9 9,1
1961 8,6 11,17 7,6 8,1

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)

52 Segundo Vianna (1987) coube ao Grupo Executivo da Industria Automobilistica, agéncia paraestatal, a divisao
do mercado na implantagdo da industria automobilistica. As empresas montadoras ficaram com as grandes
empresas de capital internacional e o setor de pecas de reposicdo, com as empresas nacionais de pequeno
porte.
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A expansao do capitalismo industrial no espago nacional gerou a hegemonia do estilo
urbano de vida e a expansao dos setores industrial e terciario da economia. A entrada de
capital estrangeiro no Brasil proporcionou um aparelhamento material do pais e um
progresso no padrdo de vida nacional com infraestruturas rodoviarias, portuarias e
ferroviarias, gerando com isso o desenvolvimento industrial e urbano do pais (SKIDMORE,
1988).

Entre 1956 e 1961 é possivel ressaltar dois fatores essenciais da economia. Primeiro,
o0 aumento da participagdo do governo nos investimentos; o segundo, a entrada de capital
estrangeiro privado e oficial para desenvolver determinados setores. Esse periodo é
associado a nova etapa da internacionalizagao da economia brasileira, com a alianga entre
o capital estatal, o nacional e o estrangeiro ao longo frente ao processo de industrializagao
(TAVARES, 1972).

O financiamento do desenvolvimento industrial gerou um surto expansivo dos capitais
estrangeiros no Brasil. A entrada de capitais estrangeiros no Brasil foi resultado da
expansao mundial pela qual passavam os capitais norte-americanos, japoneses e europeus,
além de politicas internas, de atracdo destes capitais, presentes na economia brasileira.
Essa entrada de capitais estrangeiros € confirmada na tabela 9 que traz os investimentos
estrangeiros por Pais no Brasil (CAPUTO & MELO, 2009).
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Tabela 9 - Investimentos diretos estrangeiros por Pais de origem através da Instrugdo 113 e
do Decreto 42.820 no periodo de 1955 a 1963 (em milhdes de US$)

Pais de Origem IDE (%)
EUA 216,5 43,5
Alemanha 93,0 18,7
Suica 36,2 7,3
Inglaterra 24,0 4,8
Japao 16,2 3,3
Franca 15,4 3,1
Canada 14,4 2,9
Italia 11,2 2,3
Suécia 9,9 2,0
Bélgica 9,7 1,9
Panama 8,8 1,8
Holanda 6,8 1,4
Franca, Bélgica, Suica e EUA 6,8 1,4
Franca e EUA 5,3 1,1
Alemanha e ltalia 2,6 0,5
Venezuela 2,3 0,5
Cuba 2,1 0,4
Panama e EUA 2,0 0,4
Luxemburgo 1,7 0,4
Liechtenstein 1,6 0,3
Finlandia 1,4 0,3
Alemanha, Franga e EUA 1,1 0,2
Uruguai 1,0 0,2
Holanda e EUA 0,8 0,2
Libéria 0,7 0,1
Dinamarca 0,7 0,1
Finlandia e Alemanha 0,7 0,1
Alemanha, Inglaterra e EUA 0,5 0,1
Outros 4,1 0,8
Total 497,7 100,0

Fonte: Boletins, varios anos, 1955-1964 (BACEN). Elaboragao propria

O tracado da politica industrial desenvolvimentista de JK caracterizou-se pelo sistema
cambial que favorecia as importagdes de equipamentos e matérias-primas e a atragdo do
capital estrangeiro, pela tarifa aduaneira protecionista, e pela presenga do Estado como
empresario para os setores de infraestrutura e de linhas de financiamento, via BNDE. Tais
elementos favoreciam a estratégia do capital internacional de entrada no mercado nacional,
e de forma vantajosa as multinacionais (SUZIGAN, 1986).

A industria se expandiu e se diversificou, mas o surto desenvolvimentista nao foi
acompanhado pela distribuicdo da riqueza de forma igualitaria. Grandes empresas
multinacionais instalaram-se no pais, em especial montadoras de automdvel na regido
Sudeste, em especifico no ABC paulista (Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sao

63



Caetano do Sul), locais proximos aos maiores centros urbanos Rio de Janeiro e Sdo Paulo e
ao porto de Santos. A estrutura agraria permanecia inalterada e as formas de trabalho no
campo eram precarias, sem o reconhecimento de direitos similares aos dos trabalhadores
urbanos. As elites regionais, ligadas ao setor exportador ou ao aparelho de Estado,
assumiam padrdes de consumo cosmopolitas, incompativeis com o nivel da renda regional.
Nessa condigdo, os excedentes eram consumidos e n&o investidos, impossibilitando a
sustentagéo de um processo de desenvolvimento mais equitativo (OLIVEIRA, 2008).

Segundo Cano (1998), a participacao relativa do estado de Sao Paulo no PIB industrial
nacional avangou desde 1919 (com 31,5% do total) até 1970, quando atingiu 58% da
industria nacional, o que caracterizou o processo de desigualdade nas taxas de crescimento
econdmico entre regides do pais e sinalizou o maior dinamismo da economia industrial
paulista frente as demais regides.

Assim, emergiu uma nova dinamica regional brasileira caracterizada pelas
disparidades regionais e definida pelo processo de urbanizacao, de industrializacao e pelas
relagcbes de trabalho produzidas pelo capitalismo com caracteristica integradora, sob a
chancela do Estado. A politica de industrializacdo do Brasil era benéfica para a regido
Centro-Sul e nefasta para o Nordeste. Segundo Oliveira (2008: 175) “o planejamento num
sistema capitalista é, sobretudo, uma forma de reposicao transformada dos pressupostos da
produgéo”, ou seja, o planejamento reforga as condigbes da propria estrutura produtiva,
tanto na esfera da producgédo, quanto da circulagao e da apropriagao.

Logo, as disparidades regionais eram o sinal de movimento diferencial de acumulagéo
do capital nas relagbes entre os “Nordestes” e o Centro-Sul. Para atenua-las emergiu no
contexto governamental o planejamento regional cuja énfase recaiu sobre a questédo
regional, com o objetivo de promover maior equidade na distribuicdo espacial do
desenvolvimento. O planejamento regional assumiu os contornos da ideologia da classe
dominante da regido da industria. (FURTADO, 2000; OLIVEIRA, 2008).

O quadro de disparidades regionais nos ultimos anos da década de 1950, quando o
pais entra no processo de implantagao acelerada de setores industriais de bens de capital,
bens de consumo duraveis sofisticados (a industria automobilistica) e de insumos
estratégicos (Petrobras) durante o governo JK, levou a um amplo debate politico sobre o
destino em curso para as regides que nao se beneficiaram dos pacotes de investimentos
industriais, ao contrario da regido Sudeste. Desse contexto emergiu o planejamento regional
(CANO, 1998).

O discurso do Estado sob a forma de planejamento com o foco na questado regional
consistia em superar as desigualdades regionais do pais a partir do predominio da industria
sobre a agricultura. Para tanto precisava dinamizar e estimular as economias regionais, por
meio de subsidios cambiais e financiamentos para estimular investimentos nas regides
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abrangidas pelo plano, ou seja, precisava atrair o capital das regides mais ricas para as
mais pobres do Brasil, revertendo assim o processo auto-reforgado de concentracdo de
renda no Centro-Sul do Pais. Tratava-se da “correia de repasse”, expressao utilizada por
Oliveira (2008).

Nesse contexto, o Estado se voltou para a criagdo das agéncias de intervengao
regional, como uma das primeiras experiéncias de planejamento regional do Brasil. Em 1959
foi criada a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE com a
finalidade de corrigir as desigualdades espaciais que se ampliavam pelo territorio nacional, a
medida que avangava o processo de constituigdo do mercado interno, impulsionado pela
industrializacao do pais (OLIVEIRA, 2008).

Cabia a SUDENE a promocao do desenvolvimento regional, principalmente na area
mais atingida pelo clima arido, o poligono da seca, além de fomentar a industrializacdo da
regido a qual era vista como um caminho que levaria a reducao das disparidades regionais.
Para tato sua funcio seria coordenar as agdes governamentais no Nordeste, a qual as
demais instituicdes federais com atuacao na regido se remeteriam, e estabelecer diretrizes,
controlar e executar as politicas de incentivo na regido nordeste (CANEL & TAVORA JR.,
2005). Politicas essas, objeto de discussao e de reflexdo em sua interpretagao, pois [...] a
politica de amplos subsidios ao setor industrial contribuia para concentrar os investimentos
no Centro-Sul do pais (ARAUJO, 2000: p: 157).

Desde sua criagao, a Sudene enfrentou fortes reagbes politico-ideologicas das elites
empresariais, politicas e intelectuais do Nordeste, no que se refere as suas linhas de
orientagdo e proposi¢cdes, uma vez que o estimulo a produtividade no setor produtivo, que
incentivaria a industrializagdo da regido teria que, de algum modo, mexer na estrutura de
propriedade agraria, o que nao interessava as oligarquias nordestinas. O projeto da Lei de
Irrigagdo, enviado ao Congresso, em 1959, nunca foi aprovado, uma vez que trazia os
meios para o controle do uso da terra e da agua, bases para a reforma agraria. As reagdes
contrarias as propostas da SUDENE eram diversificadas: governadores de Estado, Forgas
Armadas, DNOCS, elites politicas e empresariais (OLIVEIRA, 2008).

As diretrizes de acdo da SUDENE em relagdo as politicas de desenvolvimento
regional no Nordeste foram baseadas no estimulo a modernizagdo econémica e ao
investimento por meio de fomento governamental. Seus resultados ao final do governo JK
(1961) mostraram um crescimento da producao de bens primarios na regido. Contudo, nao
se observou ganhos de produtividade no setor produtivo, 0 que acabou comprometendo a
expansao do mercado interno regional, o qual, segundo a estratégia da SUDENE, acabaria
por incentivar a industrializagao (OLIVEIRA, 2008).

Quanto aos indicadores econémicos do governo JK, & possivel confirmar a posigéo de
lanni (1979), conforme quadro abaixo, quando ressaltou que o Plano de Metas constituiu-se
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numa via de desenvolvimento capitalista, tendo como mote a industrializagao e redefiniu a
insercdo da economia brasileira no capitalismo internacional, reforcando o seu carater
dependente (IANNI, 1977), conforme tabela 10.

Tabela 10 - Indicadores Econémicos (1955-1961)

Divida Externa US$ Saldo das Transagoes

Ano Inflagao IPC % Milhoes Correntes US$ Milhdes
1955 23 1.445 2

1956 21 1.580 57

1957 16,1 1.517 - 264

1958 14,8 2.044 - 248

1959 39,2 2.234 - 311

1960 29,5 2.372 - 478

1961 33,2 2.835 =222

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)
Inflagéo: Indice de Prego ao Consumidor

Na tabela 10 se verifica a trajetoria ascendente da inflagdo e da divida externa do
Brasil, bem como o saldo negativo das transagdes correntes, as quais refletem o cenario do
comercio internacional do pais. O saldo negativo da balanga de transagdes sinaliza que a
economia do pais é financiada por recursos externos.

O governo JK realizava investimentos no setor industrial a partir da emissao de papel
moeda e da abertura da economia ao capital estrangeiro, o que agravou o0 processo
inflacionario e permitiu uma desnacionalizacdo econémica, uma vez que as empresas as
empresas multinacionais passaram a dominar os setores mais dindmicos da economia
brasileira, como bens de consumo duraveis e bens de capital. Por outro lado, a producéo de
bens nao duraveis ficou a cargo das empresas privadas nacionais (ABREU, 1989).

A relacdo de subordinacdo do capital nacional em relagdo ao capital estrangeiro era
evidente, pois a atividade produtiva mais complexa era exercida por uma empresa
estrangeira, enquanto que cabia as empresas privadas nacionais serem meras fornecedoras
de insumos e componentes.

Portanto, se por um lado, o Plano de Metas alcangou os resultados esperados,
conforme tabela 11, por outro, foi responsavel pela consolidagdo de um capitalismo
dependente.
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Tabela 11 - Plano de Metas — Previsao e Resultados (1957-1961)

Meta Previsdao Realizado %
Energia Elétrica (mil quilowatts) 2.000 1.650 82
Carvao (mil toneladas) 1.000 230 23
Petroleo — produgéao (mil barris/dia) 96 75 76
Petroleo — refino (mil barris/dia) 200 52 26
Ferrovias (mil quildbmetros) 3 1 32
Rodovias — construgéao (mil quilémetros) 13 17 138
Aco (mil toneladas) 1100 650 60
Cimento (mil toneladas) 1400 870 62
Carros e caminhdes (mil unidades) 170 133 78

Fonte: ABREU, Marcelo de Paiva. A ordem do progresso: cem anos de politica econdmica republicana,
1889/1989. Rio de Janeiro: Campus, 1990.

Buscando caracterizar a economia brasileira no governo de JK, Benevides (1979)
enfatiza que o Plano de Metas foi além do processo de substituigdo de importagdes, ja que a
industrializagdo por ele promovida ndo era apenas uma reagéo ao estrangulamento externo.
O Plano de Metas consolidou a industrializacdo no Pais, ao instalar a industria pesada,
principalmente a automobilistica, ao dar impulso a industria de base com a instalacdo de
novas industrias siderurgicas, além de promover o desenvolvimento da industria de
construgao naval. Quanto a politica adotada por Juscelino nesse setor, a autora observa que
houve a intervengdo continua do Estado, como orientador dos investimentos tendo como
instrumento de intervengao o planejamento federal, garantindo maior grau de racionalidade
administrativa para o governo. Paralelo a intervengcdo estatal houve a congregacdo de
interesses do estado, da iniciativa privada acrescida de capital e tecnologia estrangeira. No
campo politico, dentre os governos democraticos, o governo de JK foi o que teve melhor
desempenho no que se refere a estabilidade politica, alcangada mediante a politica
econdmico-administrativa, que aparece como instrumento sem interferéncias significativas
do Congresso e dos partidos politicos, assim como da alianca estabelecida entre PTB —
PSD e militares (BENEVIDES, 1991).

Contudo, o desenvolvimento da economia brasileira acabou acentuando desequilibrios
e tensdes. Os nacionalistas se opunham aos acordos do Fundo Monetario Internacional, os
quais propunham entre outras agdes, a contencédo de salarios e de gastos publicos para
desacelerar a inflagdo. A adogao dessas medidas significava a interrupgdo da politica
desenvolvimentista, o que fez JK ignora-las e continuar a execug¢ao do plano de governo
afirmando que os custos econdmicos eram consequéncia dos investimentos e que o
descontrole financeiro seria revertido futuramente, quando o pais atingisse a autonomia
econdmica. Assim, o governo rompeu com o FMI em 1959, o que agradou os nacionalistas.

Ainda sob o contexto de desequilibrios e tensbes, emergiu o problema da

concentragao latifundiaria. No interior de Pernambuco surgiram as ligas camponesas,
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lideradas por Francisco Julido, que reivindicavam a realizacdo da reforma agraria.
Intelectuais de esquerda defendiam a organizagdo dos trabalhadores rurais e alertavam
para o problema da concentracéo de terras.

A oposicao udenista, sob a lideranca de Carlos Lacerda, criticava o crescimento
inflacionario e denunciava esquemas de corrupgao no governo JK. Esse contexto serviu de

mote para a campanha do seu sucessor, o ex-prefeito de Sdo Paulo, Janio Quadros.

1.2.1.5 Janio Quadros / Jodo Goulart — (1961 a 1964)

Em 1961 assumiu o governo de Janio Quadros cujo mandato encerrou-se com sua
renuncia, em 25 de agosto de 1961, sete meses apds assumir o poder, alegando pressao de
forcas ocultas.

O governo de Janio com forte apoio popular instaurou processos administrativos para
investigar a corrupgao no governo anterior. O vice-presidente Jodo Goulart foi alvo dessas
investigagdes. O grupo dos militares que apoiou Janio era o que fazia oposicdo aos
nacionalistas. As investigacdes sobre corrupgao estavam sob o controle dos militares. Janio
tentou governar sem apoio dos partidos politicos, com isso, a UDN que apoiou sua
candidatura, sentindo-se desprestigiada e sem poder, questionava os rumos do governo
(ABREU, 1989).

No cenario internacional, os reflexos da guerra fria resultaram na aproximagao dos
paises latino-americanos com os EUA, e apds a experiéncia da Revolugdo Cubana e diante
do continuo grau de desigualdade econémica e social, muitos grupos inspirados em idéias
revolucionarias surgiram na América Latina.

Diante desse contexto, Janio adotou a chamada Politica Externa Independente que
defendia a autonomia do Brasil, estimulava o pais a manter relagbes com todos os paises
do mundo e visava a diminuigdo da influéncia norte americana. Com isso, Janio
restabeleceu relagdes diplomaticas com a URSS, interrompidas no governo Dutra,
condenou a tentativa de invasdo dos EUA a Cuba e condecorou o lider guerrilheiro Che
Guevara com a Ordem do Cruzeiro do Sul. As medidas externas elevaram o tom da critica a
seu governo pela aproximagao com os paises comunistas (ALMEIDA, 1994).

Entretanto, na economia as medidas assumidas por Janio sinalizavam um
conservadorismo que aproximava seu governo do bloco capitalista. No inicio do seu
mandato apresentou um plano contra a inflagao restringindo o crédito, congelando salarios,
incentivando exportagdes e reduzindo subsidios as importagées de alguns produtos, como
forma de equilibrar a balanga de pagamentos. Além disso, aprovou reforma politica cambial
que atendia as demandas dos credores internacionais e tinha o aval do Fundo Monetario
Nacional.
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Em meio as contradicées Janio Quadros perdia popularidade com medidas de pouco
importancia, consideradas medidas moralizadoras, como proibir o uso de biquinis em
desfiles e nas praias. Paralelo a perda de popularidade, havia a perda de confianga tendo
em vista as linhas contraditorias do seu governo.

O governo Janio Quadros perdia sua base de apoio politico e social devido a politica
econOmica austera e conservadora para o enfrentamento do aumento da inflagéo, déficit
fiscal e desequilibrio no balango de pagamentos, herdados do governo JK, bem como uma
politica externa independente, o que desagradou os politicos que o apoiavam, setores das
Forgcas Armadas e outros segmentos sociais (ALMEIDA, 1994).

O governo de Janio nao construiu uma maioria soélida no Congresso Nacional
dificultando a aprovagdo de medidas que interessavam ao governo. No inicio de Agosto de
1961, o governo anunciou a criagao da Comissado Nacional de Planejamento e a preparagao
do Primeiro Plano Quinquenal, que viria substituir o Plano de Metas de JK. O governo
enfrentava a oposigcao de congressistas e de alguns governadores.

Esse cenario o levou a renuncia da presidéncia em agosto de 1961 (MACEDO, 1975;
ALMEIDA, 1994).

A renuncia de Janio Quadros desencadeou uma crise institucional no pais, porque a
posse do vice-presidente Jodo Goulart ndo foi aceita pelos ministros militares e pelas
classes dominantes. Em 02 de setembro a posse de Jodao Goulart se deu sob o regime
parlamentarista no Pais.

A proposta de governo de Jodao Goulart consistia na realizagao de varias reformas
como a reforma agraria, administrativa, fiscal e bancaria (as quais, sem os poderes do
presidencialismo eram impossiveis implanta-las). Em 1963 o parlamentarismo foi derrubado
por meio de plebiscito, o que conferiu plenos poderes ao presidente Jodo Goulart
(ALMEIDA, 1994).

O governo de Joao Goulart tentou praticar uma politica econémica planificada com a
elaboragédo do Plano Trienal, elaborado por Celso Furtado, que “exprimia a convergéncia
das experiéncias praticas dos diversos governos brasileiros anteriores e dos debates
técnicos e tedricos realizados por economistas brasileiros e latino-americanos,
principalmente no ambito da Comissao Econdémica para a América Latina (CEPAL)”".
(IANNI, 1977: 205).

O Plano Trienal foi inspirado no Plano de Metas e combinou o planejamento nacional e
o planejamento regional. O Plano consistia em um programa de transformagdes estruturais,
ou ainda, de reformas de base. Para Paula (2003) as a¢bes previstas no capitulo final do
Plano Trienal, intitulado de Programa das Reformas de Base, representavam a sintese da
caminhada ao nacional-desenvolvimentismo. Estas reformas garantiriam a ampliagdo do
mercado interno e permitiriam os ganhos de produtividade no campo e na cidade, chegando
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com isso a um efetivo processo de desenvolvimento econémico. Com as reformas seria
possivel a distribuigdo primaria da renda, pressuposto basico para o alcance do
desenvolvimento via mercado interno (PAULA, 2003; ALMEIDA, 1994).

O governo de Jodo Goulart, assim como o segundo governo de Vargas foi
considerado como exemplo do populismo no Brasil. Esse populismo chamava a atencgao
para caracteristicas politicas de Jodo Goulart como aparente lideranga carismatica, a
relacdo direta entre ele e o povo, dispensando instancias intermediarias, o discurso
distributivista e a simbiose entre praticas politicas demagadgicas e autoritarias (FONSECA &
MONTEIRO, 2003).

Entretanto, o cenario econdmico nao era favoravel a elaboragdo de um planejamento

federal consistente, a taxa de inflagédo ja chegava a 81,3% em 1963, conforme tabela 12.

Tabela 12 - Taxas Anuais de Inflagdo (1960 a 1964)

Ano Inflagédo pelo IGP (% aa)
1960 32,3
1961 49,9
1962 51,3
1963 81,3
1964 91,9

Fonte: Fundagéo Getulio Vargas. Compilado de Simonsen (1979:80)
Inflagéo Indice Geral de Pregos

Diante de uma economia problematica, houve agitagdes sociais em torno da condugao
da politica governamental. Em 1964 a situagéo de instabilidade politica agravou-se. O Plano
Trienal ndo pdde ser executado porque se aprofundava a crise entre o Poder Executivo € o
Poder Legislativo. O Poder Legislativo, por um lado, estava mais comprometido com a
sociedade agraria, ou seja, com a economia primaria exportadora, e tendia a possuir uma
visdo mais fragmentada dos problemas econémicos, monetarios, cambiais e fiscais do Pais.
O Executivo, por seu lado, estava muito mais comprometido com a sociedade industrial e
financeira. Era composto de politicos, administradores, técnicos e economistas de
mentalidade mais ‘urbana’, informada pelo pensamento técnico-cientifico produzido no
ambito da industrializacao (IANNI, 1977).

O descontentamento do empresariado nacional e das classes dominantes diante da
conducao da politica econémica do governo, também se acentuou. Por outro lado, os
movimentos sindicais e populares se intensificaram, pressionando o governo para implantar
as reformas sociais e econémicas que os beneficiassem (FONSECA & MONTEIRO, 2003).

A crise politica e econbmica que caracterizou os Governos de Janio
Quadros e Jodo Goulart (1961-64) apresentava trés facetas particularmente
importantes. Em primeiro lugar, ela exprimia o agravamento dos
antagonismos entre diferentes estratégias ou opgbes politicas de
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desenvolvimento. Em segundo lugar, ela exprimia o aprofundamento dos
antagonismos entre os poderes da Republica, em especial o Executivo e o
Legislativo. E, em terceiro lugar, a medida que se estendia e aprofundava a
crise politico-econémica, politizavam-se ainda mais as populagdes urbanas
e rurais, acentuando-se as contradigdes entre as classes sociais. (IANNI,
1977: 217).

O ano de 1964 comeca com forte instabilidade politica, grupos mais conservadores
eram contra a aproximagédo de Jango com setores de esquerda. No campo externo, o
governo dos Estados Unidos considerava o Brasil em perigosa efervescéncia politico-
ideolégica. Havia a desconfianga de que o Brasil caminhava para a estatizacdo da economia
0 que sinalizava perda de grandes investimentos norte-americanos no pais. Em tempos de
guerra fria os EUA temiam que o Brasil se tornasse comunista e saisse de sua zona de
influéncia (IANNI, 1977).

Desgastado com a crise econbmica e com a oposi¢cao dos militares, o presidente
Jango procurou se fortalecer e no dia 13 de margo de 1964 participou do Comicio Central do
Brasil, que ocorreu em frente a Estagcdo Ferroviaria Central do Brasil. Em seu discurso o
presidente defendeu a reforma da Constituicdo de 1946 para ampliar o direito ao voto para
analfabetos e militares, e criticou seus opositores que, segundo ele estavam a servigo das
grandes corporagdes internacionais, contra o povo e contra as reformas populares. Joao
Goulart foi chamado por Carlos Lacerda, entdo governador da Guanabara, de presidente
subversivo e provocador (IANNI, 1977).

A oposi¢ao organizou a manifestagao conhecida por Marcha da Familia com Deus
pela Liberdade, em S&o Paulo, a qual consistia em posicionar a classe média contra o
perigo do comunismo. Na madrugada de 31 de margo tropas do exército lideradas pelo
General Olimpio Mourao Filho partiram para Minas Gerais em diregdo ao Rio de Janeiro,
com o objetivo de depor o presidente. O golpe de estado foi iniciado. O governo nao reagiu
e uma greve geral convocada pelo Comando Geral dos Trabalhadores, para defender o
governo de Joao Goulart ndo aconteceu. Os manifestantes ndo sairam a rua para defender
a permanéncia do presidente. No dia primeiro de abril, Jango retornou a Brasilia e de la
partiu para o Rio Grande do Sul. Brizola sugeriu um novo movimento de resisténcia, mas
Jango nao acatou e se exilou no Uruguai, onde ficou até a sua morte, em 1976 (ALMEIDA,
1994).

1.2.1.6 Marechal Castello Branco a General Figueiredo (1964 a 1985)

A partir de 1° de Abril de 1964 iniciou o militarismo no Brasil. O presidente do
Congresso declarou vago o cargo de presidente e assumiu a fungdo o Presidente da
Céamara dos Deputados, conforme previa a Constituigdo. No dia 2 de abril, o general Costa e
Silva organizou o comando supremo do golpe militar com os chefes das trés forgas
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(Exército, Marinha e Aeronautica) que formaram um triunvirato até a eleicdo indireta do
General Humberto Alencar Castelo Branco. Em 09 de abril os militares fizeram publicar o
primeiro Ato Institucional®®, que concedeu amplos e gerais poderes aos militares. A intengdo
era desmobilizar os segmentos populares mais atuantes. Os poderes do Legislativo foram
diminuidos embora o Congresso continuasse funcionando, assim como as Assembléias
Legislativas estaduais e as Camaras municipais.

Em 11 de abril o Marechal Castello Branco foi eleito, pelo Congresso Nacional,
presidente da Republica. A ditadura militar impunha em seus planos o autoritarismo, o viés
economicista e reducionista, pois se utilizava do planejamento federal como instrumento de
controle social e como técnica para racionalizar a aplicacdo de recursos econémicos. Além
disso, restringia o exercicio da cidadania e reprimia com violéncia os movimentos de
oposicao (PAULA, 2003).

A partir da instalagdo do regime militar em 1964, observou-se o fortalecimento do
Poder Executivo, a interferéncia crescente do poder publico em praticamente todos os
setores do sistema econbmico nacional e a expansao da tecnoestrutura estatal,
consubstanciada na grande elaboragao de planos, programas, criagdo de 6rgaos publicos e
de fundos de financiamento. Além disso, o carater autoritario e centralista do governo
federal acarretou a redugédo significativa da autonomia tanto dos estados quanto dos
municipios, uma vez que essa autonomia representava limitagdes e dificuldades a atuagao
do governo (IANNI, 1977).

No cenario econdmico, o inicio dos anos 60 caracterizou-se pela primeira grande crise
econdmica do Brasil em sua fase industrial, na qual a taxa de inflagdo, medida pelo
IGP/FGV, seguia a trajetéria ascendente de 32,3% em 1960 para 49,9% em 1961, e para
51,3%, 81,3% e 91,9%, respectivamente, nos anos seguintes, e a taxa de crescimento do
PIB diminuia de 8,6% em 1961 para 0,6% em 1963.

Para dar prosseguimento ao desenvolvimento econbmico, tornava-se necessario
desenvolver o setor de bens de capital e ampliar o setor de bens intermediarios que
estavam defasados®. Varios problemas se colocaram neste sentido, em especial a auséncia
de mecanismos de financiamento adequados, tanto para o setor publico, que se encontrava
com elevado déficit publico devido aos gastos realizados no Plano de Metas, como para o
setor privado que necessitavam de maiores recursos financeiros para viabilizar seus

investimentos. Para tanto, era necessario implantar reformas institucionais que

% Os Atos Institucionais mais comentados foram os seguintes: o Al 2 que entre outras determinagoes extinguiu
os partidos politicos e suspendeu as eleigdes diretas para presidente e vice-presidente, o Al 3 que tornou as
eleicbes para governadores indireta, o Al 4 que reduziu o mandato do Presidente de 5 para 4 anos, e o0 Al 5
considerado o mais violento e arbitrario dos atos, imp6s medidas que endureciam ainda mais as relagbes do
Executivo com os demais poderes e com a sociedade civil.

% Estes setores eram chamados de setores de “demanda derivada”, isto €, a demanda de seus produtos
depende da demanda pelos produtos finais na economia.
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favorecessem a retomada dos investimentos. Essas reformas abrangeriam a Constituigéo e
a politica econdmica (SILVA, 1986).

Neste contexto, o governo Castelo Branco langou o PAEG - Plano de Agéo Econdmica
do Governo para o periodo de 1964 a 1966, cujo objetivo era retomar o crescimento
econdmico e atenuar os desniveis de desenvolvimento regional e setorial do Brasil
decorrentes da crise na economia nacional. O controle inflacionario era visto como
precondi¢cdo para a retomada do crescimento da economia, assim o PAEG foi dividido em
duas linhas de atuacéo: politicas de combate a inflagdo, associadas a reformas estruturais
que permitiram equacionar os problemas inflacionarios e as dificuldades que se colocavam
ao crescimento econémico. Essas reformas estruturais contemplavam a reforma tributaria, a
reforma monetaria e financeira e a reforma do setor externo.

As reformas do PAEG alteraram praticamente todo o quadro institucional vigente na
economia brasileira, adaptando-o as necessidades de uma economia industrial. Montou-se
um esquema de financiamento que viabilizaria a retomada do crescimento, e dotou-se o
Estado de maior capacidade de intervencado na economia (SILVA, 1986).

O regime militar adotou o planejamento federal como instrumento de intervengao, de
controle social e de integridade nacional, além dos objetivos de desenvolvimento. O
planejamento passou a integrar todas as atividades do Estado. A integracdo do mercado
interno nacional e a sedimentagéo da integragao fisico-territorial foram consideradas como
prioridades do governo militar (SIMONSEN, 1976).

O planejamento, no regime militar, ganhou formalizacdo e institucionalidade. Os
militares criaram estrutura técnico-administrativa com a incumbéncia institucional. A criacéo
do Ministério do Planejamento (MINIPLAN) é um marco histérico e politico-administrativo,
junto com a criagéo do IPEA. A politica adotada no PAEG obteve grande éxito na redugao
das taxas inflacionarias e em preparar o terreno para a retomada do crescimento (GARCIA,
2000).

Em 1967 foi promulgada a sexta Constituicdo do Pais. Essa Constituicao estabeleceu
eleicbes indiretas para presidente e criou o bipartidarismo. Em 1969 foi aprovada a Emenda
Constitucional n° 1, que incorporou os dispositivos do Ato Institucional n® 5 de 1968, o qual
assegurava ao presidente pleno poder para legislar em matéria politica, eleitoral, econémica
e tributéria.

Para o periodo de 1968 a 1970 o governo implantou o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED) cujos objetivos eram a valorizagdo da empresa privada e a
aceleragao do desenvolvimento econémico (IANNI, 1977).

Na tabela 13, verifica-se o éxito do PED mediante aumento da produgao industrial e do
PIB, durante o periodo de 1964 a 1967.
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Tabela 13 - Indicadores Econémicos (1964 - 1967)

Ano PIB % Produgao Industrial %
1964 3,4 5,0
1965 2,4 -4,7
1966 6,7 11,7
1967 4,2 2,2

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1989)

Na tabela 13, o PIB cresceu em média 5,3% ao ano e a producédo industrial cresceu
5,8% ao ano.

Nos anos 1967 a 1969, no campo politico, o governo enfrentou a reorganizacao dos
setores oposicionistas, greves e movimentos sociais de protesto. Neste periodo, o governo
militar radicalizou medidas repressivas como meio de enfrentamento dos movimentos de
oposigcao. Assim, €& promulgado o Ato Institucional numero 5 o qual representou o
fechamento completo do sistema politico, a ampliacao da repressao policial-militar e a
implantacao da ditadura (EVANS, 1998).

Na década de 1970 o projeto militar brasileiro consistiu na construgao de um parque
industrial e na insercdo do pais no rol das poténcias mundiais. O capital financeiro
internacional foi instado pelo governo brasileiro a financiar a constru¢cao do projeto “Brasil
Grande Poténcia”. Essa década marcou um periodo de grande expansdo e modernizagao
da economia do pais, a partir da intervengdo estatal e do planejamento federal (ARAUJO,
2000).

Os PNDs estabeleciam trés grandes objetivos: o de colocar o Brasil no rol das nagdes
desenvolvidas; duplicar até 1980 a renda per capita do pais e garantir uma taxa do PIB
variando entre 8% e 10% ao ano.

Esse periodo foi conhecido como a Era dos PNDs, uma vez que houve o PND | (1972-
1974), PND Il (1974 a 1979) e o PND IIl (1979 A 1985). A partir dessa experiéncia
consolidou-se no pais um modelo de planejamento com definicdo de metas de médio prazo,
voltadas para o desenvolvimento econdmico e que garantiam a logica de acumulagao
capitalista comandada pelo Estado (EVANS, 1998).

Até o ano de 1973, no contexto econdmico, o governo vivenciou o alto indice de

crescimento econdmico do pais, conforme tabela14.
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Tabela 14 - Indicadores Econémicos (1969 — 1973)

Ano PIB % Produgao Industrial %
1968 9,8 14,2
1969 9,5 11,2
1970 10,4 11,9
1971 11,3 11,9
1972 12,1 14,0
1973 14,0 16,6

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)

Entre 1968 e 1973, o PIB cresceu a taxa média de 11,2% ao ano, chegando a 14% ao
ano em 1973. A producgdo industrial cresceu a taxa média de 11,2% ao ano (chegando a
16,6% ao ano em 1973). Esse periodo de alto crescimento econdmico (1968-1973) é
chamado por economistas como o periodo do milagre econémico.

O milagre econémico (1968 a 1973) esteve associado ao empenho do governo em
tornar o Brasil uma grade poténcia mundial, empenho esse que gerou investimento em
infraestrutura (ferrovias, aeroporto, telecomunicacdo e outros), nas industrias de base
(siderurgia e mineragdao), de transformacido (cimento, papel, aluminio e outros),
equipamentos (turbinas, motores, telefonia e outros), bens duraveis (carros e
eletrodomésticos) e na agroindustria de alimentos (carnes, laticinios e graos).

No ano de 1969, focos de guerrilha urbana emergiram pelo territério nacional. Grupos
armados, formados em sua grande parte por membros da classe média, entre eles
intelectuais e estudantes, acreditavam que por meio da luta armada seriam capazes de
derrubar o regime militar, inspirados, nas experiéncias de Cuba e China. Com o crescimento
das guerrilhas e de suas agées no mesmo ano, 1969, foram editados os Al 13 e o Al 14 os
quais permitiam o exilio forcado dos subversivos e instituia a pena de morte para acusados
de provocar, incentivar ou participar de movimentos revolucionarios ou subversivos. Sob a
tutela do Conselho de Seguranga Nacional, cabia ao Servigo Nacional de Informagéo e ao
Ministério do Exército o combate aos movimentos de esquerda.

Em 1974, com o aumento mundial dos pregos do petrdleo, principal fonte energética
do pais e com a recessdao da economia mundial, causa da redugcao de investimentos
estrangeiros, se da o inicio do fim do periodo de alto crescimento econémico (1968-1973)
(ABREU, 1989).

Nesse contexto, para o periodo de 1974-1979 foi implantado o Il PND cujo
pressuposto era a “fuga para frente” que consistia na construgdo de uma estrutura industrial
avancada com capacidade de superar a crise, assumindo o risco de aumentar a divida e os
déficits comerciais. As empresas Eletrobras, Siderbras, Petrobras e Embratel estariam a

frente do processo de industrializagao avangada.
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O 1l PND se caracterizou por proporcionar mudangas nos rumos da industrializagcao
deixando de lado a preocupagdo com os bens de consumo duraveis e investindo na
exploracdo de metais n&o-ferrosos, minérios, petroquimica, fertilizantes, prospeccao
hidrelétrica, produgdo do alcool e em incentivos fiscais como a reserva de mercado
(ABREU, 1989).

Apesar da crise econémica gerada pela primeira crise do petréleo (1973) o pais
manteve equilibradas as taxas de crescimento do PIB e da producao industrial, durante o
periodo do Il PND. Os indicadores econdmicos do periodo (1974-1979) sinalizam a
mudanga do cenario positivo da economia, apesar de ndo apresentarem uma mudanca
brutal dos indices, pois apesar de os percentuais serem menores em comparagao ao
periodo de (1968-1973), considerado o do milagre econdmico, ainda se verifica uma

elevacao das taxas de crescimento econdmico, conforme tabela 15.

Tabela 15 - Indicadores Econdmicos (1974 — 1979)

Ano PIB % Produgao Industrial %
1974 9,0 7,8
1975 5,2 3,8
1976 9,8 12,1
1977 4,6 2,3
1978 4,8 6,1
1979 7,2 6,9

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)

Na tabela 15, verificamos as taxas de crescimento do PIB, alcangando quase 10% em
1976, acompanhado de um aumento da produgao industrial chegando a 12,1% ao ano. A
média de crescimento econdmico nesse periodo foi de 5,1% ao ano.

Entretanto, o crescimento econdémico nao significou distribuicdo de renda. A
concentragao de renda se agravou no periodo. Em 1960 os 10% mais ricos da populagéo
detinham 39,6% do PIB e em 1980 esse mesmo grupo era dono de quase 51% das
riquezas. Ao mesmo tempo, em 1960 os 20% mais pobres detinham 3,9% do PIB e em 1980
esse mesmo grupo era dono de 2,8 da riqueza nacional (SKIDMORE, 1988)*.

No contexto politico, durante o periodo 1974-1979 o General Ernesto Geisel,
representante dos militares moderados, assumiu a presidéncia da Republica. Geisel
preservou os poderes concentrados para ter os proprios militares sob seu controle e
anunciou que seu governo iria se esforgar para ampliar a forma segura e gradual o diadlogo
com a sociedade. Era o principio da politica de abertura que ficou conhecida como uma

distenséo lenta, gradual e segura.

35 SKIDMORE, T.E. Brasil: de Castelo a Tancredo, 1964-1985. Sao Paulo: Paz e Terra, 1988.
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Entretanto, o discurso de moderagdo do Presidente Geisel ndo o distingue dos
presidentes militares que o antecederam, uma vez que todos assumiram a presidéncia com
o discurso de fazer do Brasil uma democracia (NASCIMENTO, 1989).

Contudo, algumas diferengas de sua gestdo foram marcantes entre outras agdes
pode-se citar: o Presidente Geisel fez 0 seu sucessor e a abertura politica foi visivel
mediante liberdade de imprensa e tratamento diferenciado dos conflitos sindicais. As razdes
para essa abertura podem estar associadas a dois fendmenos: o descontrole do Estado
dentro do Estado e a fragilidade do processo de legitimagdo assentado exclusivamente em
indices econdmicos que ndo podem ser mantidos indefinidamente (NASCIMENTO, 1989).

Para o periodo 1979 - 1985 foi idealizado o Ill PND, em meio ao apice da crise do
petréleo. O desequilibrio externo e os déficits publicos inviabilizaram sua implantagao.

Em margo de 1979 o general Figueiredo iniciou seu mandato prometendo criar uma
democracia no Brasil. Nesse mesmo ano em agosto foi decretada a anistia ampla, geral e
irrestrita que anistiava ndo s6 os adversarios da ditadura, muitos dele exilados com também
os torturadores e todos aqueles que desrespeitaram os direitos humanos no mesmo
periodo.

O processo de abertura politica do regime militar, na gestdo do Presidente Figueiredo
foi ao encontro da redemocratizagéo do pais, mesmo tendo recebido um legado econémico
e politico desfavoravel a continuidade do processo de abertura politica iniciado pelo
Presidente Geisel.

O legado que recebe a administracdo Figueiredo é extremamente
desfavoravel para dar continuidade ao processo de liberalizagdo do regime:
a) uma crise econdmica aguda que se reflete na recessao; b) o retorno da
linha dura ao controle do Estado Maior das Forgas Armadas; c) uma
liberdade de imprensa que contribui para seus opositores, sem lhe render
dividendos; d) um leque amplo e crescente de oposicdo, que penetra
profundamente na sociedade civil, agora em processo de articulagado; e)
uma sustentagdo politica em declinio, com o surgimento das primeiras
rebeldias em determinados governos estaduais (Pernambuco, por exemplo);
f) o fracasso do retorno ao pluripartidarismo e da legislacdo eleitoral
casuistica, em 1982, retirando-lhe o controle sobre os estados centrais da
federagdo. (NASCIMENTO, 1989, p:11).

No cenario econémico, o custo para o pais do primeiro choque do petréleo em 1973 foi
consideravel, mas refletiu de forma branda sobre as taxas de crescimento da economia
conforme mencionado acima. Contudo, o segundo choque do petréleo em 1979 agravou
muito a situacdo da economia brasileira, principalmente porque veio acompanhado de outro
choque — o dos juros internacionais —, que levaria o endividamento externo brasileiro ao
completo descontrole.

No inicio da década de 1980 a crise do petrdleo chegou ao apice marcando o fim do
desenvolvimentismo no pais e consolidando o fim das politicas governamentais amparadas

pelo planejamento federal de longo prazo, uma vez que a luta do governo contra a
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instabilidade macroecondmica fez com que se perdesse o rumo do médio e do longo prazo.
Nos anos 1980 o planejamento foi extinto (CANO, 1998; PAULA, 2003; ALMEIDA, 2004). O
“choque dos juros”, promovido pelos Estados Unidos afetou, diretamente, o setor publico
brasileiro (BELLUZZO, 1990, 2005) .

A "desordem" foi enfrentada com o "choque de juros" deflagrado pelo
Federal Reserve de Paul Volker em outubro de 1979. Na esteira da decisao
do Federal Reserve eclodiu a crise da divida externa da periferia. A América
Latina foi atingida com especial viruléncia. (BELLUZZO, 2005).

Na tabela 16, € possivel verificar o impacto das duas crises do petrdleo sobre a

economia do Brasil.

Tabela 16 - Os Custos dos Choques do Preco do Petroleo - (1972-1982)

Ano Prego’ Barril de Imp(?rta~géo Petréleo Divid_a I§xterna em
Petréleo (U$) (milhoes de US$) milhées US$

1972 - 469 9.521
1973 2,6 711 12.572
1974 10,6 2.840 17.166
1975 10,6 2.875 21.171
1976 11,5 3.612 25.985
1977 12,3 3.814 32.037
1978 12,4 4.196 43.511
1979 171 6.434 49.904
1980 29,6 9.844 53.847
1981 34,4 11.006 73.963
1982 33 10.120 85.304

Fonte: Goldenstein (1986: 111 e 124). Preco barril do petréleo e gasto excedente. Kucinski e Brandford (1987:
36); 1972 e 1980 - Divida externa bruta registrada. Goldenstein (1986: 111 e 124); 1981 e 1982 - Divida externa
bruta total. Conjuntura Econdmica (abril 2004) apud Contextualizacdo e fases do endividamento externo
brasileiro 1964-1992, GRASELL e PEREIRA (2006) http://200.129.241.94/index.php/res/article/view/176/129,
acesso em janeiro 2012.

Na tabela 16 se verifica que as importagbes com petroleo que representavam 11,1%
em 1972 passaram a representar 53,9% das importagdes totais da economia brasileira em
1982. A divida externa neste periodo entre 1972 e 1982 aumentou dos aproximados US$ 9
bilhdes, em 1972, para US$ 85 bilhdes, em 1982, o que representa aumento de 796%.

Quanto aos custos do pais com as taxas de juros aplicadas, € possivel verificar no
quadro abaixo, referente ao periodo entre 1976-1982 o gasto do pais com a aplicagdo das

taxas de juros sobre a divida externa, conforme a tabela 17.
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Tabela 17 - Taxas de Juros e Divida Externa — (1976-1982)

Prime Libor Juros Juros em % Divida externa Divida Divida externa
Ano Rate (Reino milhées das em milhdes de externa em em % das

(EUA) Unido) US$  exportagoes UsS$ % do PIB exportagoes
1976 6 5,38 1.809 17,86 25.985 16,88 256,57
1977 7,75 7,5 2.103 17,35 32.037 18,07 264,33
1978 11,75 12,31 2.696 21,3 43.511 21,63 343,72
1979 12,88 12,27 4.186 27,46 49.904 22,33 327,37
1980 20,18 18,03 6.311 31,35 53.847 22,65 267,47
1981 15,77 14,12 9.161 39,33 73.963 28,61 317,53
1982 11,5 9,83 11.353 56,27 85.304 31,45 422,82

Fonte: Taxas de Juros, médias anuais. Cerqueira (2003: 143). Juros milhdes US$: 1976 a 1980, Goldenstein
(1986: 118 e 141) apud Contextualizagédo e fases do endividamento externo brasileiro 1964-1992, GRASELL e
PEREIRA (2006) http://200.129.241.94/index.php/res/article/view/176/129, acesso em janeiro 2012.

PIB Cambio médio e Exportagdes, IPEADATA. Divida externa: a) 1976 a 1980 = Divida bruta registrada. Abreu
(1992: 404 e 409). b) 1981 a 1992 = Divida bruta total. Conjuntura Econémica (abril 2004).

Verifica-se que a taxa Prime Rate americana, entre 1976 e 1977 girava em torno de 6
a 8% anuais, atingiu em 1980 seu patamar maximo 20,18%. Assim como taxa Prime Rate
americana a taxa Libor (Reino Unido) era a taxa referéncia dos empréstimos internacionais,
e seguiu a mesma tendéncia alcangando no mesmo ano seu patamar maximo de 18,03%.
Com isso, a capacidade de pagamento foi fortemente atingida, pois em 1976 o
endividamento externo representava 16,88% do PIB e em 1982 passou a representar
31,45%.

A crise do petroleo e das taxas de juros refletiu negativamente sobre os indicadores

macroecondmicos do periodo de 1981 a 1984, conforme tabela 18.

Tabela 18 - Indicadores Econémicos (1981 — 1984)

Inflagao IGP-DI PIB - Variagao anual Divida Externa

Ano

(% a.a) em (% a.a) (U$ Milhoes)
1981 95,20 -4,3 73.963
1982 99,72 0,8 85.304
1983 210,99 -2,9 93.556
1984 223,81 54 102.040

Fonte: IGP/DI - FGV, Conjuntura Econdmica, atualizado em 11.01.2011.
Fonte: PIB: IBGE - Sistema de Contas Nacionais

Na tabela 18, verifica-se baixas taxas de crescimento do PIB acompanhadas da
elevagao continuada da inflagdo e do aumento da divida externa brasileira. A taxa média da
inflagéo para o periodo foi de 157,43% e a do PIB foi de -1%.

Nesse sentido, a segunda crise do petrdleo, acompanhada da elevagdo da taxa de
juros internacionais e da queda nos pregos, atingiu duramente a economia brasileira

forgando o Brasil a adotar politicas econdbmicas emergenciais e de curto prazo.
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Em 1979 o economista Mario Henrique Simonsen, em consonancia com as
recomendagdes do FMI as quais consistiam em: i) reduzir despesas do Estado e equilibrar o
or¢gamento; ii) reduzir e controlar a quantidade de moedas em circulagao; iii) liberalizar taxas
de juros e taxas de cambio; iv) reduzir salarios, implantou uma politica econdmica
contencionista, ou seja, de ajustamento econdémico, politica essa que culminou com a sua
renuncia. O economista Delfim Neto assumiu o seu lugar no Ministério da Fazenda
prometendo a volta do milagre econémico, e propds politica econdmica expansionista, com
expansao crediticia e desvalorizagdo cambial, ambas com forte impacto inflacionario
(FRANCO, 2004)

Entre 1981 e 1983 um grupo de economistas, entre eles, Francisco Lopes, Pérsio
Arida e Lara Resende, formulou a teoria da inflagdo inercial e propés como solugdo um
congelamento geral de precos e salarios, assim como uma indexacgao total da economia o
que viria a ser chamado de choque heterodoxo. No entanto, a explosdo do consumo apds
as tentativas de estabilizagéo inviabilizou o sucesso do plano heterodoxo.

No campo politico, em 1984, a campanha das Diretas Ja, movimento politico
democratico com grande participagcao popular, favoravel a emenda do deputado Dante de
Oliveira que restabelecia as eleicdes diretas para presidente da Republica sinalizou que
qualquer tentativa de retrocesso ao processo de liberalizagdo do regime ndo encontraria
base social e nem apoio de parcela significativa do empresariado nacional (NASCIMENTO,
1989).

Sem base social, econdmica ou militar o velho regime perde parte da
sustentagao politico-partidaria com a formagéo da Alianga Democratica [...]
As Forgcas Armadas saem do cenario, conservando, porém largas fatias do
poder; os empresarios ingressam com forga na cena politica, a tecnocracia
mantém seus privilégios, os velhos politicos que souberam se desligar a
tempo do antigo regime, sdo conservados na nova composi¢cao
governamental. (NASCIMENTO, 1989, p: 13).

A fase final do regime burocratico-autoritario se deu em meio as turbuléncias
econbmicas e politicas marcadas pela combinagdo de dois eixos, as demandas da
sociedade civil por um processo decisorio participativo, e as pressdes de remanescentes do
regime militar voltados para preservar praticas do poder (IANNI, 1977).

Ao final do regime burocratico-autoritario € possivel arriscar uma pequena analise da
politica econdmica governamental, no periodo de 1930 a 1985, inspirada em lanni (1977),
uma vez que essa historia, aparentemente, oscilou entre duas tendéncias. A primeira
tendéncia pode ser denominada de estratégia de desenvolvimento nacionalista e remonta os
periodos que compreendem os anos 1930-45, 1951-54 (Vargas) e 1961-64 (Janio e Jango).
Essa estratégia se apresentava como pressuposto para alcancar o progresso econdmico e
social a partir do capitalismo industrial nacional, e para isso implicou a crescente

nacionalizac&do dos processos de decisdo do governo sobre assuntos econémicos.
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A segunda tendéncia pode ser denominada de estratégia de desenvolvimento
dependente e se refere aos anos 1946-1950 (Dutra), 1955-1960 (JK) e 1964-1984
(Militares). Essa estratégia continha como pressuposto o projeto de um capitalismo industrial
dependente, o qual implicava no reconhecimento das conveniéncias e exigéncias da
interdependéncia das nagdes capitalistas, sob a hegemonia dos Estados Unidos, como

alternativa para alcangar o progresso econémico e social.

1.3 ESTADO REGULADOR

1.3.1 Periodo 1985-2002 — José Sarney a Fernando Henrique Cardoso
1.3.1.1 José Sarney (1985 a 1990)

O inicio de 1985 é marcado pela transicdo politica do regime burocratico-autoritario
para o regime democratico e € chamado de Nova Republica. O governo militar terminou com
a transferéncia pacifica do poder aos civis, sem que isso ocasionasse uma ruptura da ordem
social vigente e nem qualquer punicdo as Forgas Armadas pelas violagdes dos direitos
humanos incorridas no regime autoritario pelos 6rgédos de repressao.

Em 15 de janeiro de 1985, por meio de eleicdo indireta, Tancredo Neves, lider
carismatico da redemocratizacdo derrotou Paulo Maluf e foi eleito o Presidente da
Republica, tendo como seu vice-presidente José Sarney. Na noite da véspera da posse
Tancredo Neves foi internado. Sarney, o seu vice assumiu como presidente interino. Na
cerimbnia de posse Sarney leu o discurso escrito por Tancredo. A interinidade na
presidéncia durou 37 dias até que em 21 de abril de 1985 Tancredo faleceu em Sao Paulo.
Sarney assumiu definitivamente o posto de Presidente da Republica®.

No campo econbmico, o cenario de inflagdo desenfreada, descontrole do
endividamento externo e a recessao econdmica marcaram 0s anos que antecederam o
inicio da segunda metade da década de 1980 e sinalizaram a mudancga da natureza da

presenca do Estado nos anos seguintes, conforme tabela 19.

% Ver: http://www.planalto.gov.br
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Tabela 19 - Taxas de Juros e Divida Externa — (1980-1985)

Prime Libor Juros Juros em % Divida externa Divida Divida externa
Ano Rate (Reino milhdes das em milhdes externa em em % das

(EUA) Unido) Us$ exportagoes de US$ % do PIB exportagoes
1980 20,18 18,03 6.311 31,35 53.847 22,65 267,47
1981 15,77 14,12 9.161 39,33 73.963 28,61 317,53
1982 11,5 9,83 11.353 56,27 85.304 31,45 422,82
1983 11 10,39 9.555 43,63 93.556 49,38 427,22
1984 11,24 9,5 10.203 37,78 102.040 53,78 377,86
1985 9,5 8,11 9.659 37,67 105.171 49,82 410,2

Fonte: Taxas de Juros, médias anuais. Cerqueira (2003: 143). Juros milhdes US$: 1976 a 1980, Goldenstein
(1986: 118 e 141) apud Contextualizagédo e fases do endividamento externo brasileiro 1964-1992, GRASELL e
PEREIRA (2006) http://200.129.241.94/index.php/res/article/view/176/129, acesso em janeiro 2012. Os valores
da divida externa desta tabela consideram a divida bruta total a partir de 1981. PIB Cambio médio e
Exportagbes, IPEADATA. Divida externa: a) 1976 a 1980 = Divida bruta registrada. Abreu (1992: 404 e 409). b)
1981 a 1992 = Divida bruta total. Conjuntura Econémica (abril 2004).

Na tabela 19, se verifica o descontrole que envolve o endividamento externo brasileiro.
Assim, o alto grau de endividamento acompanhado pelo elevado indice de inflagdo que
chegou em 1985 a 235%aa afetou a capacidade do Estado desenvolvimentista e
superavitario de manter sua capacidade de investimento e, consequentemente, o seu poder
de intervengdo. Devido ao endividamento externo o Estado passou a ser orientado,
integralmente, pelos credores internacionais (BELLUZZO & ALMEIDA, 1990).

O modelo de Estado adotado pelo Brasil apds a transigao do regime militar, remete-se
a um modelo que se posiciona entre liberal e intervencionista e denomina-se Estado
Regulador. O novo Estado regulador pode ser caracterizado entre outras agbes pela
regulagdo da economia segundo técnicas administrativas de defesa da concorréncia e
correcado de "falhas de mercado", por meio de uma descentralizagcdo do poder do Estado
sobre os rumos do crescimento econdmico. O Estado regulador entra em substituicdo a
intervencdo contundente do Estado na economia, ao nacional desenvolvimentismo e ao
planejamento industrial e regional (MATTOS, 2006; BENTO, 2003).

Assim, as politicas macroecondmicas, no decorrer da década de 1980 se
concentraram no curto prazo, focando os superavits comerciais, e as politicas industriais
nacionais e regionais, e as de longo prazo foram abandonadas. A crise fiscal contribuiu para
que o Estado perdesse a sua capacidade de planejamento. A crise financeira do Estado
gerou a reducdo dos investimentos e o setor privado ndo deu suporte a essa redugao,
comprometendo o crescimento econdmico do pais (FRANCO, 2004).

Nesse contexto, na segunda metade da década de 1980, houve uma sucessao de
tentativas frustradas de estabilizar a economia, porém nenhum plano de estabilizacao
inflacionaria teve éxito. Houve o Plano Cruzado (1986), o Plano Cruzado Il (1986), o Plano
Bresser (1987), o Plano Verao (1989). Todos esses planos se voltavam para politicas de
curto prazo uma vez que, com a inflagdo em niveis estratosféricos, era impossivel para o
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governo planejar numa perspectiva de longo prazo o desenvolvimento do pais (FRANCO,
2004).

Em fevereiro de 1986 o presidente Sarney anunciou seu plano econdmico para
controlar a inflagdo, o Plano Cruzado. Esse plano alterava a moeda do pais e congelava
precos e salarios como forma de conter a inflagdo. As medidas tomadas tiveram efeito
imediato e caiu a inflagdo. Os salarios também estavam protegidos com o gatilho salarial,
toda vez que a inflagéo atingisse o patamar de 20% os salarios eram ajustados. Entretanto,
0 congelamento dos precos levou ao desabastecimento dos supermercados, cuja
consequéncia foi a pratica do agio para a compra, uma vez que muitos produtos eram
suscetiveis a diversas variagcbes de custo (entressafra, fatores climaticos, etc) sendo
impossivel garantir o congelamento de pregos. O fracasso do plano foi atribuido a sua
gestao populista (FRANCO, 2004).

No contexto politico, no mesmo ano, 1986, houve eleicbes no Brasil que resultaram
em vitéria esmagadora do PMDB, partido de resisténcia democratica, o qual fez vinte e dois
governadores em vinte e trés possiveis e fez a maioria no congresso dentre os 49
senadores eleitos e 487 deputados federais e, ainda 953 deputados estaduais. Entretanto, o
resultado das eleigbes ndo permitiu uma ruptura significativa com a gestéo anterior, uma vez
que a paralisia do Estado se manteve® e a credibilidade do governo n&o se firmou. Além
disso, o PMDB néo se caracterizou como partido de hegemonia sélida, pelo contrario, frente
as dissencgoes internas, dividiu-se em trés categorias: centro, esquerda e direita, e nenhuma
dessas correntes tinha forga para assumir a dire¢cao do partido e, consequentemente, a do
Estado (NASCIMENTO, 1989).

Apos as eleigbes o Plano Cruzado foi alterado para Plano Cruzado 2, o qual elevou os
impostos indiretos (0os que incidem sobre as mercadorias) e desvalorizou a moeda —
cruzado, em relagdo ao dolar, encarecendo as importagdes. Em junho de 1987 diante da
ineficacia dos planos econémicos cruzado1 e 2 o governo langou o Plano Bresser no qual os
precos e salarios voltaram a ser congelados pelo prazo de 90 dias, foi criada a URP —
Unidade Referencial de Precos para correcdo dos salarios de 3 em 3 meses. O Plano
Bresser visava alcangar uma economia de pregos livres sem congelamentos, mas nao foi
eficiente no controle da inflagdo e nem o déficit publico.

Em 1988 foi promulgada a Constituicdo atual do Pais. Ela garantiu maior liberdade e
direito ao povo brasileiro, permitiu a adesdo de emendas, manteve o presidencialismo, criou
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e unificou os orgamentos
anuais (Fiscal, Seguridade Social e de Investimento das Estatais) no Orcamento Geral da
Unido (OGU).

37O autor observa que a morte de Tancredo Neves e a vigéncia do Plano Cruzado contribuiram para a paralisia
do Estado.
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Em janeiro de 1989 foi criado novo plano econémico, o Plano Verdao que determinava
o corte de trés zeros da moeda a qual passou a se chamar “cruzado novo”, praticou o
congelamento de pregos e salarios, propds a privatizacdo de estatais e cortes nos gastos
publicos, mas também foi incapaz de reduzir a inflagao.

No decorrer de sua gestéo, o Presidente Sarney seguiu o receituario econémico das
politicas publicas mencionadas, mas nao alcangou sucesso no controle da inflagdo que
chegou a 1990 com taxas mais elevadas do que quando assumiu o governo, e nem
conseguiu minimizar o aumento da divida externa brasileira. Como ilustracdo segue os
dados® referentes a Inflagdo e ao PIB brasileiro, e as taxas de Juros e Divida Externa no
periodo entre 1985-1990, na tabela 20.

Tabela 20 - Evolugao da Inflagao e do PIB brasileiro

Ano Inflagéo IGP-DI (% a.a) PIB - Variagao anual em (% a.a)
1985 235,11 7,8
1986 65,03 7,5
1987 415,83 3,5
1988 1.037,56 -0,1
1989 1.782,89 3,2
1990 1.476,71 -4,3

Fonte: IGP/DI - FGV, Conjuntura Econdmica, atualizado em 11.01.2011.
Fonte: PIB: IBGE - Sistema de Contas Nacionais, valores corrigidos antes de 1980, devido a corregdo da
variagédo do PIB real em 1980 de 10,2% para 9,2. IBGE, série relatério metodoldgico, v.8, p: 68.

Conforme tabela acima verifica-se que em 1986 com o inicio do Plano Cruzado a taxa
da inflagdo recuou diante dos anos anteriores ficando em 65,03%, mas que no ano seguinte
aumentou em 64% chegando a 415,83%. A inflagdo média do periodo 1985-1990 foi de
835,5%. Os setores empresariais chamaram a década de 1980 de “a década perdida’
porque o crescimento econdémico foi pouco expressivo e a inflagdo alcangou marcas
elevadas.

Quanto ao custo do Pais com os juros da divida externa, segue a tabela 21, relativo ao
periodo (1885-1990).

% Ver elaboracdo IPEA a partir do indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI) que reflete a
evolucdo dos precos captada pelo indice de Precos por Atacado (IPA), indice de Precos ao Consumidor (IPC-
FGV) e indice Nacional de Precos da Construcgo Civil (INCC). Em relagdo ao PIB, para 1947-1989, do Sistema
de Contas Nacionais Consolidadas, e 1990 da Variagado anual do deflator implicito do PIB e Variagéo real anual
do PIB, http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx , acessado em 12.04.2011.

84



Tabela 21 - Taxas de Juros e Divida Externa — (1985-1990)

Prime Libor Juros Juros em % Divida externa Divida Divida externa
Ano Rate (Reino milhées das em milhdes externa em em % das

(EUA) Unido) UsS$ exportagoes de US$ % do PIB exportagoes
1985 9,5 8,11 9.659 37,67 105.171 49,82 410,2
1986 7,5 6,23 9.327 41,73 111.203 43,13 497,57
1987 8,75 7,99 8.792 33,53 121.188 42,92 462,13
1988 10,5 9,44 9.832 29,1 113.511 37,13 335,94
1989 10,5 8,3 9.633 28,02 115.506 27,77 335,94
1990 10 7,78 9.748 31,03 123.439 26,3 392,94

Fonte: Taxas de Juros, médias anuais. Cerqueira (2003: 143). Juros milhdes US$: 1976 a 1980, Goldenstein
(1986: 118 e 141) apud Contextualizagédo e fases do endividamento externo brasileiro 1964-1992, GRASELL e
PEREIRA (2006) http://200.129.241.94/index.php/res/article/view/176/129, acesso em janeiro 2012. Os valores
da divida externa desta tabela consideram a divida bruta total a partir de 1981. PIB Cambio médio e
Exportagbes, IPEADATA. Divida externa: a) 1976 a 1980 = Divida bruta registrada. Abreu (1992: 404 e 409). b)
1981 a 1992 = Divida bruta total. Conjuntura Econémica (abril 2004).

Na tabela 21 se verifica que o valor da divida sobre o PIB reduziu de 49,82 em 1985
para 26,30 em 1990, entretanto essa reducdo de 53% ndo gerou impactos positivos na
macroeconomia uma vez que a taxa de inflagdo no periodo foi galopante e o crescimento do
PIB foi inexpressivo.

No cenario internacional, o ano de 1989 marcou o fim da Guerra Fria e o inicio de uma
época de globalizagao e livre mercado. A abertura proporcionada por Mikhail Gorbatchev
por meio de dois principios a perestroika (reestruturagéo) e a glasnost (transparéncia) levou
a derrocada do comunismo na Europa. Entre as medidas econémicas da perestroika estava
a diminuigao do orgcamento militar, a possibilidade de posse de pequena propriedade privada
€ a abertura de monopodlios estatais a concorréncia. Essas medidas visavam ao crescimento
econdmico, aumento da produtividade e liberdade para instalacdo de empresas estrangeiras
no pais. No plano politico a glasnost permitiu diminuigdo da censura, liberdade de presos
politicos, e o Estado se pronunciou neutro nos assuntos relacionados a fé. No ambito da
politica externa, Gorbatchev ampliou as relagdes com o Ocidente promovendo um clima de
cooperacao internacional (MEYER, 2009).

Diante desse contexto, as mudancas de libertagao politica, até entao reprimidas no
Leste europeu ganharam forga em diversos paises comunistas.

A Hungria em maio de 1989 abriu suas fronteiras com a Austria permitindo que
alemaes orientais, que s6 podiam transitar entre paises do bloco socialista atravessassem
seu pais e atingissem sua vizinha Austria, gerando com isso a abertura da cortina de ferro.
Ainda em 1989 a Hungria abandonou o marxismo-leninismo, convocou eleigbes livres e a
reforma constitucional. A Alemanha Oriental sofria pressdes para flexibilizar as autorizacbes
de viagens para a parte Ocidental. A populagdo se concentrou junto ao Muro de Berlim e
passou a destrui-lo fisicamente até que fosse aberta uma passagem entre Berlim Ocidental
e Oriental. Assim, na noite de 09 de novembro de 1989 uma multidao derrubou o Muro de
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Berlim, que nao significou apenas a derrubada de um pareddo, mas o fim do regime
comunista na Europa e da Guerra Fria. Em menos de dois meses depois da derrubada do
muro todos os regimes comunistas do leste Europeu tinham caido (MEYER, 2009).

Nesse mesmo ano, em 1989 o Brasil assegurou a transigao do regime ditatorial para a
democracia ao realizar as primeiras eleicbes diretas para a Presidéncia da Republica. A
eleicdo de 1989 ocorreu em dois turnos e teve como presidente eleito Fernando Collor de
Melo.

1.3.1.2Fernando Collor / Iltamar Franco — (1990-1994)

Fernando Collor de Melo foi o primeiro Presidente eleito pelo voto popular depois de
25 anos de regime ditatorial. A campanha eleitoral de 1989 para presidente teve um grande
numero de candidatos, entre eles nomes tradicionais da politica brasileira como Leonel
Brizola (ex-cunhado de Jodo Goulart), Ulysses Guimaraes (presidente do PMDB e lider da
oposicao contra os militares), Mario Covas (senador por SP e opositor ao regime militar), o
ex-vice presidente do governo Figueiredo, Aureliano chaves, e 0 ex-governador paulista,
candidato derrotado de 1985, Paulo Maluf. No entanto, dois novos nomes da politica
nacional chegaram ao segundo turno da eleicdo presidencial, o ex governador de alagoas
Fernando Collor de Mello e o lider sindical Luiz Inacio Lula da Silva.

A eleigcao dividiu o pais em duas propostas politicas, a candidatura de Collor oriundo
de um partido pequeno o PRN - Partido da Reconstrugao Nacional e do outro o candidato do
partido dos Trabalhadores PT. Fernando Collor contou com forte apoio de setores da midia
e foi eleito presidente para um mandato de 5 anos, conforme previa a Constituigdo da
Republica.

No contexto internacional, Reagan (1981-1989) nos EUA e Margareth Thatcher
primeira ministra conservadora (1979-1990) do Reino Unido adotaram uma politica que
dominou o cendrio mundial durante os anos 1990 conhecida como neoliberalismo. O
neoliberalismo se traduz numa doutrina que se propde a ajustar o liberalismo econémico as
condigcbes do capitalismo financeiro, e se contrapde as politicas keynesianas, muitas vezes
tratadas como politicas assistencialistas. Segundo o neoliberalismo, o Estado deve reduzir
sua interferéncia na economia e deixar de garantir os beneficios do estado do bem-estar
social. Para os neoliberais o sistema capitalista ndo tem condigbes de se auto-gerir, como
pressupunham os defensores do liberalismo. Cabe ao Estado a estabilidade do sistema por
meio da criacdo de leis e o6rgaos reguladores, assim como de regras e mecanismos de
funcionamento que assegurem a livre concorréncia e a competicdo comercial, ou seja, o
sistema identifica a fungdo do Estado como um agente regulador (MATTOS, 2006;
RESENDE, 1995).
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Em sintese, o neoliberalismo atua sobre trés pilares: a desestatizacdo de forcas
produtivas, a desregulacdo das atividades econdmicas e a particularizacdo de direitos e
beneficios, revertendo padrdes universais de protecio social. A politica neoliberal perpassou
as politicas ocidentais da década de 1990 e serviu de orientagdo aos paises em
desenvolvimento para que suas empresas estatais fossem privatizadas e para a abertura da
economia ao mercado internacional. (MATTOS, 2006).

O fim da Unido Soviética em 1991 trouxe uma nova correlacdo de forgas
internacionais que foi definida pelo presidente americano George Bush (1989-1993) com a
Nova Ordem Mundial que segundo ele, traduzia-se num mundo onde os paises estédo
unidos, livres dos impasses da Guerra Fria e onde a liberdade e os direitos humanos sao
respeitados.

No campo econbémico, a politica econémica do governo brasileiro seguiu a tendéncia
neoliberal, dominante em paises desenvolvidos, particularmente EUA e Inglaterra, e previa
uma extensa reforma do Estado, por meio da privatizagdo das empresas estatais e abertura
da economia a competicdo internacional. A politica econdmica foi marcada pelo ajuste
econdmico, pela ideologia neoliberal, pelo processo de privatizagdo dos servigos publicos,
pelo desmonte dos aparelhos de intervencao regional e pelo abandono do planejamento de
médio e de longo prazo, sedimentando a sua dependéncia a légica do mercado
internacional (ARAUJO, 2010; RESENDE, 1995).

O neoliberalismo abre um novo campo de investimentos com a privatizagao
dos servigos de infraestrutura, o que acarreta uma perda de capacidade de
planejamento federal tanto na area econdbmica como na social. Mesmo a
nogcdo de territério nacionalmente organizado € enfraquecida. Novas
territorialidades surgem em fung¢ado de investimentos de grandes empresas
que jogam com processos diferenciados de uso do espago. (SANTOS,
2000,p: 79-87).

Nos primeiros anos da década de 1990 “[...] a politica econémica permanece escrava
do curto prazo e da busca da estabilizacdo. Para isso a hegemonia é da politica fiscal e
monetaria [...] o desmonte do setor publico avanga atingindo também o aparato de producgao
de ciéncia e tecnologia [...]” (ARAUJO, 2000:23).

Nesse contexto fortaleceu a ideologia do Estado regulador caracterizado pelas
privatizacbes de empresas estatais, por terceirizacdes de fungdes administrativas do
Estado, e ainda pela geracao de novos mecanismos de participacdo de diferentes setores
da sociedade civil no controle democratico do processo de formulagao do conteudo da
regulagao de setores da economia brasileira (BENTO, 2003; MATTOS, 2006).

% Ver entrevista da Professora Tania Bacelar Araujo na Agéncia Prodetec , 2010.
http://www.agenciaprodetec.com.br/especiais/77-financiamento-do-desenvolvimento-nordeste-requer-mais-
recursos-e-desafios.html
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Em 1990, para lidar com o esgotamento financeiro do Estado, a necessidade de
reducao do déficit publico e o aumento da inflagdo foi instituido um plano econémico radical
e emergencial, um dia apds o presidente tomar posse, que se referia a um conjunto de
reformas econdmicas. Os objetivos do plano consistiam no “enxugamento” da maquina
estatal a partir da eliminacdo de superposi¢cdes de instituicbes e de atividades
administrativas do governo e na diminuicdo de gastos governamentais. O discurso
governamental contemplava o processo de desestatizagcdo, desregulamentacdo e de
liberalizacdo de pregos e salarios e apontava para um modelo de Estado baseado no
neoliberalismo.

O plano bloqueava os valores acima de 50.000 cruzados novos das contas bancarias
proibindo sua movimentacdo por 18 meses. Decorrido esse periodo os montantes
bloqueados seriam devolvidos em parcelas acrescidas de juros e correcdo monetaria. O
intuito era restringir a circulagdo da moeda como forma de frear o consumo e diminuir a
inflacdo. O Plano Collor como foi denominado embora tivesse o apoio inicial da populagéo
produziu uma das maiores recessdes na economia brasileira e dificultou a vida de micro e
pequenas empresas. O governo Collor adotou praticas neoliberais (defesa do estado
minimo, privatizacbes e diminuicdo do papel do estado na conducido do crescimento
econdmico).

A implantacdo da politica de privatizagbes chamada de Programa Nacional de
Desestatizagdo (PND) teve com alguns dos seus objetivos o reordenamento da posigéo
estratégica do Estado na economia, conferindo a iniciativa privada atividades executadas
pelo setor publico; permitir a retomada de investimentos nas empresas; contribuir para a
modernizagao do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e fortalecendo a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia, e contribuir para o
fortalecimento do mercado de capitais (MATTOS, 2006).

O processo de privatizacao incluiu siderurgicas, petroquimicas e fertilizantes. Entre
1990 e 1994, foram vendidas 33 empresas. Neste processo, foram usadas distintas
“moedas de privatizacao”, constituidas por titulos desvalorizados da divida publica. O inicio
do processo de privatizagdo foi denominado de primeira etapa das privatizagbes e teve
pouca participacdo do capital estrangeiro. Empresas e instituicbes financeiras nacionais
foram os principais compradores. Foi obtida uma receita de US$ 8,6 bilhdes em moeda
corrente e US$ 3,3 bilhdes em relagéo a transferéncia de dividas.*.

Em 1991 foi langada outra politica econémica denominada de Plano Collor Il, que
combinou a alta de juros e a politica fiscal restritiva, sem com isso controlar a inflagao,

conforme demonstra a tabela 22.

40 ver Biblioteca Central da Camara dos Deputados, Notas sobre a privatizagdo no Brasil,
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/1639/notas_privatizacao_fernandez.pdf?sequence=1 .
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Tabela 22 - Evolugéo anual do indice de inflagéo brasileira

Ano Acumulado
1990 1620,96%
1991 472,69%
1992 1119,09%

Fonte: IPCA - IBGE - Ver http://hcinvestimentos.com/2011/02/21/ipca-igpm-inflacao-historica/

Na tabela 22 se tem a inflagdo média do periodo 1990-1993 de 1.071% aa.

Em 1991-1995 foi elaborado no governo Fernando Collor o primeiro Plano Plurianual
de Governo. Ele foi encaminhado ao Congresso Nacional de forma burocratica e foi
aprovado com o objetivo principal de se fazer cumprir a exigéncia constitucional. Esse PPA
nao foi reconhecido como instrumento de planejamento federal (GARCIA, 2000).

A gestdo do Presidente Collor foi marcada por escandalos de corrupgcdo o que
implicou em a Camara dos Deputados permitir a abertura do processo de Impeachment em
02.10.1992 e Collor foi afastado do poder. Na sessao de julgamento, em 29.12.1992, o
Presidente Fernando Collor renunciou ao mandato para o qual fora eleito e os Senadores
aprovaram a inabilitacdo politica de Fernando Collor por oito anos*'.

Com o impeachment do Presidente Collor o vice-presidente Itamar Franco assumiu a
presidéncia da Republica no periodo de (1992-1994). O impedimento do Presidente Collor
foi um grande teste para a democracia brasileira, um presidente legitimado pelo povo foi
tirado do poder por outro instrumento igualmente legitimo sem interferéncia militar. A ordem
constitucional fora preservada e os movimentos que apoiaram a cassacao do presidente
aguardavam as medidas do novo presidente e os compromissos do Presidente Itamar
Franco com um governo de coalisdo *2.

O Ministério do governo foi composto por nomes de quase todos os partidos com
representacao no Congresso Nacional. O governo teve uma conotagido nacionalista com
incentivo a industria, por meio da rendncia fiscal, adotando a pratica de isencao de impostos
para as empresas em troca da criagdo de postos de trabalho.

Diante de uma crise inflacionaria, conforme visto na tabela 23, e visando obter
recursos para o financiamento do Estado o governo prosseguiu com o programa de
privatizagbes. A Companhia Siderurgica Nacional (CSN) criada no governo Vargas foi

privatizada na gestao de Itamar, em 1993.

“ver: http://www.planalto.gov.br
2 Ver: http://www.planalto.gov.br
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Tabela 23 - Evolugéo anual do indice da inflagéo brasileira

Ano Acumulado
1992 1119,09%
1993 2477,15%
1994 916,43%

Fonte: IPCA - IBGE - Ver http://hcinvestimentos.com/2011/02/21/ipca-igpm-inflacao-historica/

A tabela 23 mostra a evolugéo galopante do indice de inflagdo, aumentando 110,67%
entre os anos 1992 e 1993.

No governo Itamar Franco houve dois acontecimentos que repercutiram no desenrolar
da década. No campo politico, e, 1993, houve a realizacao de um plebiscito para decidir o
regime politico (monarquia ou republica) e a forma de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) do Estado Nacional*®. No campo econdmico foi implantado o Plano Real,
em 1994, que propiciou a queda da inflagdo e o aumento do poder aquisitivo da sociedade®.

O Plano Real consistiu, basicamente, na desvalorizagido e na alteragao da moeda que
passou a ser chamada de “real’. O Plano Real teve o mérito de conter a inflacdo sem
congelamento de pregos, nem confiscos, mas arrochou salarios e para converter os pregos
na nova moeda utilizou a paridade real délar. No segundo semestre de 1994 o real chegou a
valer U$ 0,80. O governo aplicava as receitas das privatizagdes para ajustar as contas
publicas, buscava saneamento e controle dos bancos dos governos estaduais, muitos deles
ja privatizados.

O Plano Real foi plano de estabilizagdo econdmica mais bem-sucedido do governo
federal. Tomando-se a média dos indices publicados por diferentes institutos de pesquisa, a
taxa de inflagdo acumulada havia chegado ao primeiro semestre de 1994 a 758,59%. Isso
representou uma inflagdo média mensal de 43,1%. O segundo semestre de 1994 a taxa de
inflagdo acumulada foi de 18,72% (uma média mensal de 2,9% entre os cinco indices mais
conhecidos). Deve-se considerar, ao analisar a evolugao das taxas, que os indices de julho
e de agosto de 1994 ainda estavam "contaminados" pela inflagdo do cruzeiro real observada
em junho e até em maio imediatamente anteriores. A taxa de inflagdo acumulada em julho e
em agosto de 1994 foi de 9,66%. A partir de setembro de 1994, a primeira taxa de inflagéo
descontaminada do efeito estatistico, referente ao ultimo quadrimestre de 1994 foi de
8,31%™".

O sucesso do Plano Real e o crescimento econdmico deram ao Presidente Itamar

Franco altas taxas de aprovacgéo ao término de seu governo e garantiram o apoio ao seu ex-

3 Em Abril/1993 a sociedade confirmou a continuidade da republica presidencialista.
4 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8624.htm, acessado em 17/06/2010.

*5 Ver dados sobre o Plano Real no site do Ministério da Fazenda
http://www.fazenda.gov.br/portugues/real/real12.asp acessado em janeiro de 2012.
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ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, do PSDB. , que foi eleito presidente em
primeiro turno derrotando o candidato do PT.
Diante da conjuntura econémica, nas eleigdes de 1994, Fernando Henrique Cardoso

foi eleito presidente da Republica em primeiro turno derrotando o candidato do PT.

1.3.1.3 Fernando Henrique Cardoso — (1995- 2002)

Fernando Henrique Cardoso assumiu a presidéncia da Republica em 1° de janeiro de
1995 e com o sucesso do Plano Real, conquistou uma ampla alianga partidaria, o que
garantiu ao governo a continuidade da politica econbmica e apoio politico para realizar
outras medidas que viriam reformar a economia brasileira.

Em meio as conquistas de controle da inflagdo, a década de 1990, foi, sobretudo, a da
Reforma do Estado. Ao implantar a agenda neoliberal, o Brasil aderiu as reformas do Estado
(redirecionando o Estado e sua capacidade de intervencdo econdmica), a reforma
administrativa (voltada para tornar o setor publico menor e mais eficiente) e a reforma fiscal
(com o objetivo de equilibrar as contas publicas) (RESENDE, 1995).

As reformas na economia se voltavam para assegurar o crescimento econémico e
consolidar o plano de estabilizagdo da economia e tinham como base dois pontos principais:
a disciplina fiscal e a reducido da participacdo do Estado na economia. A disciplina fiscal
defendia que o governo deveria cortar suas despesas e adequar o seu funcionamento ao
volume de sua arrecadagao. Assim, temas como reforma da previdéncia, principalmente no
setor privado, foram debatidos ao longo do primeiro mandato. A redugao da participagéo do
Estado na economia pressupunha a diminuicdo da interferéncia do Estado sobre a
economia, ampliando as privatizagées e, consequentemente, 0 mercado®.

Mediante apoio politico, o governo FHC conseguiu que os parlamentares aprovassem
a quebra dos monopodlios estatais nas areas de comunicagao e petroleo, assim como a
eliminagao de restricbes ao capital estrangeiro. Houve uma ampla politica de privatizagao de
empresas estatais o que permitiu uma renovacdo nas areas de telefonia, extragdo e
comercializagdo de minérios.

Um dos aspectos centrais da agenda governamental nesse primeiro
governo foi a privatizagdo de empresas estatais, para a qual se revelou
imprescindivel a aprovagdo de mudangas constitucionais, pois a Carta de
1988 impedia que o setor privado atuasse em setores em que o Estado
detinha monopdlio; era o caso dos setores de gas canalizado,
telecomunicagdes e petrdleo. Fernando Henrique Cardoso, em seu primeiro
mandato, langou as bases do que seria um novo modelo da relagdo Estado-
mercado, passando ao setor privado boa parte de um imenso patriménio
acumulado ao longo de algumas décadas. (COUTO & ABRUCIO, 2003,
p:278).

% Ver: http://www.planalto.gov.br
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Na fase inicial do processo de privatizacdo das empresas estatais, 53% do capital
arrecadado tinham origem estrangeira e do total de recursos arrecadados — US$ 78,6
bilhdes — 80% estiveram associados ao setor de infraestrutura. No setor petrolifero foram
vendidas agoes da Petrobras em duas operacgdes. Na primeira, as agdes foram destinadas a
populagao brasileira, com a possibilidade de uso do FGTS. Na segunda, as agdes foram
vendidas, principalmente no exterior. Contudo, a Unidao permaneceu com o controle do setor
petrolifero, uma vez que manteve em seu poder a maioria das acdes da empresa®’.

Com as privatizacdes, alguns setores como o energético e de telecomunicacdes*®
passaram por transformagdes, uma vez que o ingresso do capital gerou um rapido aumento
do numero de linhas telefénicas o que impactou a expansao do mercado de telefonia movel
celular.

Em 1998, as empresas criadas a partir do sistema Telebras foram
transferidas a iniciativa privada, sendo trés empresas de telefonia fixa - com
as quais arrecadou-se recursos no total de US$ 11,97 bilhdes -, oito de
telefonia celular — banda A, com receita de US$ 6,97 bilhdes, e a Embratel,
operadora de longa distancia. Houve, ainda, licitagdo para exploragdo de
quatro areas de operagao de telefonia fixa, as chamadas empresas espelho,
que deveriam fazer concorréncia as incumbentes. A arrecadacdo do setor
de telecomunicagdes foi de US$ 128,4 milhes™.

Em 1996 por meio da Medida Proviséria 1.514 foi criado o Programa de Incentivo a
Reducao da Presenca do Estado na Atividade Bancaria o que permitiu ao Banco Central do
Brasil a privatizagdo dos bancos publicos no Brasil, a partir de 1997 *°. Em 1999, foi vendida
a Companhia Vale do Rio Doce, cuja receita total foi de US$ 5,1 bilhdes.

Quanto a area de transporte ferroviario, a Rede Ferroviaria Federal S/A — RFFSA,
companhia federal foi desmembrada em sete malhas regionais, cada malha foi privatizada
separadamente (21.554 km foi privatizado por US$ 1,69 bilhdes). A area de portos também
foi privatizada. O governo arrendou o uso de suas areas por periodos de 25 a 35 anos,
renovaveis. Na area de saneamento, foi privatizada a operagcdo em Manaus, pela empresa
francesa Lyonnaise des Eaux. Essa privatizagdo suscitou questionamentos acerca da
responsabilidade e da competéncia do servico de saneamento, estabelecido pela
Constituicdo Federal como sendo do municipio®”.

Com isso, a partir das privatizagcbes dos setores de infraestrutura da economia,
passou-se a discutir como as empresas privatizadas iriam proceder a prestacdo dos

servicos para a sociedade. Nesse sentido, emergiram questdes relativas a preco minimo

7 Ver: http://www.planalto.gov.br

*8 Em 1997 foi instituida a Lei Geral de Telecomunicagdes, que reestruturou o setor e deu origem ao processo de
privatizago.

% Ver Notas sobre as Privatizagdes no Brasil, Camara do Deputados, 2005,
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/1639/notas_privatizacao_fernandez.pdf?sequence=1

0 De 1997 até 2001, as instituicdes federais privatizadas geraram US$ 4,2 bilnGes de recursos e as instituigdes
estaduais, US$ 2,1 bilhdes.

*" Ver dados sobre o Plano Real no site do Ministério da Fazenda
http://www.fazenda.gov.br/portugues/real/real12.asp acessado em janeiro de 2012.
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para os servigos, garantia de investimentos das empresas e mecanismos de reajuste das
tarifas, bem como a importancia da fiscalizagdo e da elaboragao de regras especificas para
cada setor privatizado. Assim, para cada setor privatizado foi estabelecido um marco
regulatério (regras que regem determinado setor) e criada uma agéncia reguladora
responsavel por manter esse marco.

Ao estruturar o relacionamento entre o Estado, interesses sociais e atores econémicos
por meio da criagdo das agéncias reguladoras o governo constituiu o arcabougo politico-
institucional do regime regulatério brasileiro. O regime regulatério permite que o Estado
exerca simultaneamente as fungbes executivas, legislativa e judiciaria. A funcdo executiva
consiste na concessao e fiscalizacao de direitos econbmicos, a legislativa, a criagdo de
normas, regras e procedimentos com forga legal sob area de sua jurisdicao, e a judiciaria a
determinacgdo de penalidades, interpretacdo de contratos em areas de infraestrutura para a
economia e a sociedade (SALGADO, 2003, BOYER, 1990).

No ambito econdbmico, em decorréncia da estabilidade macroecondémica, foi possivel o
governo FHC ensaiar uma tentativa de retomada da pratica do planejamento, de forma
sistematizada, como um planejamento mais indicativo, mediante a elaboragdo do Plano
Plurianual (PPA) 1996-1999, no qual emerge a preocupagdo com o desenvolvimento
econdmico do Pais (MPOG, 2000).

O planejamento indicativo se dirige ao mercado e se insere num contexto onde grande
parte de produtores privados de bens e servicos desempenham papel relevante no Estado.
Neste caso, o Estado planejador do desenvolvimento nacional presente no periodo entre
1930-1985 abre espago para o Estado planejador-regulador da ac&o privada e compensador
dos prejuizos sociais. Nessa perspectiva ndo cabe o uso da forma tradicional de
planejamento federal, mas sim a metodologia de um planejamento indicativo que
corresponda as novas fungdes do setor publico, fungdes essas voltadas para a eficiéncia do
setor econémico através da redugdo do nivel de incerteza®™.

Desta forma, O PPA 1996-1999, formulado na continuidade do Plano Real e intitulado
Programa Brasil em Agdo seguiu a orientagcao neoliberal e foi norteado pela preocupacgao de
controlar a inflacdo, e garantir a eficiéncia do setor econdmico. Nesse plano o governo
visava o fortalecimento dos eixos de desenvolvimento, ora concebidos como espagos
geograficos estratégicos ou pdélos de desenvolvimento voltados para o abastecimento do
mercado doméstico e para as relagdes comerciais internacionais (IICA, 2007).

Em 1998, com a maioria parlamentar o governo FHC conseguiu que o Congresso
Nacional aprovasse uma emenda constitucional permitindo a reeleicdo do presidente da

Republica.

%2 Ver pulbicagdo da FGV (1997).
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/3207/P00172_1.pdf?sequence=1
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Durante a campanha eleitoral, alguns indicadores econbémicos ja apontavam
problemas, como baixas taxas de crescimento econdmico, conforme tabela 24. Contudo, em
1998 Fernando Henrique Cardoso foi reeleito no primeiro turno das eleigdes com o apoio

das mesmas forgas dos partidos que o apoiaram no primeiro mandato.

Tabela 24 - Crescimento da economia (1995-1999)

Ano PIB % (a.a)
1995 4,2
1996 2,2
1997 3,4
1998 0,0
1999 0,3

Fonte: BACEN — Boletim do Banco Central do Brasil, 2010 (http://www.bcb.gov.br/?INDECO)

Na tabela 24 é possivel verificar a redugcédo das taxas de crescimento econdmico da
economia.

No contexto internacional, em 1997 houve a crise asiatica a qual provocou o fim da
expansao das economias do sudeste asiatico e gerou ambiente de instabilidade para as
economias emergentes. Em 1998 a Russia decretou moratéria da divida externa e interna o
que agravou o quadro de instabilidade da economia mundial. Diante do grau de incerteza
frente a economia internacional, a reavaliacdo dos riscos feita pelos investidores
estrangeiros foi desfavoravel ao Brasil, comprometendo assim a credibilidade da economia
nacional. Em janeiro de 1999 a desvalorizagdo da moeda contribuiu para reduc¢do do crédito
no Brasil o capital. A cotagdo dos papéis brasileiros teve queda no mercado financeiro.
Diante disso, o capital especulativo internacional retirou do pais, em um unico dia, mais de
um bilhdo de ddlares. O pais recorreu ao FMI para obter empréstimos que mais uma vez
impds sua politica de arrocho fiscal e de equilibrio orgamentario com efeitos recessivos.

Com o aporte do FMI o pais conduziu a politica monetaria e cambial de forma
tranquila, uma vez que, ndo houve ruptura na rolagem da divida publica e a inflagao

acumulada em doze meses néo saiu da casa de um digito, conforme tabela 25.

Tabela 25 - Evolugao anual dos indices de inflagéo brasileira

Ano Acumulado
1995 22,41%
1996 9,56%
1997 5,22%
1998 1,66%
1999 8,94%

Fonte: IPCA - IBGE - Ver http://hcinvestimentos.com/2011/02/21/ipca-igpm-inflacao-historica/

94



O cenario de calmaria, aparente, envolvendo a estabilidade financeira do pais, com o
controle da inflagao, atravessou o ano 2000.

No segundo mandato o Presidente Fernando Henrique (1999-2002) deu
prosseguimento ao Plano Real. Durante os dois primeiros anos a inflagado se mantinha, de
modo geral, estabilizada, mas o pais ndo crescia nem gerava empregos. Em 1998 o
desemprego no pais atingiu 7 milhdes de brasileiros, 9,2% da populagdo economicamente
ativa e em 2000 atingiu 11,5 milhdes de pessoas, ou seja, 15% da populagéo

economicamente ativa (IBGE, 2010), conforme tabela 26.

Tabela 26 - Evolugao anual dos indices de inflagao brasileira

Ano Acumulado
1999 8,94%
2000 5,97%
2001 7,67%
2002 12,53%

Fonte: IPCA - IBGE - Ver http://hcinvestimentos.com/2011/02/21/ipca-igpm-inflacao-historica/

Na tabela 27 verifica-se que até 2001 a taxa de inflagdo se manteve na casa de um

digito.

Tabela 27 - Crescimento da economia (1995-2002)

Ano PIB % (a.a)
1995 4,2
1996 2,2
1997 3,4
1998 0,0
1999 0,3
2000 4,3
2001 1,3
2002 2,7

Fonte: BACEN — Boletim do Banco Central do Brasil, 2010 (http://www.bcb.gov.br/?2INDECO)

Conforme tabela 27, ora apresentada verificou-se que quanto ao crescimento
econdmico, em 2001 o PIB teve uma recuada em relagcao ao ano anterior. Além da queda do
crescimento do PIB, cuja média do periodo foi de 2,15% aa houve aumento dos juros pagos
ao exterior e as relagdes entre o saldo em transagdes correntes e o PIB foram negativas.

O desempenho nacional deveu-se, em parte, aos efeitos da vulnerabilidade externa®®

e a adogao pelo Banco Central de elevadas taxas de juros com o consequente aumento da

% Houve a crise mexicana em 1995; a crise asiatica em 1997; a crise russa em 1998, a crise argentina em
2001/2002.
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divida publica, conforme tabela 28. Essa dindmica econdmica ocasionou a instabilidade
macroecondmica no Pais; o baixo desempenho em termos de crescimento econémico, e
consequentemente impediu que o Estado conduzisse, de forma efetiva, politicas publicas
especificas (IPEA, 2010).

Tabela 28 - Indicadores Econdmicos

Indicadores 2000 2001 2002
Divida externa total/PIB (%) 36,02 41,2 459
Divida externa total liquida/PIB (%) 28,41 31,9 359
Servigco da divida/PIB (%) 8,15 10,4 10,1
Servico da divida/Exportagdes (%) 89,08 90,6 76,8
Juros pagos ao exterior/PIB (%) 284 3,46 3,33
Juros pagos ao exterior/Exportacoes (%) 31,04 30,3 25,3
Transagbes correntes/PIB (%) -4,02 -4,55 -1,66
Transagdes correntes/Exportagées (%) 31,04 30,3 25,3
Reservas internacionais/Divida externa total (%) 15,22 171 18
Reservas internacionais/Servigo da divida (razédo) 67,27 68 81,6

Fonte: BACEN — Boletim do Banco Central do Brasil, apud Oliveira & Nakatami, 2006

O PPA 2000-2003 deu sequéncia ao Programa Brasil em Ag¢do e foi denominado
Programa Avancga Brasil, o qual se manteve no mesmo contexto neoliberal que se traduzia
na liberalizagdo econdmica, no fortalecimento da economia de mercado e na reforma do
estado. O Programa Avanca Brasil se voltou para a inser¢do da economia nacional nas
relagdes comerciais internacionais por meio dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento e
Integrac&o eliminou restricbes ao capital estrangeiro e promoveu uma nova regulamentacao
dos setores de energia, telecomunicacgdes, petroleo e portos (CEPAL, 2010).

No PPA 2000-2003 houve uma integracdo entre o PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e o Orgcamento Anual e se reconheceu a importancia de se promover
parcerias entre o setor publico e privado na consecucao dos objetivos dos programas. A
importancia das parcerias publico-privadas emerge como uma nova solugdo para o
problema da crise fiscal do Estado, assim como para a escassez de investimentos em
infraestrutura social necessaria para o desenvolvimento®.

As parcerias publico-privadas [...] sdo uma espécie de sociedade entre a
administragdo publica e o setor privado, nos moldes de uma joint venture,
com capital constituido por uma particular engenharia financeira ou project
finance [...] As parcerias publico-privadas podem ser utilizadas para
investimentos em quaisquer servigos publicos e atividades estatais, salvo as
fungdes de regulagao, jurisdicionais e de poder de policia, entre outras
atividades exclusivas do Estado [...] As parcerias publico-privadas sao
proibidas apenas para realizagdo de projetos de menos de R$
20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) e com prazo de execucgdo previsto

* Ver: http://www.planalto.gov.br
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para menos de 5 anos, sendo o prazo maximo de 35 anos. (MELLO, 2006,
p: 56).

Apesar de ele organizar suas acgdes tendo como base a integragdo dos instrumentos
de planejamento, orgamento e gestdo, o PPA 2000-2003 manteve o modelo descentralizado
e baseado no mercado, caracterizado pelo Estado planejador-regulador, presente no PPA
1996-1999.

O fim do segundo mandato do Presidente Fernando Henrique foi marcado por uma
combinacéo de choques adversos internos e externos que acentuaram o rompimento com a
relativa estabilidade apresentada no inicio desse mandato, tais como: o “apagéao”
caracterizado pela crise de oferta de energia elétrica, a crise da economia argentina, a
desaceleragdo da economia norte-americana, os escandalos contabeis que afetaram
empresas norte-americanas, os atentados de 11 de setembro.

Nas eleicoes de 2002, Lula foi eleito o presidente da Republica. FHC organizou a

transicdo do governo visando facilitar o processo de mudanca para a nova gestao.

1.4 ESTADO INDUTOR

1.4.1 Periodo 2003-2010 — LULA

1.4.1.1 LULA (2003-2010)

Lula assumiu a presidéncia da Republica em Janeiro de 2003 e herdou do governo
FHC uma conjuntura macroecondmica desfavoravel para alcangar o desenvolvimento do
pais.

No plano politico, Lula utilizou manobras politicas junto aos setores de oposicao, a
partir de coligagbes com politicos e partidos que tinham ideologia diferente da sua e do
Partido dos Trabalhadores, visando apoio no Congresso Nacional para aprovagao dos
projetos do governo. No campo econbmico, manteve medidas conservadoras dando
continuidade a algumas condutas tomadas pelo governo FHC, como a abertura comercial, a
desregulamentagéo financeira, a elevagao da taxa de juros, o ajuste fiscal, as metas de
inflacdo e o cambio flutuante.

Mediante uma politica monetaria rigorosa a inflagdo convergiu para a
trajetéria de metas ja no segundo semestre de 2003. Deixamos o cambio
flutuar livremente e interrompemos a venda das reservas internacionais.
Iniciamos uma politica de acumulagdo de reservas, o que nos permitiria
enfrentar problemas de liquidez no mercado externo e reduzir a volatilidade
no mercado de cadmbio em momentos de crise no Brasil. A estratégia
monetaria e cambial foi respaldada por uma politica fiscal que permitiu a
queda consistente da relagao divida publica sobre o PIB. Pagamos a divida
com o FMI e Clube de Paris. Eliminamos o passivo cambial doméstico e
toda a divida reestruturada. A redugdo combinada dos riscos inflacionario,
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externo e fiscal conduziu a economia para uma rota de crescimento,
experimentado de 2004 a 2010, com uma excecdo de seis meses de
contragcdo em fungdo de uma crise internacional. Foi o periodo mais longo
de crescimento da histéria recente da economia brasileira. Uma inflagéo
baixa e previsivel, politica fiscal consistente e cambio flutuante com
reservas elevadas, garantiram a estabilidade. (MEIRELLES, 2011,p:5)55 .

Com a adocédo da politica econdmica conservadora o presidente conseguiu reduzir a
desconfianga em relagéo ao seu governo, mas gerou criticas entre seus aliados. No governo
Lula o processo de privatizagao foi, basicamente, interrompido (IPEA, 2010).

As medidas econdbmicas foram determinantes para o controle da economia como os
saldos positivos da balanga comercial, a manutencido da distancia entre as taxas de juros
interna e a externa; juros elevados e o superavit da demanda interna. Com isso, em 2004, a
perspectiva de crescimento econdmico do Brasil foi retomada. O produto interno bruto (PIB)
real entre 2003 e 2007 cresceu a taxa média de 4,6% ao ano e alcangou em 2008 5,2% e
em 2010, 7,5% ao ano®. A taxa de inflagdo referente ao ano 2003 diminuiu de 14,30% para
3% em 2007 e chegou a 4,9% em 2010. Em 2003 havia 50 milhdes de miseraveis no Brasil.
Cerca de 20 milhdes de pessoas sairam da miséria - uma queda de 40% (IPEA, 2010;
IBGE, 2010°").

Entre 2003-2010 o PIB nacional alcangou variagdes positivas, com exce¢ao do ano de
2009, conforme tabela 29. Em valores monetarios, o PIB cresceu de R$ 2,6 trilhdes em
2001 para R$ 3,8 trilhdes em 2010, o que corresponde a uma taxa média de crescimento
anual em torno de 3,6% ao ano (IPEA, 2011).

Tabela 29 - Produto Interno Bruto (%)

Ano PIB
2003 1,1

2004 5,7
2005 3,2
2006 4,0
2007 6,1

2008 5,2
2009 -0,3
2010 7,5

Fonte: IBGE/FGV/BACEN (2011)*°

% Ver discurso de transmiss&o de cargo do entédo Presidente do BACEN, Henrique Meirelles.
http://www.bcb.gov.br/pre/asimp/imagens/Pronunciamento_Transmiss%E3o_de_Cargo_Meirelles.pdf

% ver http://www.bcb.gov.br/?INDECO. Acessado em 01/08/2011.

" Ver http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/. Acessado em 01/08/2011.

% Em 2009 quebra-se a continuidade da evolugdo dos indicadores econémicos, devido a crise de liquidez
internacional, o que impactou negativamente os indices macroecondmicos nacionais.

% Segundo alguns autores (VELOSO, 2011 e MENDES, 2011) a partir de 2011 a economia ja sinaliza um
superaquecimento, onde a inflagdo pressiona, as contas ficais se deterioram e ha déficit nas transagdes
correntes, o que implica em possivel esgotamento dessa evolugdo da economia brasileira.
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Varidveis externas, como o crescimento da economia chinesa®® que ampliou o

1 e variaveis

mercado de exportagdes e barateou bens de consumo importados pelo Brasi
internas, como o0 aumento de renda e seu impacto no consumo, e investimentos no mercado
interno, além de medidas microeconbémicas como a criagdo do crédito consignado,
contribuiram para o salto na taxa média de crescimento real do PIB brasileiro, que passou
de 2,54% ao ano na década 1991-2000, para 3,61% no periodo 2001-2010 (VELOSO &

MENDES, 2011), conforme tabela 30.

Tabela 30 - Taxas médias de crescimento do PIB — variagao percentual

Periodo/Taxas médias PIB PIB per capita
Década (1961-1970) 6,17 3,10
Década (1971-1980) 8,63 6,04
Década (1981-1990) 1,57 -0,56
Década (1991-2000) 2,54 0,95
Década (2001-2010) 3,61 2,37

Fonte: IBGE-BACEN - Indicadores Econdmicos Consolidados (2012)62

O salto na taxa média de crescimento do PIB em relagdo ao periodo de 2003 a 2010
foi da ordem de 4,2%.

No campo social, também foi possivel verificar, conforme tabela 31, uma evolugao dos
indicadores, em especifico o indice de Gini que mede o grau de desigualdade da

distribuicdo de renda no pais:

Tabela 31 - indice de Desigualdade — Brasil (2003-2009)

GINI 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total 58,1 &7 56,7 56 554 545 54 56

Fonte: Microdados da Pnad (IBGE).
Elaboragao IPEA/DISOC/NINSOC - 2011

Esses resultados apontam que no periodo 2003-2009 a redugao do indice de Gini foi
estatisticamente significativa ao nivel de 7%, sendo o nivel de desigualdade de 2009 o mais
baixo de todo o periodo (0,54). Isso ndo impede de reconhecer que o Brasil € um pais

imensamente desigual, apesar das melhorias da estrutura social nos ultimos anos.

% Em 2010 a China tornou-se a segunda economia mundial com o PIB de 10,3%.

1 O Brasil exportou para a China, em 2010, trés tipos de commaodities - minério de ferro, soja e petréleo bruto. As
matérias-primas impactaram 84% do total de exportagdes do Brasil em 2010, ante 79% no ano anterior. Do lado
da importagdo dos bens produzidos pelos chineses, eles desenvolvem uma concorréncia voltada para o
barateamento do produto final, vendendo as vezes a mercadoria a prego de custo.

%2 Ver indicadores em http://www.bcb.gov.br/?INDECO, acessado em janeiro/2012.
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Outro indicador que sinaliza o avango da economia no campo social é a taxa de
desemprego anual do pais, que no periodo 2003-2010 caiu, continuamente, conforme tabela
32.

Tabela 32 - Taxa de Desemprego Anual (%)

Ano Taxa de Desemprego (%)
2003 12,4

2004 11,5

2005 9,9

2006 10

2007 9,3

2008 7.9

2009 8,1

2010 6,7

Fonte: IBGE (2011)

Segundo os dados acima, o pais tem apresentado desempenho favoravel em relagao
ao mercado de trabalho. A taxa de desemprego cedeu de uma média de 12,4% em 2003
para 6,7 em 2010, o que representa uma reducado de 54%. De acordo com a Pesquisa
Mensal de Emprego divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a
populagado ocupada nas regides do pais saltou de 17,6 milhdes em julho de 2002 para 22,5
milhées em julho de 2011, o que corresponde a um aumento da ordem de 30% (IPEA,
2011).

Para Veloso (2011) a conjuntura socioeconémica brasileira alcancada durante o
periodo 2003-2010 garantiu a eficiéncia agregada da economia brasileira, que por sua vez,
pode estar associada a estabilizacdo da economia, ao aumento do nimero de empregos
formais e as reformas microecondmicas implementadas em 2003-2005, como a criagdo do
crédito consignado e a aprovacao da Lei de Faléncias, o que permitiu ao governo aumentar
seus gastos com politicas publicas diversas, sem afetar o resultado fiscal primario (VELOSO
& MENDES, 2011).

Diante da nova dindmica econdbmica, houve um movimento deliberado do Estado na
elaboragdo e conducgdo de politicas publicas de incentivo as atividades econémicas, de
investimento, de emprego e de renda (IPEA, 2010).

Assim para o periodo 2004 a 2007 o PPA foi elaborado considerando o Estado como
indutor do desenvolvimento social e regional e condutor do crescimento econdmico.
Retomou-se a capacidade de conduzir politicas publicas a partir do Estado. Nesse PPA
houve uma preocupacgédo com a estruturagdo da pratica do planejamento focando questbes
estruturais de longo prazo, a partir da elaboracao de politicas publicas de desenvolvimento

regional e de politicas setoriais. O Estado formulou programas e planos de governo,
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distribuindo-os entre a dimensao social, econdmica, regional, ambiental e democratica, para

cada Ministério®.

Para alguns economistas como Bresser Pereira (2011)** e Pedro Malan (2011), o
governo Lula comegou a mudar a estratégia de desenvolvimento em direcdo ao novo
desenvolvimentismo, e uma das agbes, de grande importancia, tomadas foi o controle da
entrada de capital estrangeiro no Pais.

O governo Lula volta-se para a contengdo dos desequilibrios
macroeconémicos e busca substituir a agenda de politicas publicas ... No
centro da acdo governamental esta a construgdo de um ajuste na economia
que neutralize a expansao dos desequilibrios anteriores, vistos como
geradores de inflagado, e os reverta. Assim, torna-se fundamental a geracao
de amplos superavits comerciais e fiscais que limitem a demanda agregada
e contenham a espiral do endividamento externo e interno [...] No que tange
a recepcéao de investimentos diretos estrangeiros, a participagao brasileira
cai no ambito da economia mundial e da América Latina. Entre 1995-2000
representava 3% dos fluxos mundiais de capitais e 35% dos recebidos pela
América Latina e, em 2005, respectivamente, 1,6% e 22%. (MARTINS,
2007; CEPAL, 2006%).

Segundo Bresser Pereira (2011) o governo federal percebeu que as politicas
econdmicas neoliberais ndo eram boas nem mesmo para os paises ricos, por isso buscou o
novo desenvolvimentismo. O novo desenvolvimentismo tem como base o papel estratégico
do Estado como indutor do desenvolvimento, estd ancorado em uma macroeconomia
estruturalista do desenvolvimento, e tem como critério o interesse nacional e a
implementagao de politicas publicas locais (BRESSER, 2011; MALAN, 2011)%.

O nacional-desenvolvimentismo foi a estratégia que regeu o
desenvolvimento do Brasil entre 1930 e 1980, um periodo de enorme
crescimento e transformacgdo da economia. A crise dos anos 80, porém,
coincidiu com o inicio da onda ideoldgica globalista e neoliberal que vinha
do Norte e facilitou sua penetragdo no Brasil. Nos anos 90, depois do
relativo equacionamento da crise da divida externa, a estratégia de
desenvolvimento da ortodoxia convencional assumiu carater mais radical...
o antigo desenvolvimentismo estava baseado no modelo de substituicao de
importacdes, o Estado ocupava papel central na obtencdo da poupanca
forgada, a politica industrial era central e havia relativa complacéncia com a
inflagdo... o novo desenvolvimentismo, entre outros pilares, defende
crescimento econémico baseado na exportagao, combinado com o mercado
interno forte, o Estado deve criar oportunidades de investimento e reduzir as
desigualdades econdmicas, a politica industrial € subsidiaria e ndo ha
complacéncia com a inflagdo... (Entrevista de Bresser Pereira para
Guilherme de Barros - Folha de S. Paulo, 11.06.06).

% Ver sites http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14 e
http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/15_(PlanoBrasildeTodos).pdf. Acessados em 23/06/2010.

O economista Bresser Pereira é o pioneiro no uso do termo: novo desenvolvimentismo. Ver artigo publicado na
Folha de Sao Paulo em 19.04.2004 “O novo desenvolvimentismo”.
% Ver anuario estatistico da CEPAL-2006 -
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/3/28063/LCG2332B_fuentes.pdf
5 Ver entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de Sao Paulo, em 26/09/2011 e de Pedro S.
Malan no jornal Estado de S&o Paulo, em 14/08/2011, no Espaco Aberto.
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Nesse contexto de novo desenvolvimentismo verifica-se um resgate e uma valorizagéao
do papel do Estado como indutor do desenvolvimento, ou ainda, do novo
desenvolvimentismo, a partir da conducdo de politicas publicas com o foco no
desenvolvimento socioecondmico. Em tal perspectiva de Estado, a metodologia de
planejamento indicativo permanece, mas contempla novas fungbes a serem
desempenhadas pelo setor publico e pelo mercado, conduzidas pelo Estado, ou seja, adota
um viés desenvolvimentista que remete ao governo Vargas. Trata-se, portanto, de um
planejamento indicativo indutor do desenvolvimento a partir de politicas publicas, no qual
busca maior eficiéncia do governo na condugdo do desenvolvimento socioeconédmico do
Pais.

Assim, no Plano Plurianual (PPA) de 2004 - 2007, além das preocupagbes com a
estabilidade econémica e o crescimento econdmico trouxe uma preocupagao com o
desenvolvimento diferenciado. Para tanto, procurou-se reequilibrar o pais socialmente e
foram elaboradas politicas com recortes geograficos especificos, politicas nacionais,
setoriais, territoriais e sociais, contemplando os problemas da pobreza e da estagnacéo no
desenvolvimento socioeconémico de regides vulneraveis. (ARAUJO, 2010).

No campo politico, em 2004, houve grande denuncia de corrupgdo no governo Lula,
envolvendo o subchefe de Assuntos Parlamentares, Waldomiro Diniz, ligado ao Ministro da
Casa Civil, José Dirceu, que apareceu em video solicitando propina para a campanha
eleitoral e para si mesmo. Em 2005 estourou a “crise do mensaldo” com o surgimento de
novas denuncias e acusacdo ao deputado federal do PTB, Roberto Jefferson, de pedir
propina a pessoas que ocupam cargos no governo, que foram indicadas pelo seu partido,
par financiar atividades do PTB. Com isso, Roberto Jefferson denunciou irregularidades
cometidas por Delubio Soares, tesoureiro do PT, alegando que ele havia criado um caixa
dois para partidos aliados do governo saldarem suas dividas de campanha em troca de
votos no Congresso®’.

A crise quase chegou ao pedido de impeachment do Presidente Lula, por parte dos
opositores do governo, e desencadeou demissdo de ministros de estado, entre eles José
Dirceu, Antonio Palocci e Luiz Gushiken. Entretanto, a crise politica ndo afetou a dinamica
econdmica do pais

Em 2006, Lula se candidatou a reelei¢gdo, foi reempossado em janeiro de 2007 e
manteve inalterada a politica econdmica.

Nesse contexto, o PPA relativo ao periodo 2008 a 2011 foi direcionado para a
continuidade da estratégia de desenvolvimento econédmico e social presente no PPA 2004 a

2007 e sedimentou a necessidade de definicdo de uma nova espacializagdo do Brasil,

57 Ver artigo publicado na Folha de Sao Paulo em 29.06.2005, "Desastre politico” 29/6/2005.
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inclusive capaz de orientar o planejamento federal. Desta forma, o Governo Federal inseriu

a dimensédo espacial no planejamento, o que implicou em estruturar “regiées-programa”®

para as agdes publicas programatizadas.

Apesar da estruturagao do PPA 2008/2011, em 2007 o governo langou o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC atropelando as iniciativas do PPA e impés uma
estratégia de curto prazo com o foco setorial, priorizando os investimentos publicos e
privados para linhas de agao voltadas para o crescimento, em detrimento do que havia sido
planejado para o PPA (ARAUJO, 2010).

No contexto internacional, em 2008 explodiu a crise financeira internacional originada
no mercado norte-americano, que veio se transformar em uma crise financeira sistémica
global. Instituigdes financeiras nos EUA, no Reino Unido, na Suiga, na Franga anunciaram
perdas bilionarias, e paises como Alemanha, Franca, Austria e Paises Baixos anunciaram
pacotes econdmicos em ajuda ao sistema financeiro, o que agravou o grau de desconfianga
na economia mundial.

A crise financeira internacional, originada em meados de 2007, no mercado
norte-americano de hipotecas de alto risco (subprime), adquiriu proporgcdes
tais que acabou por se transformar, apdés a faléncia do banco de
investimentos Lehman Brothers, numa crise sistémica. O desenrolar da
crise colocou em xeque a arquitetura financeira internacional, na medida em
que explicitou as limitagbes dos principios basicos do sistema de regulagéo
€ supervisdo bancaria e financeira atualmente em vigor, bem como pés em
questao a sobrevivéncia de um perfil especifico de instituicdes financeiras
(FARHI & PRATES & Daniela & FREITAS & CINTRA, 2009, p:135).

Aparentemente, essa crise financeira reside no modo de operagdo de acumulagio
capitalista, desencadeando assim, uma crise de desconfianga em relagdo a ideologia
neoliberal.

esta ideologia ultraliberal era legitimada nos Estados Unidos pela teoria
econOmica [...] apontaram suas armas contra o Estado e se encarregaram
de demonstrar matematicamente, “cientificamente”, com o auxilio dos
pressupostos do homo economicus, das “expectativas racionais” e da
“escolha racional” que o credo neoliberal era correto... a pressuposi¢cao
neoclassica de mercados eficientes dispensa qualquer politica econémica a
nao ser a de ajuste fiscal; o resto deve ser liberalizado, desregulado, ja que
os mercados seriam auto-regulados... Os experimentos macroecondémicos
neoclassicos foram reservados para os paises em desenvolvimento...
vemos o Estado surgir em cada pais como a unica tabua de salvagéo, como
0 Unico possivel porto seguro, fica evidente o absurdo da oposicédo entre
mercado e Estado proposta pelos neoliberais e neoclassicos. Um liberal
pode opor coordenagao do mercado a do Estado, mas nao pode se colocar,
como os liberais se colocaram, contra o Estado, buscando diminui-lo e
enfraquecé-lo. O Estado é muito maior do que o mercado. Ele é o sistema
constitucional-legal e a organizacdo que a garante; € o instrumento por
exceléncia de acao coletiva da nagédo. Cabe ao Estado regular e garantir o
mercado e, como vemos agora, servir de emprestador de ultima instancia.
(BRESSER-PEREIA, 2009, p:134).

e Expressdo contida nos documentos elaborados pelo Governo Federal, em referéncia as novas

regionalizacdes.
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Mesmo dependente do comércio exterior o Brasil conseguiu enfrentar a crise de
2008%, sem gerar impactos negativos em seus indicadores socioecondmicos, conforme
dados apresentados anteriormente, uma vez que a sua politica econémica brasileira estava
voltada para reorientar a alocagcdo de recursos visando ao potencial de crescimento do
mercado interno de produtos basicos e de bens e servigos.

Em 2010 foi realizada pesquisa pelo Instituto Ibope a qual apontou que o presidente
Lula encerrou o0 seu mandato com aprovagao de sua gestao por 80% da populagao.

Por fim, vale ressaltar, diante do contexto que envolveu o governo Lula, que apesar de
o Estado ter retomado a capacidade de conduzir politicas publicas a partir de um Estado
desenvolvimentista e de os PPAs trazerem uma preocupagao com a estruturacao da pratica
do planejamento, a partir de um planejamento indicativo indutor do desenvolvimento,
focando questdes estruturais de longo prazo e a partir da elaboragao de politicas nacionais
de desenvolvimento regional e de politicas setoriais, essa conjuntura ndo se traduz no
planejamento federal, que conforme traduzido por Celso Furtado (1968) depende de um
projeto hegeménico que sintetiza as aspiragdes coletivas e que proponha a
autotransformacao da sociedade. Segundo o autor, a auséncia da mobilizagao politica e
social na construgdo de um projeto hegemdnico para a nagdo, revela um autoritarismo

burocratico do Estado na implementagéo das agbes governamentais (FURTADO, 1968).

% No Brasil, empresas como Aracruz Celulose, Votorantin e Sadia anunciaram perdas bilionarias.
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Conclusao

O objetivo deste artigo foi responder a questao: Quais as razdes provaveis para as
diferentes configuragdes do planejamento federal no Brasil, ao longo do tempo?

Para tanto, recorreu-se a uma releitura do contexto histérico dos governos
republicanos, identificando o uso, ou nado, da pratica do planejamento, assim como a
estrutura econdémica e politica de cada periodo.

Verificou-se que houve idas e vindas do planejamento federal no decorrer dos
governos republicanos e que ele assumiu configuragdes distintas ao longo da historia
republicana do Brasil, relacionadas a forma ou a natureza de estado prevalecente, em cada
momento, que por sua vez se articula, simultaneamente, a estrutura politica e econémica do
pais. A presenca do planejamento em um periodo histérico nao se traduz na retomada do
periodo anterior, mas a um ressurgimento com novas concepgdes e parametros.

As razdes para as diferentes configuragdes do planejamento federal sdo decorrentes
do envolvimento do Estado com o desenvolvimento nacional. As diferentes configuragdes do
planejamento federal podem ser apresentadas no quadro abaixo que estratifica o tempo
distinguindo os periodos de governo em que se divide a histéria republicana do Brasil.
Salienta-se que, apesar de se distinguir um periodo especifico, para cada governo, néo se
quer dizer que o tipo de governo em um determinado periodo tenha sido completamente

diferente do tipo de governo do periodo seguinte, conforme citado a seguir.

Periodo/ Estado Tipo de Planejamento
1889-1930 — Estado Liberal - Oligarquico Auséncia de Planejamento
1930 a 1985 — Estado Desenvolvimentista Planejamento de cunho  Nacional
Desenvolvimetista
1985-2002 — Estado Regulador Impossibilidade de Planejamento
2003- 2010 — Estado Indutor Planejamento mais indicativo e nas
politicas publicas

Quadro 3 - Periodizagédo do planejamento federal brasileiro, 1889-2010.
Fonte: Propria

No periodo do Estado Liberal - Oligarquico (1889-1930) ndo houve planejamento
federal, de forma sistematizada. A Republica era mais comandada por oligarquias agro-
exportadoras local-regionais do que pelo préprio Estado Nacional, o que refletia uma relativa
fragilidade do Estado Nacional, cujos contornos eram assegurados sobretudo pela
submissao a Inglaterra. A organizagao do espago geografico no Brasil, de modo geral, era
do tipo “arquipélago”, ou seja, areas relativamente isoladas, sem integracdo umas com as
outras. Essa organizagado decorria da dinamica econémica do Pais que era conduzida pela

producdo regional e por interesses e determinantes internacionais do comércio, dai o
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relativo isolamento. Logo, na auséncia de uma integracdo nacional e de uma agéo
governamental sistematica inexistia o planejamento federal.

No periodo do Estado Desenvolvimentista (1930-1985) o planejamento federal esteve
presente em todos os governos como instrumento de intervencdo para a implantacdo do
capitalismo industrial no Brasil. O Estado assumiu carater centralizador e intervencionista e
havia a preocupacdo com a integra¢ao nacional, ou seja, com a necessidade de romper com
a fase do isolamento relativo ou do arquipélago nacional, representado pelos processos
iniciais de constituicao do territério nacional.

Coube ao Estado o papel de planejar o processo de industrializagdo no Brasil, visando
a modernizagdo da economia brasileira e o enfrentamento dos obstaculos as praticas de
programatizacao das agdes governamentais, a saber: i) a instabilidade do sistema politico e
econbmico; i) a influéncia das empresas internacionais e a participacdo do capital
internacional; e iii) a estrutura de Estado burocratica e cartorial a qual reproduzia um quadro
politico tradicional, com praticas clientelistas.

Para tanto, o Estado criou uma estrutura técnico-administrativa e delegou a essa nova
estrutura o planejamento, a coordenacdo e a execugdo das agdes programatizadas. Para
alguns autores (BENEVIDES, 1986, VIANNA, 1987) o sucesso do planejamento federal
deveu-se a “administracido paralela” que ocorreu por meio de Bancos, Ministérios,
Conselhos, Grupos Executivos, Assessorias, e Orgdos Governamentais, os quais
combinaram eficacia e legitimidade, atuando como nucleos dinamizadores do planejamento.

O processo de industrializagdo e o alcance do crescimento econémico foram
fomentadores do desenvolvimento do Brasil. Assim, a fase de isolamento relativo deu lugar
ao dinamismo diferenciado das regides.

Na década de 1950/1970 o dinamismo diferenciado das regides se traduziu nas
disparidades regionais e sinalizaram o processo diferencial de acumulagdo do capital nas
regides. Para atenua-las emergiu no contexto governamental o planejamento regional cuja
énfase recaiu sobre a questdo regional, com o objetivo de promover maior equidade na
distribuigcdo espacial do desenvolvimento.

No periodo do Estado Regulador (1985-2002) o planejamento sumiu de cena, uma vez
que diante da instabilidade macroecondmica, elevagao continuada da inflagdo e aumento da
divida externa brasileira, 0 que impossibilitou o governo de pensar em longo prazo, se
consolidou o fim da pratica do planejamento federal. Entretanto, no final desse periodo, a
partir do PPA 1996-1999, houve uma tentativa de retomada do planejamento federal, sendo
um planejamento mais indicativo com um Estado mais descentralizado. O mesmo aconteceu
no PPA 2000-2003 quando o governo se voltou para a insercdo da economia nacional, por
meio dos eixos de integracéo e desenvolvimento, nas relagdes comerciais internacionais e o
que se caracterizou como uma tentativa de planejamento mais indicativo.
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Em 2004, diante do cenario macroecondmico favoravel, que propiciou o0 aumento do
crescimento econdmico, verificou-se uma retomada do planejamento mais indicativo, em
novas bases, partindo das politicas publicas. O Estado retomou a capacidade de conduzir
politicas publicas e o PPA 2004-2007 foi elaborado considerando o Estado como indutor do
desenvolvimento social e regional e condutor do crescimento econémico. Para alguns
economistas como Bresser Pereira (2011) e Pedro Malan (2011), o governo Lula comegou a
mudar a estratégia de desenvolvimento em direcdo ao novo desenvolvimentismo.

Contudo, essas tentativas ndo se traduziram em planejamento federal, pois nao se
teve como mote um projeto hegemdnico capaz de proporcionar uma autotransformacao da
sociedade, conforme preconizado por FURTADO (1968), e conforme aconteceu com o
projeto de implantagao do capitalismo industrial no Brasil, que perpassou o periodo de 1930
até 1985.

Cabendo salientar que a tentativa de retomada do planejamento federal ndo se
traduziu na concepgdo do planejamento federal preconizada por Celso Furtado (1968), o
qual ressalta que para se ter um planejamento federal é necessario que o pais tenha projeto
hegemonico que sintetize as aspiragdes coletivas e que proponha a autotransformacgao da
sociedade. Nesse sentido, Marcio Pochmann, em artigo datado de 02.11.2005 afirma que:

ha dificuldades para localizar nos ricos de hoje algum sentimento de missao
com o qual o pais possa se identificar. A ganancia pelo dinheiro os torna
cada vez mais alienados, pois tudo 0 que possuem tende a se resumir ao
dinheiro ou a sua incessante busca, salvo poucos casos especiais. Nesse
sentido, ndo ha como produzir um projeto de pais capaz de possibilitar a
inclusdo do conjunto do povo frente ao atual padrao de enriquecimento com
origem na especulagdo financeira, nas herangas patrimoniais e no
submundo privado. (POCHMANN, 2005, p:2)".

0 ver artigo: Decadéncia e Enriqguecimento (2005) http://www.Ipp-
buenosaires.net/outrobrasil/exibir_textos_referencia.asp?ld_sub_referencia=19 acessado em abril, 2012.
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2. O LUGAR DA DIMENSAO ESPACIAL NA HISTORIA DO PLANEJAMENTO
FEDERAL BRASILEIRO

Resumo

O presente artigo visa analisar como a dimensido espacial se apresenta na trajetéria do
planejamento federal na histéria republicana brasileira. O artigo se estruturou em trés periodos: i)
1930-1985 - planejamento de cunho nacional desenvolvimentista; ij) 1985-2002 - impossibilidade de
planejamento; iif) 2003-2010 - planejamento mais indicativo e nas politicas publicas. O periodo que
compreende 1889-1930 nao foi contemplado no desenvolvimento do artigo, por se entender que nele
as economias regionais se articulavam mais para o exterior do que para dentro do territério nacional,
caracterizando a dindmica nacional, de modo geral, como “arquipélago”. Diante da fragilidade do
Estado Nacional inexistia o planejamento federal de forma sistematizada no Brasil. No periodo
referente a 1930-1985 a dimenséo espacial era imbricada com a questao regional e se restringia aos
problemas envolvendo a integracdo nacional e as disparidades socioecondmicas presentes nas
regides Norte, Nordeste e Centro-Sul do pais. No periodo (1985-2002) ha uma auséncia da dimensao
espacial nas agdes governamentais, sendo que no PPA 1996-1999 ha indicativos de resgate da
relevancia da dimensao espacial na programagao governamental. No periodo 2003-2010 a dimensao
espacial se redefine em outras escalas e em outro rumo. Ela segue uma tendéncia de fragmentagao
do espaco nacional e adquire certa centralidade na elaboragao e implantagao de politicas publicas.

Palavras-chave: planejamento, estado, dimensao espacial

Abstract

The present article aims to analyze how the spatial dimension presents itself in the trajectory of
the federal planning in the Brazilian republican history. The article is structures in three periods: i)
1930-1985 — National developmental planning; ii) 1985-2002 — planning impossibility; iii) 2003-2010 —
more indicative planning and based in the public policies. The period between 1889 and 1930 has not
been contemplated in this article, since the regional economies articulated themselves more to foreign
countries than to the national territory, characterizing the national dynamics as ‘archipelagos’. Due to
the absence of the national state, there was no systematic federal planning in Brazil. In the period of
1930 and 1985, the spatial dimension was imbricated with the regional question and was restricted to
the problems dealing with the national integration and the socioeconomic disparities of the North,
Northeast and Middle-South regions. In the period of 1985 and 2002, there is an absence of the
spatial dimension/regional matters in the governmental actions, and in the pluri annual plan (1996-
1999) there are indicatives of the return of the spatial dimension and of the regional issue, from the
joint participation, but autonomous in the governmental programming. In the period between the years
2003 and 2010, the spatial dimension redefines itself in other scales and ways. It follows a tendency of
fragmentation of the national space and acquires certain centrality in the elaboration and implantation
of the public policies.

Keywords: planning, spatial dimension, public policies
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Introducao

O planejamento federal assumiu diferentes configuragbes ao longo da histdria
republicana do Brasil.

Essa historia, que conheceu na literatura diversas periodizagdes (Hélio Silva, Ruy
Fausto, Jodo Anténio de Paula, e outros), do ponto de vista do planejamento poderia ser
periodizada da seguinte forma: 1889-1930 - auséncia de planejamento federal,
sistematizado, no Brasil; 1930-1985 - planejamento de cunho nacional desenvolvimentista;
1985-2002 — impossibilidade de planejamento e 2003-2010 tentativa de retorno do
Planejamento: Planejamento mais indicativo e nas politicas publicas’".

Portanto, momentos, que tém em seu interior inflexdes e énfases, pois nao sao
homogéneos.

Pretende-se com este artigo analisar como a dimenséo espacial se apresenta na
trajetdria do planejamento federal na histéria republicana brasileira.

Espera-se poder responder ao questionamento: Qual o lugar da dimenséo espacial no
planejamento federal brasileiro na trajetéria republicana?

Para melhor visualizagdo dos momentos historicos, nas suas singularidades, segue no

quadro 4 uma periodizagéo do planejamento federal brasileiro.

Periodo/ Estado Tipo de Planejamento
1889-1930 — Estado Liberal - Oligarquico Auséncia de Planejamento
1930 a 1985 — Estado Desenvolvimentista Planejamento de cunho  Nacional
Desenvolvimentista
1985-2002 — Estado Regulador Impossibilidade de Planejamento
2003- 2010 — Estado Indutor Planejamento mais indicativo e nas
politicas publicas

Quadro 4 - Periodizacéo do planejamento federal brasileiro, 1889-2010.
Fonte: Propria

O artigo esta estruturado em trés partes que comportam a presenca do planejamento
federal, sua auséncia e tentativa de retomada por parte do governo federal, conforme
momentos da histéria republicana, acima apresentados. Desta forma, o periodo que
compreende 1889-1930 nao sera contemplado no desenvolvimento do artigo, pois se trata
da primeira fase da formag¢ao do pais enquanto Republica. Nesse periodo as economias

regionais se articulavam mais para o exterior do que para dentro do territério nacional. A

I Conforme citado na introdugcdo da tese, a conclusdo de cada artigo esta contida na introdugdo do artigo
seguinte, de forma a assegurar a evolugéo e o concatenamento das ideias. Com isso € possivel haver repeticoes
de abordagens e de entendimentos, assim como de citagdes. A periodizacdo mencionada é fruto da concluséo
do primeiro artigo.

"2 Conforme exposto no primeiro artigo.
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dindmica regional era definida pela produgao predominante de cada regido e pelo mercado
internacional, o que a caracterizava, de modo geral, por “ilhas regionais”. Desta forma, na
falta de uma “economia nacional regionalmente localizada” ndo havia como se pensar em
planejar o pais, de forma sistematizada (OLIVEIRA, 2008).

Como bem salienta Aratjo (1999)":

Durante muito tempo foi possivel assistir o Sudeste crescer muito bem,
porque o café ia muito bem, e isso podia coincidir, no tempo, com o
Nordeste indo muito mal, porque o agucar ia muito mal no mercado externo.
Quer dizer, as condigcdbes do mercado externo é que definiam o
comportamento da dindmica das “ilhas regionais” brasileiras. As ligagbes
entre elas eram mais ténues do que as ligagbes de cada uma delas com o
exterior. Deste ponto de vista, ndo se tinha exatamente o que depois se
passa a chamar de uma “questdo regional” brasileira. (ARAUJO, 1999, p:
60)

Diante do exposto e para justificar a reconstituicdo da presenga da dimensao espacial
na trajetdria historica do planejamento de estado no Brasil, acredita-se ser interessante a
identificacdo de alguns aspectos conceituais basicos utilizados, como dimensao espacial e
globalizagao.

A dimenséao espacial é tida como uma das problematicas que adquire centralidade nas
discussbes acerca da elaboracao e implantacao de politicas publicas, uma vez que envolve
a organizagao espacial em multiplas escalas, como espaco, regiao e territério (IPEA, 2010).

A polissemia dos termos - espaco, regido e territério permite visualizar uma rede de
sentidos apropriados em diferentes acepgbes e em diversas areas do conhecimento
(HAESBAERT, 2004).

E vasta a literatura que se ocupa da discussdo conceitual dos referidos termos.
Entretanto, sem a intencdo de esgotar o assunto, inicia-se uma sucinta apresentagao de
alguns desses conceitos referentes a espaco, territorio e regido, apresentados na literatura,
concluindo pelo conceito de dimenséao espacial que transversara este e os demais artigos.

O espacgo pode ser entendido como estrutura de uma imagem de satélite e como um
espacgo social, uma natureza socializada, onde as agbes humanas constroem a paisagem e
interferem no processo social ndo apenas pela historicidade passada, mas também pela
historicidade possivel de ser construida. O territorio é sinbnimo de espaco geografico, onde
se materializam as relagdes entre individuos e grupos sociais e se constitui em loécus de
exercicio de poder (RAFFESTIN, 1993; SANTOS, 2003). Assim sendo, segundo esses
autores espago geografico e territdrio teriam uma mesma base em sua concepg¢ao: “todo
territério € um espaco, mas nem todo espago € um territério”. Esse entendimento é

amparado por Becker (2007) quando ressalta que o espago reassume sua forca e a nogao

7% Ver entrevista em http://www.centrocelsofurtado.org.br/arquivos/image/201108311214580.CD1_4.pdf
acessado em janeiro 2012.
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de territorio se traduz na acepg¢ao do termo espaco sendo que os territérios se movimentam
e se fixam sobre o0 espago geografico, traduzindo-se em um “produto da pratica espacial’.

Quanto a regido, apresenta-se como parte integrante do territério e é definida a partir
de sua coeréncia interna, de seu carater proprio (HAESBAERT, 2005).

a regido, enquanto “recorte” espacial, € definida sempre a partir de sua
coeréncia interna, de seu “carater” proprio, de sua especificidade... o sentido
mais restrito, originalmente ligado a relagbes de poder... acabou
gradativamente perdendo terreno — onde o conceito de territério acabou
adquirindo muito maior relevancia. (HAESBAERT: 2005: p. 6).

A concepgao de regiao relaciona-se com a nogao de espago e baseia-se na idéia de
que unidades espaciais podem ser reunidas em decorréncia de determinadas caracteristicas
uniformes, tais como: j) geograficas (considerando a predominancia de determinados
recursos naturais, topografia e clima), ii) econémicas, a partir de padrées homogéneos de
consumo, de produgao e de forga de trabalho, ou i) sociais, ligadas a identidade regional,
ao pertencimento dos ambientes e a valoragbes e comportamentos coletivos (CORREA,
2000).

Entende-se, portanto, que o espaco nacional brasileiro ndo é apenas uma escala
referente a um espaco geografico fisico, neutro, mas sim, um elemento das rela¢des sociais
e econbmicas, locais e mundiais e que, ao mesmo tempo, se nutre das identidades culturais
locais, historicas e sociais. Entende-se ainda que a dimensao espacial desempenha uma
funcado na estruturagdo de uma totalidade e se constitui em instrumento de intervencgao e de
definicdo de acbes governamentais, capaz de integrar as dimensbdes setoriais, bem como os
espacos colocados a margem da agao governamental, uma vez que tem como base a arena
onde as politicas se concretizam (CARGNIN, 2007).

Assim, para fechamento e escolha da concep¢dao da dimensdo espacial que
predominara o desenvolvimento deste e demais artigos, recorre-se a Campos Couto
(2006)™* para dizer que a dimensdo espacial comporta tanto o espago geografico, a regido
quanto o territério por se tratarem de entes de uma mesma natureza e grandeza.

Esse entendimento encontra reforco em Diniz (2007); Amin (2007); Castells (1999)
quando concordam que é possivel pensar espago enquanto regido ou territorio, uma vez
que a dimensao espacial se converte num lugar de fluxos de idéias, informagdes,
conhecimento, pessoas, mercadorias, influéncias culturais, biodiversidade, agentes sociais,
e de trajetodrias historicas ali embutidas e em Becker (2007) quando trata a dimenséao
espacial como espagos-tempo diferenciados no planeta e como relagées locais-globais que

ocorrem dentro dos espagos nacionais.

a seletividade de territérios no processo de globalizagdo gera espagos-
tempo diferenciados no planeta e relagbes locais-globais dentro de

™ Ver tese de doutorado, defendida na UERJ, por Marcos Anténio Campos Couto, intitulada: A visibilidade do
invisivel: conceitos e organizacéo do ensino da geografia (2006).
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territérios nacionais, de tal modo que hoje ha incapacidade do Estado
Nacional em manter o controle sobre a totalidade de seu territério e sobre as
forgas antagbnicas que nele se movimentam... Territério, hoje, € o espago
da pratica... E a territorialidade humana é uma relagdo com o espago que
tenta afetar, influenciar ou controlar agdes através do controle do territério; é
a face vivida do poder. (BECKER: 2007: 271).

Quanto a globalizagdo, contempla a idéia de processo de integracdo mundial dos
paises e sociedades, inicialmente no campo da comunicagao, do meio ambiente e da
economia, em seguida no campo sociocultural e politico. A diminuicdo das barreiras
espaciais ndo eliminou a diversidade espacial, ndo implicou a negacao do espaco, € nem
sua homogeneizagdo, mas sim uma dupla movimentacdo, a de padronizacédo e a de
diferenciacdo dos espacos. Na globalizagao valora-se a regido, enquanto conceito e objeto
da agao politica; o regional enquanto cultura escala e método de analise; e a regionalizacao,
como instrumento de divisdo do espaco. Além disso, os conceitos de territério e de
territorialidade sa@o articulados aos de regido, e se abre a possibilidades de trazer para o
espago geografico, a reflexdo da dimensdo do poder e do controle (CASTELLS, 1999;
CHESNAIS, 1996; GIDDENS, 1997; BECK, 1997).

2.1 PERIODO: 1930-1985 - PLANEJAMENTO DE CUNHO NACIONAL
DESENVOLVIMENTISTA

O periodo referente a 1930-1985 se caracterizou pelo planejamento de cunho nacional
desenvolvimentista e contou com o apoio do aparato estatal para a estrutura publica do
planejamento. O Estado intervinha na economia visando induzir o desenvolvimento. Cabia
ao Estado assumir o papel de planejador do setor produtivo, além de atuar sobre a captacao
e distribuicao de recursos financeiros em areas estagnadas e em setores estratégicos, de
forma a alcangar o desenvolvimento nacional mediante a industrializagdo capitalista. Esse
tipo de intervengcdo caracterizou a atuacdo do Estado como desenvolvimentista. Em
referéncia ao Planejamento de cunho nacional desenvolvimentista (1930-1985) é possivel
dizer, baseando-se no primeiro artigo e tendo como amparo lanni (1977) que oscilou entre
duas tendéncias.

A primeira tendéncia pode ser denominada de estratégia de desenvolvimento
nacionalista e remonta os periodos que compreendem os anos 1930-1945, 1951-1954
(Vargas) e 1961-1964 (Janio e Jango). Essa estratégia se apresentava como pressuposto
para alcancgar o progresso econémico e social a partir do capitalismo industrial nacional, e
para isso implicou a criagao do aparato estatal voltado para a nacionalizagao dos processos
de decisdo do governo sobre assuntos econdmicos, assim como para impulsionar o

desenvolvimento industrial nacional.
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A segunda tendéncia pode ser denominada de estratégia de desenvolvimento
nacionalista-dependente e se refere aos anos 1946-1950 (Dutra), 1955-1960 (JK) e 1964-
1985 (Militares). Essa estratégia continha como pressuposto o projeto de um capitalismo
industrial dependente, o qual implicava no reconhecimento das conveniéncias e exigéncias
da interdependéncia das nagdes capitalistas, sob a hegemonia dos Estados Unidos, como
alternativa para alcangar o progresso econdmico e social. O investimento no setor industrial
por meio da abertura da economia ao capital estrangeiro proporcionou um aparelhamento
material do Pais com infraestruturas portuarias, ferroviarias e rodoviarias, assim como a
entrada de empresas internacionais atuando em setores estratégicos da economia nacional
como automobilistico, mecanica, farmacéutico e outros (IANNI, 1977).

Nesse sentido, é possivel que a analise de como a dimensao espacial se apresenta na
trajetéria do planejamento federal, no periodo que compreende 1930 a 1985 seja mais
interessante se for realizada seguindo essa distribuicao de estratégias do desenvolvimento,
a nacionalista e a nacionalista-dependente. Desta forma o planejamento de cunho nacional
desenvolvimentista pode ser dividido nos seguintes itens: i) Estratégia de desenvolvimento
Nacionalista: Getulio Vargas (1930-45, 1951-54) e, Janio Quadros e Joado Goulart (1961-
1964) e ij) Estratégia de desenvolvimento Nacionalista-dependente: Dutra (1946-1950), JK
(1955-1960) e Militares (1964-1984).

2.1.1 Estratégia de desenvolvimento Nacionalista: Getulio Vargas (1930-1945, 1951-1954)
e Janio Quadros e Joao Goulart (1961-1964)

2.1.1.1 Getulio Vargas (1930-1945 e 1951-1954).

Ao longo do governo Vargas, o Estado assumiu carater centralizador e intervencionista
€ havia a preocupacgédo com a integragcao nacional. O nacionalismo de Vargas se traduzia em
uma ideologia de coesao nacional presente no planejamento federal. Essa coesao envolvia
a organizagao politica do territério nacional e a integragcdo das economias regionais
(IANNI,1977; MAGNAG, 1995; ABREU, 1989).

O processo de centralizagao visava além da eficiéncia a racionalidade do Estado. Para
tanto, era necessario eliminar a influéncia das oligarquias regionais sobre os processos
decisérios nacionais, caracteristica da Republica Oligarquica (1889-1930). Cabia a Vargas
impedir que interesses particulares presentes nas oligarquias locais e regionais pudessem
sobrepor aos interesses nacionais (IANNI, 1997).

Nesse sentido, visando alcancar a centralizacdo politico-administrativa Vargas
estabeleceu o sistema de interventoria que passou a ser pega estratégica na relagéo entre o
Governo e as regides. Tratava-se de um mecanismo de centralizagao utilizado pelo Estado,
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para restringir o poder das oligarquias regionais. Os interventores estaduais eram chefiados
por interventores subordinados, diretamente, a Vargas. Estes eram coordenadores politicos
e interligavam as novas oligarquias estaduais ao Estado. Para tanto, foram criados no lugar
das assembléias legislativas departamentos administrativos, cujos membros eram
nomeados pelo presidente da Republica, os quais exerciam controle sobre os atos dos
interventores. A intengao do Estado era subordinar os interesses da esfera regional aos
interesses do Estado, ou ainda, submeter os poderes locais e regionais ao poder nacional
(ABREU, 2007).

Em maio de 1931 foi criado o Conselho Nacional do Café - CNC que passou a ser
Departamento Nacional do Café — DNC, em 1933, que tinha como funcéo tirar de Sao Paulo
o controle absoluto sobre a politica cafeeira. Ainda em 1931 foi criada a Comissdo de
Defesa da Producédo do Acgucar, em 1932 foi criado o Instituto do Cacau, e em 1933 o
Instituto do Acucar e do Alcool — IAA, centralizando no Estado o controle de boa parte dos
interesses econémicos do Pais (ABREU, 1989; PAULA, 2003).

Em 1934, a luz da preocupagdao com a integracao nacional, foi elaborado o Plano
Geral Nacional de Viacado que constituia em um plano nacional ferroviario e de estradas de
rodagem o qual consistia em regulamentar o trafego interestadual e integrar a nagédo. Em
1937, no Estado Novo, as interventorias estaduais possuiam prerrogativas legislativas e
executivas e ndo se mostravam de forma integrada nacionalmente. Nesse sentido coube ao
governo buscar mecanismos que permitissem a unificagdo de procedimentos das
interventorias, garantindo os principios de racionalidade administrativa e centralizagéo
politica do Estado Novo (ABREU, 1989).

Assim, por meio do decreto 1.202 de 8 de abril de 1939, foi instituida a lei que
dispunha sobre a administragao dos estados e municipios. Esta lei, conhecida por Cédigo
dos Interventores regulamentou as agdes dos interventores e efetivou a nacionalizagéo e a
centralizagao das propostas do Estado Novo, conformando assim o processo de integracao
nacional (ABREU, 1989; PAULA, 2003).

A importancia da integragao nacional era visivel nas politicas econdmicas do governo
Vargas (1930-1945) uma vez que estas evidenciavam a trajetdria escolhida para a definicao
das bases necessarias para a construgao do projeto nacional que tinha como objetivo a
busca do desenvolvimento do pais, de forma integrada, ndo mais via economia agro-
exportadora, mas sim, via industrializagao nacional voltada ao mercado doméstico.

Para a consecucao desse projeto nacional desenvolvimentista, no Brasil dos anos 30,
dada a auséncia de modernizacdo da economia e do Estado, o Estado Desenvolvimentista
assumiu a responsabilidade de formar, dentro do sistema existente, um aparato estatal que
assumisse a pratica de planejamento de forma sistematica; mantivesse o compromisso de
acelerar o desenvolvimento econdmico brasileiro e ainda, que incentivasse o investimento
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nacional industrial (ABREU, 1989). A politica econdmica de Vargas focava o mercado
interno e protegia a industria nacional dos competidores estrangeiros, por meio da criagédo
de tarifas protecionistas e de investimentos na industria, caracterizando assim a estratégia
nacional desenvolvimentista (SUZIGAN, 1984).

Entre o periodo de 1937 e 1946, Getulio Vargas visando a aprofundar a estruturagao
do Estado e amparar a pratica do planejamento em nivel nacional elaborou o Plano de
Obras e Equipamentos, que teve como base o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional do Brasil.

Em paralelo aos planos, foi criada a Comissao Preparatéria do Plano Siderurgico
Nacional (1939) para planejar a criagao da usina siderurgica nacional. Em 1940 a Comissao
apresentou relatério com o Plano de Agado para a usina siderurgica, e em 1941, apds
negociacao entre o governo brasileiro e 0o americano, foi criada a Companhia Siderurgica
Nacional - CSN, no Rio de Janeiro (CPDOC-FGV, 2009)".

Em continuidade com o projeto de estruturacdo do estado e de desenvolvimento
econdmico nacional, a criagdo da Companhia Vale do Rio Doce — CVRD, em 1942, se
associou a da CSN visando a exploragao das riquezas minerais do subsolo brasileiro, em
especial o ferro. No decorrer da Grande Guerra, em 1942 Vargas criou o Conselho Nacional
do Petroleo (CNP), o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), a Fabrica
Nacional de Motores (FNM), a Companhia Hidrelétrica de Sao Francisco, assim como a
Comissédo de Controle e Abastecimento, a Comissdo de Defesa Nacional, e instituiu a
Coordenagao da Mobilizagdo. Além desses 6rgaos criou o Conselho Nacional de Politica
Industrial e Comercial - CNPIC (1944 a 1946), ligado ao economista Roberto Simonsen, e a
Comisséao de Planejamento Econdmico - CPE (1944 a 1945), ligada ao economista Eugénio
Gudin (IANNI, 1977, CPDOC-FGV, 2009, VELOSO, 2010).

O CNPIC e a CPE respondiam pelo planejamento federal e representavam a intengao
do governo de instituir um sistema central de planejamento. Cabia a CNPIC orientar o
desenvolvimento industrial-comercial do Brasil, e elaborar a planificagdo nacional. E, cabia a
CPE executar a planificagdo nacional, cuidar da agricultura, industria, comércio exterior e
interior, transporte, moeda, crédito, tributacdo, além de estimular e amparar a iniciativa
privada. Entretanto, esses 6rgdos nao dialogavam entre si. Enquanto Simonsen tinha uma
posicao favoravel ao planejamento e a ideologia industrialista/protecionista/intervencionista,
Gudin apresentava posi¢ao contraria. Para Gudin o Pais devia focar a produtividade, nao s6
na industria, mas em todas as atividades econémicas, ao invés de defender o planejamento
federal. Para Gudin, no contexto da economia liberal, a promog¢édo do bem-estar econémico

e a melhoria do padrao de vida dos brasileiros se davam pela via da iniciativa privada,

"% Ver http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargas1/anos37-45/EstadoEconomia/CVRD, acessado em
dezembro/2011.
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amparada e fomentada pelo Estado, ao invés do intervencionismo do Estado
(DOELLINGER, 2010; VELOSO, 2010).

Em 1942 houve a criagédo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica resultado,
dentre outras questdes, da integragdo nacional, ou seja, da constituicdo da Nagdo. Um dos
objetivos do IBGE era sistematizar as varias divisbes regionais que vinham sendo
propostas’® numa unica divisdo regional do Brasil para estudos e divulgagdo estatistica,
assim como contribuir para a organizagao politica do territério nacional. O IBGE apresentou
os critérios fisico-naturais das grandes regides de forma a garantir a unidade politica do
Pais. Com isso, em 31 de Janeiro de 1942 a Secretaria da Presidéncia da Republica, por
meio Circular n°1 determinou que fosse adotada como divisao regional do Brasil a divisdo
definida pelo IBGE. Surgiu assim a versao oficial do governo da primeira divisdo do pais em
grandes regides (IANNI, 1977; MAGNAG, 1995).

No mesmo ano 1942 houve a criagdo do Banco de Crédito da Borracha, transformado
posteriormente em Banco de Crédito da Amazbnia, voltado para o desenvolvimento regional
e para integragao nacional. Devido as duas grandes secas do nordeste, 1932 e 1942, em
1945 foi criado o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, DNOCS e foi
autorizada, por meio do decreto-lei a criagdo da Companhia Hidroelétrica do Sdo Francisco,
como meios para o desenvolvimento da regido (PAULA, 2003).

Em 1944 foi criado o Plano Rodoviario Nacional o qual estabelecia as diretrizes gerais
da politica administrativa rodoviaria e tinha como objetivo ligar o pais de Norte a Sul
abrangendo outras regides, de forma a estender sobre o territério nacional uma rede com
capacidade de interligagdo nacional.

O segundo governo de Vargas (1951 a 1954) traduziu-se na reafirmagéo do projeto
industrializante e desenvolvimentista implantado no primeiro governo (1930 a 1945).

A volta de Vargas ao governo consolidou a presenca do estado no panorama
brasileiro, intitulada de “nacional-desenvolvimentista”. Para fortalecer o processo de
modernizagdao do Pais e de incentivo ao desenvolvimento nacional e integrado de Vargas
elaborou o Plano Nacional de Reaparelhamento Econdmico ou Plano Lafer, anunciado em
1951, criou o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) bem como o Fundo
de Reaparelhamento Econbémico, para fazer frente a fragilidade cientifica e tecnolégica
foram criados o Conselho Nacional de Pesquisas e da Coordenagao de Aperfeicoamento do
Pessoal do Ensino Superior e em 1952 e em 1953 a Petrobras e a Eletrobras voltados para
o desenvolvimento de forma integrada e em defesa dos interesses nacionais (IANNI, 1977).

Algumas das acdes que garantiram a preseng¢a do Estado no desenvolvimento com o

foco na integragdo das economias regionais, durante o periodo de 1951 a 1953, podem ser

’® Anuario Estatistico do Brasil (1938), Conselho Técnico de Economia e Finangas (1939).
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citados: a criagdo do Banco da Amazénica (BASA), a Superintendéncia do Plano de
Valorizagdo Econdbmica da Amazonia, o Fundo Geral de Eletrificagdo, Comissao de
Exportagdo de Materiais Estratégicos, o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Carteira de
Colonizagéo do Banco do Brasil e o Instituto Nacional de Imigracao e Colonizagdo (PAULA,
2003). Além da criagdo desses orgaos a Constituicdo de 1946 amparava e favorecia a
pratica do planejamento regional.

Um subproduto da experiéncia planejadora central foi sua aplicagdo nos
niveis regionais. Esse modelo ganhou vigor com a Carta de 1946, e tinha
por objetivo trazer as regides mais atrasadas e pobres para o mesmo nivel
de desenvolvimento das areas mais ricas do pais. Como meta subjacente
havia a preocupagcdo em conseguir uma estratégia equilibrada de
desenvolvimento para todo o pais. As regides-alvo de tal iniciativa eram o
Nordeste, em fungédo basicamente das secas, a Amaz0Onia, marcada por
uma longa agenda de desafios, e o Vale do Sao Francisco, tendo em vista
as condigdes de navegagao daquele que era o rio da integragdo nacional...
No final dos anos 40, a rubrica do planejamento regional ja constava como
capitulo das mensagens presidenciais... Nos anos seguintes, a tematica
seria uma constante. Nas palavras de Vargas, “n6 quadro especial de um
imenso territério como o do Brasil, as relagbes entre 0 homem e o meio
ambiente assumem aspectos variados, exigem métodos diversos de
adaptacao, de conquista e de conservagdo em cada unidade geografica, em
cada provincia climatica, em cada setor regional” (Vargas, 195 I, p. 171). O
planejamento regional impunha-se como necessdrio ao atendimento das
peculiaridades dessa diferenciacdo e deveria ser comandado pelo governo
federal. Uma das razdes basilares desse projeto, portanto, eram as
diferencas naturais e geograficas do pais. (D'’ARAUJO, 1992, p:44).

Sob a vertente nacionalista, o governo Vargas gerenciava a dificil manobra entre a
cooperagdo internacional e a autonomia nacional. Vargas negociava por um lado o
alinhamento politico-militar e por outro a cooperagcdo econbmica em prol do
desenvolvimento do pais, o0 que se traduzia na chamada barganha nacionalista-pragmatica.
Um exemplo da barganha foi acordo militar firmado em 1954 entre Brasil e Estados Unidos
no qual o Brasil trocava cem mil toneladas de trigo por dez mil toneladas de minerais
radioativos brutos, como terras raras e monazita, por meio da Comissado de Exportagcéo de
Materiais Estratégicos, criada em 1952.

Essa barganha visava redefinir os lagos de dependéncia face aos EUA, de
forma a obter apoio ao desenvolvimento industrial brasileiro. A falta de uma
resposta positiva por parte dos Estados Unidos convenceu liderangas
brasileiras da época da necessidade de ampliar os vinculos internacionais
do Brasil. Fazia-se necessario atuar num plano mundial, escapando a
dependéncia hemisférica frente aos EUA, ndo obstante isso permitisse
ampliar a prépria barganha com esse pais. Embora esse processo
comegasse a emergir desde o segundo Governo Vargas, foi com a Politica
Externa Independente de Janio Quadros e Jodo Goulart, entre 1961 e 1964,
que ela se configurou de forma explicita em nossa agenda diplomatica.
(VIZENTINI, 1999, p. 136).

Em Janeiro de 1952 Vargas, defendendo o viés nacionalista, Vargas reformulou a lei
de remessa de lucros, limitando em 10% o envio dos lucros das companhias estrangeiras

para o exterior. O objetivo consistia em fomentar os empreendimentos estratégicos, tais
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como petroleo, eletricidade e siderurgia e favorecer uma integracdo vertical da
industrializacdo envolvendo a industria pesada, de bens de capital e de insumos, a partir de
uma alianga com os Estados Unidos, mas privilegiando o capital industrial nacional e
estimulando a produgéo interna (VIANA, 1989; CAPUTO & MELO, 2009, VIZENTINI, 1999).

a partir da década de 1950... ha uma politica deliberada de
desenvolvimentismo industrial consistindo em impostos ad valorem
altamente protecionistas combinando com politica cambial que subsidiava
as importacbes de bens e insumos basicos, atragdo de investimentos
externos diretos para o desenvolvimento da industria de bens de capital e
consumo duravel, investimento governamental direto em industria de base e
infraestrutura, politicas fiscal, monetaria e crédito expansionista. (SUZIGAN,
1984, p: 133).

Para a consecugdo da aceleragao e intensificagdo do processo de industrializagédo
Vargas utilizou a Assessoria Econbmica e o Ministério da Fazenda para planejarem uma
politica de desenvolvimento industrial mais ampla. Apesar de o papel do Estado se manter
centralizado no plano de desenvolvimento, havia o reconhecimento da necessidade da
entrada de capital internacional, sem, que isso implicasse a desnacionalizagdo da economia
(CAPUTO & MELO, 2009).

Diante do exposto, verifica-se que a preocupagdo com a integragcdo nacional
perpassou as agles governamentais da gestdo Vargas, mostrando-se presente na politica
desenvolvimentista de cunho nacional baseada nos principios do planejamento econémico
federal, com forte interferéncia do Estado nos setores produtivos, industriais, financeiros e
politicos. O planejamento federal foi praticado de forma continua e com o foco na integragéo
nacional, por meio dos 6rgaos que integravam a administragao estatal no governo (VIANNA,
1990).

2.1.1.2 Janio Quadros e Joao Goulart (1961-1964)

Em 1961 Janio Quadros assumiu a presidéncia da Republica com uma politica
econbmica conservadora para o enfrentamento do aumento da inflagdo, déficit fiscal e
desequilibrio no balangco de pagamentos, herdados do governo JK. No inicio do seu
mandato apresentou um plano contra a inflagdo que previa mudanga no sistema cambial
como forma de diminuir a pressdao dos subsidios cambiais sobre o déficit publico, e
incentivou as exportagdes do pais, reduzindo subsidios as importagdes de alguns produtos,
como forma de equilibrar a balanga de pagamentos. O plano foi aprovado pelo FMI, e
assegurou ao governo a renegociacao da divida externa. O governo enfrentava a oposi¢cao
de congressistas e de alguns governadores. Esse cenario o levou a renuncia da
presidéncia, no final do més de Agosto (MACEDO, 1975; ALMEIDA, 1994).

Em 02 de setembro de 1961 a posse de Jodo Goulart deu-se sob o regime

parlamentarista no Pais, imposto pelos militares, garantindo o mandato até 31 de Janeiro de
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1966. Havia um quadro de indefinigdo politica, uma vez que se previa, para 1962, um
plebiscito para restabelecer, ou ndo, o presidencialismo no pais, € ho campo econémico a

taxa de inflagdo ja chegava a 51,3% em 1962, conforme tabela 33.

Tabela 33 - Taxas Anuais de Inflagdo (1960 a 1964)

Ano Inflagado pelo IGP (% aa)

1960 32,3
1961 49,9
1962 51,3
1963 81,3
1964 91,9

Fonte: Fundagéo Getulio Vargas. Compilado de Simonsen (1979:80)
Inflagédo Indice Geral de Pregos

A proposta de governo de Jodao Goulart consistia na realizagao de varias reformas
como a reforma agraria, administrativa, fiscal e bancaria, as quais sem os poderes do
presidencialismo eram impossiveis implanta-las. Em 1962, Celso Furtado foi nomeado
ministro do Planejamento e recebeu a incumbéncia de elaborar um plano de politica
econdmica para o governo. No final de 1962 foi apresentado o Plano Trienal como resposta
politica e econbémica a aceleragido inflacionaria e como meio de dar continuidade ao
desenvolvimento do Pais. Em 1963, apds o plebiscito o sistema de governo presidencialista
foi escolhido, o que conferiu plenos poderes ao presidente Jodo Goulart (ALMEIDA, 1994).

O governo de Joao Goulart tentou praticar uma politica econémica planificada com a
elaboracao do Plano Trienal, elaborado por Celso Furtado (Ministro do Planejamento) com a
colaboragao do jurista San Thiago Dantas (Ministro da Fazenda). O Plano “exprimia a
convergéncia das experiéncias praticas dos diversos governos brasileiros anteriores e dos
debates técnicos e tedricos realizados por economistas brasileiros e latino-americanos,
principalmente no dmbito da Comissdo Econémica para a América Latina” (IANNI, 1977:
205).

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social foi inspirado no Plano de
Metas e combinou o planejamento nacional e o planejamento regional, uma vez que
buscava desenvolver as regides mais estagnadas do pais, integrando-as ao
desenvolvimento nacional. O Plano foi ideologicamente bastante significativo, pois
incorporou intensos debates com diferentes orientagdes tedricas envolvendo monetaristas,
estruturalistas e nacional-desenvolvimentistas acerca das dire¢gées que deveriam orientar a
economia e o Estado brasileiro. A SUDENE foi mantida e os mecanismos de
desenvolvimento aplicados no Nordeste, como os incentivos fiscais foram estendidos para a
Amazobnia. O Plano buscou articular com o planejamento econdmico e social as reformas de
base do Estado: agraria, administrativa, fiscal e bancaria e visava assegurar uma taxa de
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crescimento da renda nacional estimada em 7% e de renda per capita de 3,9% de tal forma
que fosse possivel compatibiliza-as com melhorias de condigdes de vida do povo brasileiro
(ALMEIDA, 1994; IANNI, 1977).

As agbes previstas no capitulo final do Plano Trienal, intitulado de Programa das
Reformas de Base representavam a sintese da real caminhada ao nacional-
desenvolvimentismo. Eram as reformas de base, agraria, administrativas, fiscais e
bancarias, que garantiriam a ampliacdo do mercado interno e permitiiam os ganhos de
produtividade no campo e na cidade, chegando com isso a um efetivo processo de
desenvolvimento econémico. Com as reformas seria possivel a distribuicdo primaria da
renda, pressuposto defendido por Celso Furtado para o alcance do desenvolvimento via
mercado interno (PAULA, 2003; ALMEIDA, 1994).

As reformas eram indispensaveis para que o capitalismo industrial brasileiro pudesse
alcar um novo patamar de desenvolvimento no Brasil. As reformas sociais e econdmicas
eram voltadas uma melhor distribuicdo da renda e visavam a redugdo da desigualdade
regional. O Plano Trienal buscava integrar as regides mais periféricas com as regides mais
desenvolvidas, para tanto visava: i) beneficiar as regides com menos recursos financeiros
publicos, proprios e privados, incrementando os investimentos governamentais, em
especifico na agricultura; ii) intensificar a capacitagéo de pessoas priorizando as regides de
mais baixo indice de desenvolvimento humano; Ji) intensificar a politica de favores
diferenciais a partir de investimentos privados, priorizando as regides de maior excedente de
mao-de-obra (ALMEIDA, 1994).

Em 1963 a economia cresceu 0,6% enquanto que em 1962 o crescimento foi de 6,6%
(IBGE, 1990). A inflagdo anual atingiu 81,3%. Diante de uma economia problematica os
conflitos sindicais tornaram-se ainda mais intensos e a desestabilizacdo politica se
expandiu. Esse contexto implicou no fracasso dos planos de estabilizagao da economia e

inviabilizou a consecugao das reformas de base (PAULA, 2003).

2.1.2 Estratégia de desenvolvimento Nacionalista-dependente: Dutra (1946-1950), JK
(1955-1960) e Militares (1964-1984).

2.1.2.1 Dutra (1946-1950)

Em 1946, a queda do Governo Vargas e a nova Constituicdo contribuiram para que o
Brasil reforgasse as iniciativas e os principios do liberalismo econdmico. A Constituicdo de
1946 garantiu a autonomia dos estados e municipios e restabeleceu a independéncia dos

trés poderes (IANNI, 1986).
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a instabilidade politica brasileira, tipica da Republica de 1946, constituiu-se
em notavel entrave, ndo apenas para as iniciativas de planejamento
econdmico federal, como também para o préprio processo de administragéo
governamental. (ALMEIDA, 2004, p.7).

A adesao ao liberalismo foi preconizada pelas instituicbes criadas em Bretton Woods,
o Fundo Monetario Internacional e o Banco Internacional de Reconstrucédo e
Desenvolvimento, em 1944. O modelo de Bretton Woods defendia o ordenamento monetario
baseado na paridade cambial do padrao ouro-doélar e definia regras de comportamento para
paises participantes, exigindo que em prol do objetivo comum de se conquistar a
estabilidade macroecondmica que os paises permitissem a interferéncia americana sobre
decisdes internas envolvendo politicas de desenvolvimento (PAULA, 2003).

O governo Dutra entrou em defesa do liberalismo cambial e alfandegario e optou por
menor intervengao do Estado na economia. Em 1947 solicitou ao Congresso Nacional que o
Pais rompesse relagdes diplomaticas com a Unido Soviética e enviou ao Tribunal Superior
Eleitoral o pedido de cassacgdo do registro do partido comunista e de seus representantes
(ALMEIDA, 2004; PAULA, 2003).

A posicdo econdmica do governo para a politica liberal de cambio se apoiava no que
Vianna (1990) chamou de ilusdo de divisas. Como o volume de reservas do pais estava em
situacao favoravel, e considerando a posicao de credor politico perante os Estados Unidos,
0 governo acreditava que a posicao liberal do pais atrairia investimentos diretos estrangeiros
€ que esta seria a solugao para os desequilibrios do balango de pagamentos. Com isso, foi
instituido o mercado livre com extingdo do controle dos fluxos de reservas por parte do
governo. Entretanto, a ilusdo durou pouco: as reservas nacionais foram gastas com o
aumento do déficit comercial, em especifico na importagdo de maquinas e matéria-prima
para as industrias, que atingiu US$ 313 milhdes em 1947. (VIANA, 2004; VIANNA, 1990;
NOIJE, 2011).

Com isso, a politica liberal de cambio precisou ser revista, considerando o déficit na
balanga comercial, o que resultou na volta do controle cambial frente a escassez das
moedas fortes, e se estabeleceu o sistema de licenciamento prévio de importagdes’’
(VIANA, 2004; NOIJE, 2011).

Em 1947 no contexto internacional, marcado pela rivalidade americana-soviética, foi
anunciado o Plano Marshall que consistia em uma politica de estabilizacdo econédmica dos
paises ocidentais. O Plano visava conter o avango comunista e assegurar os mercados
europeus (VIANNA, 1990).

" Com o sistema de licenga prévia as divisas para importar eram liberadas de acordo com as prioridades do
governo e apos analise de cada pedido de importagdo. Tal politica cambial foi praticada até 1953 (VIANNA,
1990).
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Nesse mesmo ano, 1947, o Governo Dutra convidou Eugénio Gudin para participar da
comissao que elaborou o anteprojeto do Estatuto do Petréleo, originario de controvérsia em
torno no monopodlio estatal do petréleo, o qual resultaria anos depois, na criagdo da
Petrobras. O anteprojeto declarava ser de utilidade publica e de competéncia da Unido a
pesquisa, o refino e a lavra de jazidas do petréleo, bem como o comércio e o transporte.
Eugénio Gudin, juntamente com os consultores americanos contratados por Dutra, Herbert
Hoover Jr. e Alan Curtice, deliberaram pelo fim das restrigbes ao capital estrangeiro no
setor. O monopdlio estatal do petréleo sofria oposi¢ao por parte de Gudin (IPEA, 2010a).

O Estado priorizou uma politica externa de proximidade com os Estados Unidos,
permitindo a presenca dos interesses internacionais no pais, como a Missdo Abbink (1948)
que assessorava e diagnosticava o pais em questdes relativas ao segmento econdmico,
precondi¢des para o desenvolvimento e participagao do capital estrangeiro (IANNI, 1977).

Emergiu assim, o Plano Salte que estruturava um conjunto de agdes setoriais nas
areas de saude, alimentacao, transporte e energia no Governo Dutra, tendo como foco as
areas setoriais ao invés de um planejamento federal. Tratou-se do primeiro exemplo de
planificacao setorial da economia no Brasil, uma vez que foram definidas as areas que
necessitavam de maiores investimentos e buscando-se uma inter-relagdo entre diferentes
setores da economia (PAULA, 2003; ALMEIDA, 2004).

O contexto das mudangas geopoliticas e financeiras do pds-guerra, o plano de
estabilizagdo econ6mica baseado na liberalizagcdo cambial e em seguida no licenciamento
das importacées e a crise da estratégia liberal orientaram e consumiram a gestdo do
governo Dutra. Paralelo ao Plano SALTE que explicitava o planejamento setorial, havia a
preocupagao com a escala regional embutida na Constituigdo de 1946, uma vez que previa
a elaboragao de projetos que previssem o desenvolvimento do vale do S&o Francisco e a
regido amazonica e de projetos de combate a seca do nordeste.

A Constituicdo de 1946 avangou na questdo do planejamento, ao
estabelecer a criagdo de um Conselho Nacional de Economia,
regulamentado em fins de 1948. Sem poder de decisdo, este Conselho
apresentou regularmente ao Congresso e ao Executivo, no periodo de 1952
a 1964, uma exposig¢ao geral da situagdo econémica do pais. Também pela
Constituicdo de 1946, imbuida dos idearios de “valorizagao”,
“desenvolvimento” e “aproveitamento das possibilidades econémicas”, ficou
assegurada uma politica governamental de valorizagdo da Amazénia e do
Vale do Sao Francisco (art. 29 das Disposi¢cdes Transitérias). No total, 14
artigos dessa Carta envolviam, direta ou indiretamente, a obrigagdo que o
governo tinha de planejar. (COSTA, 1971, p. 14).

De modo geral, o Governo Dutra procurou, por um lado, a inser¢ao do Brasil no mundo
organizado segundo os principios liberais via Bretton Woods e Plano Marshall e por outro
deu prosseguimento, de forma geral, ao desenvolvimento econdmico garantindo ao Estado

€ ao planejamento, priorizando o setorial, sua centralidade (VIANNA,1989).
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2.1.2.2 Juscelino Kubitschek (1955-1960)

O governo de Juscelino Kubitschek - JK tragou o seu governo dentro da politica
desenvolvimentista, baseada no crescimento industrial, cujo lema foi alcangar o
desenvolvimento “cinquenta anos em cinco”.

Para atingir esses resultados elaborou um conjunto de ag¢des que compuseram o
Plano de Metas que consistia num plano de desenvolvimento econdmico a partir de setores-
chave da economia como transporte, energia, industria de bens de consumo e de base.
Tratava-se da primeira agao sistematica do Estado para o planejamento contemplando a
questao regional e espacial de forma uUnica, uma vez que propunha a integragdo de agdes
para energia, transporte e industria incorporando as economias regionais, além da
interiorizacdo da capital do pais cujo objetivo era estimular a integracdo nacional
(BENEVIDES, 1979, 1991).

O Plano de Metas de Juscelino foi fruto do diagnédstico dos entraves ao crescimento
econdmico brasileiro elaborado pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos entre 1951 e
1953, ainda no governo Vargas. Os estudos da Comissao Mista, assim como os estudos do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) e da Comisséo Econémica para a
América Latina e Caribe (CEPAL), indicavam a necessidade de eliminar os "pontos de
estrangulamento" da economia brasileira. A CEPAL, desde 1948, desenvolvia propostas de
desenvolvimento seguindo uma programagao econdmica em nivel regional, setorial e global
baseada na estratégia de substituicdo de importagbes (IANNI, 1977, BENEVIDES, 1979,
1991).

O Plano de Metas visava entre outros fins, aumentar a produtividade dos recursos
investidos, viabilizar a aplicacdo de novos recursos em atividades produtoras, assim como
aumentar a oferta de empregos e elevar o nivel de vida da populagdo. Ao observarem o
quadro de modernizacdo do Brasil a partir da politica de substituicdo de importagdes
praticada desde a década de 1930, os 6rgados planejadores notavam que alguns pontos
estruturais dificultavam o crescimento permanente da economia brasileira, levando-a a
crises cambiais e inflacionarias, e planejaram obras de infraestrutura sem a restricao do
capital estrangeiro. Logo, a base do plano consistia em unir o Estado, o setor privado e o
capital internacional para gerar o crescimento econémico. Entrava em cena um novo
nacionalismo que divergia do de Vargas pela énfase concedida ao capital estrangeiro
(BENEVIDES, 1991).

Além do nacionalismo mediante participagcdo do capital internacional, o
desenvolvimentismo de JK também apresentava divergéncia em relagdo ao
desenvolvimentismo de Vargas. No desenvolvimentismo de JK ndo continha a ideia de
autonomia econémica do Brasil, conforme o desenvolvimentismo de Vargas. Para Getulio
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Vargas a problematica do desenvolvimento econémico, em particular a industrializagao,
estava ligada a idéia da emancipacdo econdmica nacional. Para JK esta idéia era
secundaria, uma vez que ele tratava industrializagao e autonomia econédmica como variaveis
independentes (IANNI, 1977).

O crescimento acelerado da economia seria alcancado a partir da expansao do setor
industrial, com investimentos na producéo de aco, aluminio, metais nao-ferrosos, cimentos,
papel e celulose, borracha, construgdo naval, maquinaria pesada e equipamento elétrico. O
investimento no setor industrial se dava a partir da emissdo monetaria e da abertura da
economia ao capital internacional, o que gerou aumento da inflagdo e a desnacionalizagao
da economia por meio das empresas estrangeiras que passaram a controlar setores
industriais da economia. O capital estrangeiro era preponderante nas industrias
automobilisticas, farmacéutica, mecéanica e de cigarros (PAULA, 2003; ADDIS, 1997). O
governo barateava o custo da mao-de-obra e das matérias-primas, subsidiava o surgimento
de novas fabricas e facilitava a entrada de capitais estrangeiros. Havia isencao de impostos
para as importacbes de maquinas, equipamentos; financiava-se a ampliacao da industria
pesada; investia-se na construcdo de siderurgicas e hidrelétricas, ampliava a capacidade
produtiva da Petrobras, criava novas estradas e construia Brasilia (SUZIGAN, 1986).

A expansao do capitalismo industrial no espago nacional gerou uma expansao do
estilo urbano de vida e dos setores industrial e terciario da economia. A entrada do capital
estrangeiro no Brasil proporcionou um aparelhamento material do pais e um progresso no
padrao de vida nacional com infraestruturas portuarias, ferroviarias e rodoviarias, e gerou o
desenvolvimento industrial e o urbano do pais (SKIDMORE, 1975).

O periodo de Kubitschek tornou-se conhecido por suas realizagbes
econdmicas. O dinamico presidente prometeu 'cinquenta anos em cinco' de
governo e ndo ha duvida de que de 1956 a 1961 o Brasil apresentou um
crescimento econdmico real e marcante. A base para o progresso foi uma
extraordinaria expansao da produgao industrial. Entre 1955 e 1961, a
producgéo industrial cresceu 80%. De 1957 a 1961, a taxa de crescimento
real foi de 7% ao ano e, aproximadamente, 4% per capita. (SKIDMORE,
1975:204).

Ao realimentar a reprodugédo do capital a partir da integragdo do capital estrangeiro no
pais, a economia nacional permitia que este capital se expandisse e que favorecesse a
dinAmica do desenvolvimento industrial e urbano nacional. Essa dindmica promovia a
divisdo de tarefas entre as diversas regides e gerava uma nova divisao regional do trabalho.

o desenvolvimento industrial da regido de Sdo Paulo comegou a definir, do
ponto de vista regional, a divisdo regional do trabalho na economia
brasileira, comegou a forjar uma divisdo regional nacional, em substituigdo
ao arquipélago de economias regionais até entdo existentes. (OLIVEIRA,
2008:199).

Entre 1956 e 1961 é possivel ressaltar dois fatores essenciais da economia. Primeiro,

uma maior participacdo do governo nos investimentos; segundo, a entrada de capital
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estrangeiro privado para desenvolver determinados setores. Esse periodo € associado a
nova etapa da internacionalizacdo da economia brasileira, com a alianga entre o capital
estatal, o nacional e o estrangeiro ao longo frente ao processo de industrializagéo
(TAVARES, 1972).

O financiamento do desenvolvimento industrial gerou um surto expansivo dos capitais
estrangeiros no Brasil. A entrada de capitais estrangeiros no Brasil foi resultado da
expansao mundial pela qual passavam os capitais norte-americanos, japoneses e europeus,
além de politicas internas, de atracao destes capitais, presentes na economia brasileira.
Essa entrada de capitais estrangeiros é confirmada na tabela 34 que traz os investimentos
estrangeiros por Pais no Brasil (CAPUTO & MELO, 2009).

Tabela 34 - Investimentos diretos estrangeiros por Pais de origem através da Instrugdo 113
e do Decreto 42.820 no periodo de 1955 a 1963 (em milhdes de US$)

Pais de Origem IDE (%)
EUA 216,5 43,5
Alemanha 93,0 18,7
Suica 36,2 7,3
Inglaterra 24,0 4,8
Japéao 16,2 3,3
Franca 15,4 3.1
Canada 14,4 2,9
Italia 11,2 2,3
Suécia 9,9 2,0
Bélgica 9,7 1,9
Panama 8,8 1,8
Holanda 6,8 1,4
Franga, Bélgica, Suica e EUA 6,8 1,4
Franca e EUA 53 1,1
Alemanha e ltalia 2,6 0,5
Venezuela 2,3 0,5
Cuba 2,1 0,4
Panama e EUA 2,0 0,4
Luxemburgo 1,7 0,4
Liechtenstein 1,6 0,3
Finlandia 1,4 0,3
Alemanha, Franga e EUA 1,1 0,2
Uruguai 1,0 0,2
Holanda e EUA 0,8 0,2
Libéria 0,7 0,1
Dinamarca 0,7 0,1
Finlandia e Alemanha 0,7 0,1
Alemanha, Inglaterra e EUA 0,5 0,1
Outros 41 0,8
Total 497,7 100,0

Fonte: Boletins, varios anos, 1955-1964 (BACEN). Elaboragao propria
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O tracado da politica industrial desenvolvimentista de JK caracterizou-se pelo sistema
cambial que favorecia as importagdes de equipamentos e matérias-primas e a atragdo do
capital estrangeiro, pela tarifa aduaneira protecionista, e pela presenga do Estado como
empresario para os setores de infraestrutura e de linhas de financiamento, via BNDE. Tais
elementos favoreciam a estratégia do capital internacional de entrada no mercado nacional,
e de forma vantajosa as multinacionais (SUZIGAN, 1986).

A industria se expandiu e se diversificou, mas o surto desenvolvimentista nao foi
acompanhado pela distribuicdo da riqueza de forma igualitaria. Grandes empresas
multinacionais instalaram-se no pais, em especial montadoras de automdvel na regido
Sudeste, em especifico no ABC paulista (Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sao
Caetano do Sul), locais préximos aos maiores centros urbanos Rio de Janeiro e Sao Paulo e
ao porto de Santos. A estrutura agraria permanecia inalterada e as formas de trabalho no
campo eram precarias, sem o reconhecimento de direitos similares aos dos trabalhadores
urbanos. As elites regionais, ligadas ao setor exportador ou ao aparelho de Estado,
assumiam padrées de consumo cosmopolitas, incompativeis com o nivel da renda regional.
Nessa condi¢cdo, os excedentes eram consumidos e nao investidos, impossibilitando a
sustentagéo de um processo de desenvolvimento mais equitativo (OLIVEIRA, 2008).

Segundo Cano (1998), a participagao relativa do estado de Sao Paulo no PIB industrial
nacional avangou desde 1919 (com 31,5% do total) até 1970, quando atingiu 58% da
industria nacional, o que caracterizou o processo de desigualdade nas taxas de crescimento
econdmico entre regides do pais e sinalizou o maior dinamismo da economia industrial
paulista frente as demais regides.

Assim, emergiu uma nova dinamica regional brasileira caracterizada pelas
disparidades regionais e definida pelo processo de urbanizagéo, de industrializagéo e pelas
relagcbes de trabalho produzidas pelo capitalismo com caracteristica integradora, sob a
chancela do Estado. As disparidades regionais eram o sinal de movimento diferencial de
acumulagado do capital nas relagdes entre os “Nordestes” e o Centro-Sul. Para atenua-las
emergiu no contexto governamental o planejamento regional cuja énfase recaiu sobre a
questdo regional, com o objetivo de promover maior equidade na distribuicdo espacial do
desenvolvimento (FURTADO, 2000; OLIVEIRA, 2008).

Para assegurar a integragdo nacional ou ainda, para a existéncia de uma nacao é
necessario que todas as regides estejam se desenvolvendo de forma, minimamente,
equilibrada. Nesse sentido, a desigualdade regional representava um obstaculo para a
garantia da integridade nacional. O risco a integridade nacional seria provocado por conflitos
de classes que colocariam regides contra regides “trabalhadores ao lado de patrdes contra
trabalhadores de outra regiao”. Com isso, o problema regional passou a ter uma dimensao
nacional.
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a desigualdade econOmica alcanga certo ponto que se institucionaliza... Se
nas primeiras etapas do desenvolvimento o fator escasso é o capital, nas
fases mais avangadas o capital passa a ser relativamente abundante e a
mao-de-obra relativamente mais escassa... em tais circunstancias a classe
trabalhadora, seja qual for regime, se organiza e assume posi¢ao politica
poderosa... Se tal fendmeno vier a ocorrer no Brasil, pais de grande
extensdo geografica, a formagdo de grupos regionais antagbnicos podera
ameacgar a maior conquista de nosso passado: a unidade nacional.
(FURTADO, 1959, p. 15 e 16).

O desequilibrio gerado pelo processo de industrializagdo, como a concentragéo de
rendas, impactou a necessidade de atenuar as disparidades setoriais e regionais. A questao
regional passou a ser considerada uma questao nacional. Em 1958 foi criado o Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que consistiu em um 6rgao federal
de estudo da dinamica econdmica do Nordeste, sob a coordenagado técnica de Celso
Furtado, cujo objetivo era realizar um diagndstico da raiz dos problemas econémicos
nordestinos e propor alternativas para acelerar o desenvolvimento da regido.

A raiz do problema da disparidade regional, segundo o GTDN, estava no
subdesenvolvimento do setor produtivo da regido Nordeste. Esta tinha como base a
economia agro-exportadora e utilizava os superavits comerciais com o exterior para o
financiamento de importacdes de bens de capital da regido industrializada, o Sudeste. O
Nordeste era mercado consumidor dos bens industrializados da regido Sudeste e caso nao
mudasse a légica produtiva regional, suas relagdes econdmicas com o Centro-Sul tenderiam
a perpetuar o subdesenvolvimento da regido. Ou seja, a dindmica econdmica entre a regidao
Nordeste e o Centro-Sul se caracterizava como uma fonte permanente de transferéncia de
recursos para os investimentos no Sudeste, impedindo qualquer tentativa de se gerar uma
estrutura autbnoma no Nordeste (OLIVEIRA, 2008).

Nesse contexto, a alternativa para o desenvolvimento da regido Nordeste, de acordo
com o GTDN, consistia em transformar o sistema econdmico de subsisténcia e de
exportagdo, de baixa produtividade, num modelo econémico direcionado para o estimulo da
industrializagdo, assim como para o atendimento do mercado interno, de forma a gerar um
sistema econdmico auto-sustentado e com isso alcangar o desenvolvimento. A chave para a
solucdo das disparidades regionais estava na industrializacdo do Nordeste voltada para o
mercado do Nordeste; na articulacdo entre a acao estatal federal e a estrutura sécio-
econdmica da regido e na modernizagao da atividade agricola, incluindo o semi-arido. A
nova logica econbmica se caracterizava pela concessado de incentivos fiscais para atrair
capital do Centro-Sul para as regides mais pobres do Brasil, desconcentrando a renda
regional. Essas propostas consolidaram o planejamento regional no Brasil (IANIl, 1977;
OLIVEIRA, 2008).
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A dimensdo espacial assumiu a forma da questdo regional’®, considerando a
disparidade crescente entre as regides. Havia um grande objetivo nacional que era o da
integracdo nacional incorporando as economias regionais (ARAUJO, 2007; FURTADO,
2000; OLIVEIRA, 2008).

O planejamento nacional passou a incorporar elementos de planejamento regional. O
discurso do Estado sob a forma de planejamento com o foco na questao regional consistia
em superar as desigualdades regionais do pais a partir do predominio da industria sobre a
agricultura. Para tanto precisava dinamizar e estimular as economias regionais, por meio de
subsidios cambiais e financiamentos para estimular investimentos nas regides estagnadas,
Ou seja, precisava atrair o capital das regides mais ricas para as mais pobres do Brasil,
revertendo assim o processo auto-reforgcado de concentragdo de renda no Centro-Sul do
Pais. Tratava-se da “correia de repasse”, expressao utilizada por Oliveira (2008).

Em 1959 foi criada a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste -
SUDENE com a finalidade de corrigir as desigualdades espaciais que se ampliavam pelo
territério nacional, a medida que avancava o processo de constituicdo do mercado interno,
alavancado pela industrializagdo do pais, e o Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR
como instrumento estatal cujo objetivo consistia em atrair capital para projetos de
desenvolvimento na area de atuacdo da SUDENE (OLIVEIRA, 2008).

Cabia a SUDENE a promogao do desenvolvimento regional, principalmente na area
mais atingida pelo clima arido, o poligono da seca, além de fomentar a industrializagdo da
regido a qual era vista como um caminho que levaria a reducdo das disparidades regionais.
Para tato sua fungéo seria coordenar as agdes governamentais no Nordeste, a qual as
demais instituicdes federais com atuagéo na regido se remeteriam, e estabelecer diretrizes,
controlar e executar as politicas de incentivo na regido nordeste. Politicas essas, objeto de
discussdo e de reflexdo em sua interpretacao, pois [...] a politica de amplos subsidios ao
setor industrial contribuia para concentrar os investimentos no Centro-Sul do pais (ARAUJO,
1999, 2000: p: 157).

As diretrizes de acdo da SUDENE em relagdo as politicas de desenvolvimento
regional no Nordeste foram baseadas no estimulo a modernizagdo econémica e ao
investimento por meio de fomento governamental. Seus resultados ao final do governo JK
(1961) mostraram um crescimento da producao de bens primarios na regido. Contudo, nao
se observou grandes ganhos de produtividade no setor produtivo nordestino, o que acabou
comprometendo a expansao do mercado interno regional (OLIVEIRA, 2008).

A participagao direta do Estado na economia nacional tinha como um dos objetivos a

busca por elevadas taxas de crescimento econémico, e a distribuicdo espacial desse

8 Segundo Ténia Bacelar, a questéo regional esta associada ao contexto da desigualdade regional.
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crescimento se daria mediante incentivos fiscais, crediticios e investimentos voltados para
as regides menos dindmicas. Entretanto, como o processo de desenvolvimento era liderado
pela regido mais rica do pais, o Sudeste, e a estrutura industrial da regido Nordeste se
desenvolveu de forma dependente e complementar dessa regido, toda a dinamica criada
com o processo de tentativa de descentralizagdo espacial do desenvolvimento considerou
apenas 0 espago geografico ao invés de considerar o espago econdmico das respectivas
regides, ndo sendo capaz de alterar a estrutura de concentragcdo de investimentos em prol

da regido Sudeste.

2.1.2.3 Militares (1964-1984)

A partir da instalagdo do regime militar em 1964, observou-se o fortalecimento do
Poder Executivo, a interferéncia crescente do poder publico em praticamente todos os
setores do sistema econbmico nacional e a expansao da tecnoestrutura estatal,
consubstanciada na grande elaboragao de planos, programas, criagdo de érgaos publicos e
de fundos de financiamento. Além disso, o carater autoritario e centralista do governo
federal acarretaram a redugdo significativa da autonomia tanto dos estados quanto dos
municipios, uma vez que essa autonomia representava limitagdes e dificuldades a atuacao
do governo (IANNI, 1977).

Para dar prosseguimento ao desenvolvimento econdmico, tornava-se necessario
desenvolver o setor de bens de capital e ampliar o setor de bens intermediarios que
estavam defasados’®. Varios problemas se colocaram neste sentido, em especial a auséncia
de mecanismos de financiamento adequados, tanto para o setor publico, que se encontrava
com elevado déficit publico devido aos gastos realizados no Plano de Metas, como para o
setor privado que necessitavam de maiores recursos financeiros para viabilizar seus
investimentos. Para tanto, era necessario implantar reformas institucionais que
favorecessem a retomada dos investimentos. Essas reformas abrangeriam a Constituigdo e
a politica econémica (SILVA, 1987).

Neste contexto, o governo Castelo Branco langou o PAEG - Plano de A¢ao Econdmica
do Governo para o periodo de 1964 a 1966, cujo objetivo era retomar o crescimento
econdbmico e atenuar os desniveis de desenvolvimento regional e setorial do Brasil
decorrentes da crise na economia nacional. O controle inflacionario era visto como
precondi¢cao para a retomada do crescimento da economia, assim o PAEG foi dividido em
duas linhas de atuacéo: politicas de combate a inflagdo, associadas a reformas estruturais

que permitiram equacionar os problemas inflacionarios e as dificuldades que se colocavam

® Estes setores eram chamados de setores de “demanda derivada”, isto é, a demanda de seus produtos
depende da demanda pelos produtos finais na economia.
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ao crescimento econdémico. Essas reformas estruturais contemplavam a reforma tributaria, a
reforma monetaria e financeira e a reforma do setor externo.

As reformas do PAEG alteraram praticamente todo o quadro institucional vigente na
economia brasileira, adaptando-o as necessidades de uma economia industrial. Montou-se
um esquema de financiamento que viabilizaria a retomada do crescimento, e dotou-se o
Estado de maior capacidade de intervengédo na economia (SILVA, 1987).

O regime militar adotou o planejamento federal como instrumento de intervengéo, de
controle social e de integridade nacional, além dos objetivos de desenvolvimento. O
planejamento passou a integrar todas as atividades do Estado. A integragdo do mercado
interno nacional e a sedimentagédo da integracéo fisico-territorial foram consideradas como
prioridades do governo militar (SIMONSEN, 1976).

O desenvolvimento da Amazénia tornou-se uma das prioridades do governo militar.
Em 1965 formulou projeto de desenvolvimento regional, intitulado Operagdo Amazénia, que
tinha como objetivo a integracdo econémica e espacial da Amazébnia as demais regides do
pais. Esse plano baseou-se no principio de polos de desenvolvimento (Perroux e Boudeville,
1955), e visava dinamizar a economia regional e atrair a populacdo do Nordeste, entre
outras. Neste periodo, destaca-se a criagdo da Sudam (1966) e da Sudeco (1967)
(Menezes, 2009).

No inicio da década de 1970 o Centro-Oeste e a regido amazdnica passaram a ser a
nova fronteira agropecuaria brasileira. Tendo como caracteristicas a baixa densidade de
ocupacdo e a grande disponibilidade de terras, essas regides passaram a receber os
contingentes de camponeses expropriados de outras regides e, a0 mesmo tempo, o
investimento do Estado. O Estado teve papel determinante na definicdo desta nova fronteira
agropecuaria. Grandes porgdes de terras foram vendidas a pregos simbdlicos ou doadas a
empresas privadas para o estabelecimento dos projetos de colonizagdo ou extrativismo
florestal e mineral (IANNI, 1977; GARCIA, 2000).

O planejamento federal, no regime militar, ganhou formalizagao e institucionalidade.
Os militares criaram estrutura técnico-administrativa com a incumbéncia institucional. A
criagcdo do Ministério do Planejamento (MINIPLAN) é um marco histérico e politico-
administrativo, junto com a criagdo do IPEA. A politica adotada no PAEG obteve grande
éxito na reducao das taxas inflacionarias e em preparar o terreno para a retomada do
crescimento (GARCIA, 2000).

Para o periodo de 1968 a 1970 o governo implantou o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED) cujos objetivos eram a valorizagdo da empresa privada e a
aceleracéo do desenvolvimento econémico (IANNI, 1977).

Na tabela 35, verifica-se o éxito do PED mediante aumento da producgao industrial e do
PIB, durante o periodo de 1964 a 1967.
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Tabela 35 - Indicadores Econémicos (1964 - 1967)

Ano PIB % Producao Industrial %
1964 3,4 5,0
1965 2,4 -4,7
1966 6,7 11,7
1967 4,2 2,2

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1989)

O PIB cresceu em média 5,3% ao ano e a producéo industrial cresceu 5,8% ao ano.

Na década de 1970 o projeto militar brasileiro consistiu na construgdo de um parque
industrial e na insercdo do pais no rol das poténcias mundiais. O capital financeiro
internacional foi instado pelo governo brasileiro a financiar a constru¢cao do projeto “Brasil
Grande Poténcia”. Essa década marcou um periodo de grande expansao e modernizagao
da economia do pais, a partir da intervencdo estatal e do planejamento federal (ARAUJO,
2000).

Os PNDs estabeleciam trés grandes objetivos: o de colocar o Brasil no rol das nagdes
desenvolvidas; duplicar até 1980 a renda per capita do pais e garantir uma taxa do PIB
variando entre 8% e 10% ao ano.

Esse periodo foi conhecido como a Era dos PNDs, uma vez que houve o PND | (1972-
1974), PND Il (1974 a 1979) e o PND IIl (1979 A 1985). A partir dessa experiéncia
consolidou-se no pais um modelo de planejamento com definicdo de metas de médio prazo,
voltadas para o desenvolvimento econémico do Pais (IANNI, 1977, SKIDMORE, 1988).

Até o ano de 1973, no contexto econdmico, o governo vivenciou o alto indice de

crescimento econdmico do pais, conforme tabela 36.

Tabela 36 - Indicadores Econémicos (1969 — 1973)

Ano PIB % Producao Industrial %
1968 9,8 14,2
1969 9,5 11,2
1970 10,4 11,9
1971 11,3 11,9
1972 12,1 14,0
1973 14,0 16,6

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)

Entre 1968 e 1973, o PIB cresceu a taxa média de 11,2% ao ano, chegando a 14% ao
ano em 1973. A producdo industrial cresceu a taxa média de 11,2% ao ano (chegando a
16,6% ao ano em 1973). Esse periodo de alto crescimento econdmico (1968-1973) é

chamado por economistas como o periodo do milagre econémico.
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O milagre econdmico (1968 a 1973) esteve associado ao empenho do governo em
tornar o Brasil uma grade poténcia mundial, empenho esse que gerou investimento em infra-
estrutura (ferrovias, aeroporto, telecomunicagao e outros), nas industrias de base (siderurgia
e mineragao), de transformacgao (cimento, papel, aluminio e outros), equipamentos (turbinas,
motores, telefonia e outros), bens duraveis (carros e eletrodomésticos) e na agroindustria de
alimentos (carnes, laticinios e graos) (SKIDMORE, 1988).

A preocupacgdo com as desigualdades regionais retomou o cenario governamental e
esteve presente no PND | e de forma mais evidente no PND Il (PAULA, 2003, ALMEIDA,
2004).

No PND I (1972-1974) foram criados varios programas de desenvolvimento regional,
diminuindo o papel das instituicdes SUDENE, SUDECO E SUDAM. No trato das questdes
regionais, a intervencao federal se acentuou por intermédio das empresas estatais, e o
governo remodelou as politicas de desenvolvimento regional, seguindo uma abordagem
mais setorial, por meio de fundos e programas articulados a autarquias e entidades
descentralizadas. Com o PND | ocorreu a expansao da fronteira de comércio exterior, o
aumento do desenvolvimento do Centro-Sul e as tentativas de industrializacdo do Nordeste
(SKDIMORE, 1988, PAULA,2003).

O PND | foi amparado por planos setoriais e regionais de desenvolvimento.

O PND | ..foi complementado por uma série de planos setoriais ou
regionais, como o Programa de Integracdo Nacional, voltado para o
Nordeste e a Amazodnia; o Proterra, visando dar exequibilidade a reforma
agraria; o Provale, programacado de infraestrutura para o vale do rio Sao
Francisco; o Prodoeste, incentivos para o Centro-Oeste; o Prorural,
estendendo aos trabalhadores do campo os beneficios da previdéncia
social, e o Programa de Integragdo Social, que visa a participagdo dos
trabalhadores do setor privado no valor agregado pela atividade
empresarial. (ALMEIDA, 2004, p:10)

O resultado das estratégias do | PND se mostrou positivo. Entre 1968 e 1973, o PIB
cresceu a taxa média de 11,2% ao ano, chegando a 14% ao ano em 1973. A produgao
industrial cresceu a taxa média de 11,2% ao ano (chegando a 16,6% ao ano em 1973),

conforme tabela 37.

Tabela 37 - Indicadores Econdmicos (1969 — 1973)

Ano PIB % Producao Industrial %
1969 9,5 11,2
1970 10,4 11,9
1971 11,3 11,9
1972 12,1 14,0
1973 14,0 16,6

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)
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Entretanto, a dinamica favoravel da economia nao foi capaz de alterar a estrutura de
concentracdo setorial e espacial do crescimento econémico, uma vez que O governo
incentivava atividades que pertenciam a géneros dindmicos da industria, ao invés de realizar
investimentos que pudessem contrapor de forma efetiva os desequilibrios regionais
causados pela concentragdo de investimentos em determinadas regides. Em 1970 o
Sudeste, com 11% do territério brasileiro, respondia por 81% da atividade industrial do Pais,
e o estado de Sao Paulo era responsavel por 58% da producgéo da industria existente no
Pais (GUIMARAES NETO, 1997).

Assim, o Il PND (1974 a 1979) tinha como objetivo consolidar a matriz produtiva em
nivel nacional. Para tanto, buscou privilegiar o investimento na eliminagcao das dificuldades
presentes na producgao de bens intermediarios e fortalecer a base de sustentagao politica do
regime militar com as oligarquias regionais. Desta forma, direcionou uma parcela substancial
dos investimentos para as regides periféricas.

O PND Il (1974 a 1979) se deu durante a crise econbmica mundial de 1974
caracterizada pela alta de pregos do petréleo, a qual causou a primeira recessao nas
grandes poténcias capitalistas, Estados Unidos, Reino Unido e Japao. Diante do contexto da
crise, o governo militar propunha uma “fuga para frente” construindo uma estrutura industrial
com capacidade de superar a crise, assumindo os riscos de aumentar a divida externa e os
déficits comerciais. As empresas estatais Eletrobras, Petrobras, Siderbras, Vale do Rio Doce
e Telebras, entre outras, estavam entre as principais empresas envolvidas no processo de
alcance da industrializagado avancada (ALMEIDA, 2004, SKIDMORE, 1988).

A politica de investimento nas estatais visava a ampliagdo das bases produtivas fora
do Sudeste, e impulsionou o que Guimaraes Neto chamou de “modesta desconcentracao
regional”. O movimento de desconcentragdo iniciou com a ocupagdo da fronteira
agropecuaria primeiramente na dire¢gdo da regiao Sul e em seguida no sentido da regido
Centro-Oeste, parte oeste do Nordeste e da regido Norte. A medida que o mercado nacional
se integrava no ambito nacional, a industria se estendia e se desenvolvia em regides menos
desenvolvidas®.

Nesse sentido, o pais passou da articulagdo comercial entre as regides para uma
integracao produtiva das regides. O que era produzido em Sao Paulo deixou de ser vendido
para as regides brasileiras, uma vez que as diversas regides também passaram a produzir.
Tratou-se de uma migragdo de capitais, onde parte dos capitais que estavam no espago
mais dindmico do pais, na regido Sudeste, migrou para outras regides, rompendo com o

movimento de concentracdo espacial das bases produtivas e propiciando o processo de

8 Ao longo do periodo de 1970 a 1990 a contribui¢do na produgéo industrial do Nordeste passou de 5,7% para
8,4%, enquanto que a importancia do Sudeste caiu de 69% para 49%.
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desconcentragao regional. A resultante dessa agao foi a integragao das regides periféricas a
dinamica nacional (GUIMARAES NETO, 1995).

O PND Il se caracterizou por proporcionar mudangas nos rumos da industrializagcao
brasileira, deixando de lado a preocupagdo com a producéo de bens de consumo duraveis e
investindo na exploragdo de metais nao-ferrosos, minérios, petroquimica, fertilizantes e
defensivos agricolas, além da prospecgao e produgdo do petroleo, energia nuclear,
capacidade hidrelétrica, na produgdo do alcool como substituto do petroleo, utilizacdo do
carvao, e em incentivos fiscais, como a reserva de mercado e a politica de precos. O Estado
praticou uma distribuicdo espacial de investimentos promovendo com isso uma dispersao do
desenvolvimento brasileiro. A partir das politicas estatais de forte incentivo a industrializagao
e de descentralizacdo econdmica, as agroindustrias foram favorecidas, o que gerou os pélos
regionais de crescimento (KOHLHEPP, 2002; ALMEIDA, 2004).

A concepcao dos pélos de crescimento, baseada na valorizagdo dos potenciais
setoriais de cada regido, capazes de contribuir para o processo industrial, como extragao de
recursos minerais, naturais e de criacdo de gado, orientou as estratégias do planejamento
regional, no PND Il (ALMEIDA, 2004).

Entretanto, a producado industrial do pais manteve um padrdo espacial fortemente
concentrado, a desigualdade regional se atenuou em comparagdo aos anos 1970. Entre as
décadas de 1970 e 1990, o peso da regido Sudeste no PIB brasileiro caiu de 65% para 60%,
a regidao Sul nao alterou respondendo por cerca de 17% da produgao nacional, e a regido
Nordeste, Centro-Oeste e Norte ganham importancia relativa, passando de 18% para 23%
sua participacéo no PIB do Brasil.

O PND Il (1979 a 1985) foi idealizado em meio apice da crise do petroleo, intitulada o
choque do petroleo, em 1979. A crise econdmica mundial em decorréncia do choque do
petréleo acarretou a queda no desempenho da economia brasileira, o desgaste do regime
militar e o fim do planejamento federal como instrumento da politica econdmica e financeira
do Estado (ALMEIDA, 2004; PAULA, 2003). No inicio da década de 1980 o Estado perdeu a
capacidade de conduzir politicas publicas, o planejamento federal foi extinto e houve uma
desconcentragao espacial das politicas publicas (CANO, 1995).

A crise nacional era visivel por meio dos indicadores macroeconémicos do periodo de
1981 a 1984, conforme tabela 38.
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Tabela 38 - Indicadores Econémicos (1981 — 1984)

Inflagao IGP-DI  PIB - Variagao Divida Externa

Ano (% a.a) anualem (% a.a) (U$ Milhoes)
1981 95,20 -4,3 61.411
1982 99,72 0,8 70.198
1983 210,99 -2,9 81.319
1984 223,81 54 91.091

Fonte: IGP/DI - FGV, Conjuntura Econdmica, atualizado em 11.01.2011.
Fonte: PIB: IBGE - Sistema de Contas Nacionais, valores corrigidos antes de 1980, devido a corregdo da
variagdo do PIB real em 1980 de 10,2% para 9,2. IBGE, série relatério metodoldgico, v.8, p: 68.

Na tabela 38, verifica-se baixas taxas de crescimento do PIB acompanhadas da
elevacao continuada da inflacdo e do aumento da divida externa brasileira.

A crise do petrdleo, cujo inicio foi em 1974 e apice deu-se em 1979, marcou o fim do
desenvolvimentismo no Brasil e consolidou o fim das politicas governamentais amparadas
pelo planejamento federal de longo prazo, uma vez que a luta do governo contra a
instabilidade macroeconémica fez com que se perdesse o rumo do médio e do longo prazo
(CANO, 1995; PAULA, 2003; ALMEIDA, 2004).

A fase final do regime burocratico-autoritdrio se da em meio as turbuléncias
econbmicas e politicas. O foco governamental encontrava-se na redemocratizacao
brasileira, com o movimento das diretas ja, em 1984, no pagamento da divida externa, € no
combate a inflagao (ARAUJO, 2010; CARGNIN, 2008)

2.2 PERIODO: 1985-2002— IMPOSSIBILIDADE DE PLANEJAMENTO

No campo econémico, o cenario de inflagdo galopante, descontrole do endividamento
externo e a recessdo econdmica que marcaram 0s anos que antecederam o inicio da
segunda metade da década de 1980 permaneceram até o final da década e sinalizaram a
mudanga da natureza da presenga do Estado nos anos seguintes. Como ilustragdo segue
dados do IPEA?' referentes & Inflagdo e ao PIB brasileiro, no periodo de 1984a 1990,

conforme tabela 39.

8 Ver elaboracdo IPEA a partir do indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna (IGP-DI) que reflete a
evolucdo dos precos captada pelo indice de Precos por Atacado (IPA), indice de Precos ao Consumidor (IPC-
FGV) e indice Nacional de Precos da Construcgo Civil (INCC). Em relagdo ao PIB, para 1947-1989, do Sistema
de Contas Nacionais Consolidadas, e 1990 da Variagado anual do deflator implicito do PIB e Variagéo real anual
do PIB, http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx , acessado em 12.04.2011.
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Tabela 39 - Evolugdo da Inflagao e do PIB brasileiro

Inflagao IGP-DI PIB — Variagao anual

Ano (% a.a) em (% a.a)
1984 223,81 5,4
1985 235,11 7,8
1986 65,03 7,5
1987 415,83 3,5
1988 1.037,56 -0,1
1989 1.782,89 3,2
1990 1.476,71 -4,3

Fontes: IGP/DI - FGV, Conjuntura Econémica, atualizado em 11.01.2011.
PIB: IBGE - Sistema de Contas Nacionais, valores corrigidos antes de 1980, devido a corre¢do da
variagédo do PIB real em 1980 de 10,2% para 9,2. IBGE, série relatério metodoldgico, v.8, p: 68.

Na tabela 39 se verifica que nos anos 1984 a 1990 os indicadores macroeconémicos
retratam o cenario de recessdo econémica e de altos indices de inflagdo da economia
brasileira. A inflagdo média do periodo é de 748,13% aa.

Assim, o Estado desenvolvimentista e superavitario perdeu a sua capacidade de
investimento e, consequentemente, o seu poder de intervencdo. Devido ao endividamento
externo passou a ser orientado pelos credores internacionais. O Estado se enfraquece
diante da crise monetaria, fiscal e financeira, gerando, ainda a crise do territério (BELLUZZO
& ALMEIDA, 1990; GAVAO, 2010; BECKER, 2007).

A "desordem" foi enfrentada com o "choque de juros" deflagrado pelo
Federal Reserve de Paul Volker em outubro de 1979. Na esteira da decisao
do Federal Reserve eclodiu a crise da divida externa da periferia. A América
Latina foi atingida com especial viruléncia. (BELLUZZO, 2005).

Essas crises afetaram as relagbes Estado-regido fragilizando a capacidade de
implantagao de politicas especificas e obrigaram a reformulagdo dos projetos nacionais,
gerando assim uma crise do territério (BECKER, 2007). Segundo a autora, no nivel local
houve movimentos de luta por acesso a redes e lugares; no regional houve a disputa pelos
poucos recursos da Unido e no nacional, houve a expansio dos investimentos externos e o
inicio do processo de privatizagao.

As instituicdes orientadas para a formulagdo e execugédo de politicas dirigidas as
regides menos favorecidas perderam forga, e as agdes de desenvolvimento regional foram
esquecidas. As politicas macroecondmicas se concentraram no curto prazo, focando os
superavits comerciais, e as politicas industriais nacionais e regionais, e as de longo prazo
foram abandonadas. A crise fiscal contribuiu para que o Estado perdesse a sua capacidade
regulatéria e de planejamento. A crise financeira do Estado gerou a reducdo dos
investimentos e o setor privado ndo deu suporte a essa redugdo, comprometendo o
crescimento econdmico do pais. Esse cenario propiciou um Estado mais ausente do setor

produtivo e mais preocupado com a estabilidade de precos (NASSER, 2000).
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O Estado centrou sua intervengao na esfera financeira e a questao regional passou a
ser vista a partir da dindmica da esfera produtiva, ou seja, dependente das redes de
circulacao e de infraestrutura para definir sua atuagao.

Nesse contexto de crise financeira e de hiperinflagdo, observou-se, de forma sintética,
uma tendéncia de desconcentracdo regional, deterioracdo dos servigos sociais e aumento
da concentragdo da renda. Nao houve ambiente para a presenga do planejamento federal
no Pais. Para os economistas brasileiros esse periodo foi tratado como “a década perdida”
em razao das baixas taxas de crescimento econémico. (BENKO, 1996; ALVES e CORSI,
2009).

As idéias liberais disseminadas pelos governos da Inglaterra e dos Estados Unidos de
reducao do Estado e fortalecimento do mercado comegaram a ser difundidas no Pais. O fim
da Guerra Fria alterou a geopolitica global; a proposta neoliberal permaneceu como
horizonte politico nas propostas governamentais; o fendmeno da globalizacdo abrangeu a
esfera da producao, financeira e comercial, colocando como imperativo a integragao das
economias dos paises na sociedade globalizada; e ocorreu a revolugdo da comunicacao. O
fendmeno da globalizagao atuou como agente modelador da dimensao espacial a partir de
suas forgas de integragéo e de fragmentagdo (CASTELLS, 1999; CHESNAIS, 1996).

Nesse sentido, o Estado se voltou para o processo de privatizagdo, integrando-se a
l6gica dominante na economia internacional, sem a presenca do planejamento,
sedimentando a sua dependéncia e obediéncia aos ditames da logica do mercado
internacional (RESENDE, 1995; BENKO, 1996; ALVES e CORSI, 2009).

O Estado deixou de ser ator relevante na cena das politicas regionais e se voltou para
uma sucessao de tentativas frustradas de estabilizar a economia, a partir de planos
econdmicos emergenciais, sendo que nenhum plano de estabilizagao inflacionaria teve
éxito. Houve o Plano Cruzado (1986), o Plano Cruzado Il (1986), o Plano Bresser (1987), o
Plano Verdo (1989), o Plano Collor | e Il (1990-1991)%. Todos esses planos se voltavam
para politicas de curto prazo uma vez que, com a inflagdo em niveis estratosféricos, era
impossivel para o governo planejar numa perspectiva de longo prazo o desenvolvimento do
pais (FRANCO, 1992).

Em 1991-1995 foi elaborado no governo Collor o primeiro Plano Plurianual de
Governo. Ele foi encaminhado ao Congresso Nacional de forma burocratica e foi aprovado
com o objetivo principal de se fazer cumprir a exigéncia constitucional. Esse PPA nao foi
reconhecido como instrumento de planejamento federal (GARCIA, 2000).

No contexto nacional o inicio da década de 1990 foi marcado pelo ajuste econdémico,

pela ideologia neoliberal, pelo processo de privatizagdo dos servigos publicos, pelo

82 Cada um desses planos foi citado no primeiro artigo.
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desmonte dos aparelhos de intervencdo regional e pelo abandono do planejamento de
médio e de longo prazo (ARAUJO, 2010)%.

Na segunda metade da década de 1990, em decorréncia da estabilidade
macroeconOmica alcangada com o Plano Real (1994), foi possivel, durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), ensaiar uma tentativa de retorno da pratica do
planejamento, como um planejamento mais indicativo, mediante a elaboracédo do Plano
Plurianual (PPA) 1996-1999, no qual emerge a preocupagdo com o desenvolvimento
econdmico e social do Pais “[...] Trés preocupagdes orientardo a agdo do Governo no periodo
1996/99: a Construgdo de um Estado Moderno e Eficiente; a Redugdo dos Desequilibrios Espaciais e
Sociais do Pais; e a Modernizagdo Produtiva da Economia Brasileira [...] A atuagdo governamental
sera orientada para a reducao das desigualdades sociais [...] (PPA 1996-1 999)84.

O PPA 1996-1999 teve como uma das premissas basicas a consolidacdo da
estabilidade de pregos alcangada com o Plano Real. O PPA 1996-1999 também chamado
de Programa Brasil em Agdo, seguiu a orientagdo neoliberal e foi norteado pela
preocupacdo de controlar a inflagdo e reativar o crescimento econdmico do Brasil. Neste
plano o governo visava o fortalecimento dos “pedagos competitivos”, ou seja, espagos
geograficos estratégicos voltados para o abastecimento do mercado doméstico e para as
relagbes comerciais internacionais (IICA, 2007, ARAUJO, 1999).

O Programa Brasil em Acao foi criado para agrupar os projetos prioritarios do PPA
1996-1999 e introduziu a referéncia espacial e a questao regional como meio de se alcangar
o desenvolvimento nacional.

Trés preocupacOes orientardo a agao do Governo no periodo 1996/99: a
Construgdo de um Estado Moderno e Eficiente; a Redugdo dos
Desequilibrios Espaciais e Sociais do Pais; e a Modernizagdo Produtiva da
Economia Brasileira... A atuagdo governamental sera orientada para a
reducdo das desigualdades sociais... fortalecimento de setores com
potencial de insercao internacional e estimulo a inovagéo tecnoldgica e a
restruturagdo produtiva. (PPA 1996-1999)%°.

Segundo o Ministério do Planejamento, o PPA 1996/1999 considerou como estratégia
a concentragdo de investimentos nas regides portadoras de grande potencialidade de
dinamismo econdmico e sua inser¢do na economia mundial buscando uma vis&o estratégica
para promover a integragdo, diminuir a desigualdade social e o desenvolvimento do Pais
como um todo (MPOG, 2000; CEPAL, 2010).

Contudo, vale considerar que apesar desses esforgos, a dinAmica econdmica trouxe

implicagdes negativas sobre a retomada pelo Estado da condug&o das politicas publicas.

8 Ver entrevista da Professora Tania Bacelar Araujo na Agéncia Prodetec , 2010.
http://www.agenciaprodetec.com.br/especiais/77-financiamento-do-desenvolvimento-nordeste-requer-mais-
recursos-e-desafios.html

 PPA 1996-1999 - http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9276.htm, acesso em janeiro 2011.

% PPA 1996-1999 - http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9276.htm, acesso em janeiro 2011.
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O PIB chegou a mais de 4,0% em 1995, como resultado dos efeitos iniciais de um
plano de estabilizagado, e oscilou significativamente nos préximos anos: 2,6% em 1996, 3,3%
em 1997, 0,1% em 1998, 0,8% em 1999, 4,4% em 2000, 1,5% em 2001 e 1,5% em 2002.
Os impactos mais negativos, em 1998 e 1999 foram decorrentes do choque do prego do
petrdleo, das altas das taxas de juros externas e crises de confianga nos mercados
emergentes, e em 2001 da crise de energia e os atentados terroristas aos EUA®.

A prioridade do Estado em concentrar investimentos nas regides com mais dindmica

de crescimento ndo atenuou o cenério de desequilibrio social do pais, conforme tabela 40%’.

Tabela 40 - indice de Gini Anual por Grandes Regides no Brasil - 1981/1999

Data Total Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
1981 0,564 0,515 0,572 0,547 0,525 0,562
1982 — — — — — —
1983 0,584 0,538 0,593 0,567 0,545 0,574
1984 0,584 0,542 0,582 0,571 0,56 0,583
1985 0,594 0,555 0,605 0,576 0,567 0,591
1986 0,584 0,537 0,58 0,569 0,557 0,596
1987 0,589 0,552 0,612 0,564 0,565 0,596
1988 0,613 0,589 0,637 0,588 0,573 0,634
1989 0,647 0,629 0,653 0,628 0,616 0,660
1990 0,602 0,591 0,622 0,578 0,567 0,610
1992 0,571 0,531 0,597 0,542 0,545 0,584
1993 0,600 0,578 0,643 0,573 0,563 0,603
1995 0,585 0,564 0,596 0,561 0,557 0,585
1996 0,580 0,555 0,603 0,554 0,551 0,588
1997 0,580 0,561 0,601 0,552 0,543 0,596
1998 0,575 0,554 0,590 0,546 0,545 0,589
1999 0,567 0,541 0,587 0,537 0,543 0,576

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Emprego e Rendimento, Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios 1981/1999.

(*) Nao houve PNAD em 1994.

(1) Exclusive o rendimento da populagao da area rural de Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa.
indice de Gini da distribuicdo do rendimento mensal das pessoas de 10 anos ou mais de idade, com rendimento -
Antigas Grandes Regides

Na tabela se verifica que o indice de Gini dos anos de 1981 a 1999 mostrou que n3o
houve grandes diferengas entre os niveis de desigualdade social, ao longo do periodo. A
desigualdade se mostrou praticamente intocada.

O Presidente FHC manteve como principal propaganda politica o Plano Real e o

controle da inflagéo, e isso favoreceu sua vitéria nas urnas, garantindo a reelei¢ao.

& ver: http://www.bcb.gov.br/htms/sobre/consursomonografia/paulo.pdf, acessado em dezembro/2011. Texto:
Estimando uma regra de Taylor para o sistema de metas de inflagao brasileiro, 2003.
8 Ver: ibge.gov.br/seculoxx/economia/rendimentos_precos/rendimentos/tabela_sal_3_16.xIs2009-07-15
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2.3 PERIODO: 2003-2010: PLANEJAMENTO MAIS INDICATIVO E NAS POLITICAS
PUBLICAS

O PPA 2000-2003 deu sequéncia ao Programa Brasil em Ag¢do e foi denominado
Programa Avancga Brasil, o qual se manteve no mesmo contexto neoliberal que se traduzia
na liberalizagédo econdmica, no fortalecimento da economia de mercado e na reforma do
estado. O Programa Avanga Brasil reforgou a proposta de um planejamento mais indicativo
por meio das area dindmicas do Pais, denominadas Eixos Nacionais de Desenvolvimento e
Integracao; eliminou restricbes ao capital estrangeiro; quebrou monopdlios de empresas
estatais e promoveu uma nova regulamentacdo dos setores de energia, telecomunicagoes,
petréleo e portos (CEPAL, 2010).

Segundo Tania Bacelar, com a proposta dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento e
Integracédo do governo federal, o Estado privilegiou a integragdo da economia nacional com
a economia globalizada, atendendo assim a orientagao da estratégica global que consistia
na integracao dos espacos competitivos nacionais na economia mundial, inserindo o pais no
mundo globalizado (ARAUJO, 2007).

A macro opgdo que se fez, nos anos recentes, tem sido chamada de
“‘insergdo submissa”, de “inser¢do passiva” no ambiente mundial dos anos
80 e 90. Essa insergao esta conectada especialmente as politicas publicas
que se refletem com muita clareza, na minha visdo, no contetido dos
projetos do “Brasil em Ag¢ao” e agora, do “Avanca Brasil”. Qual é a grande
opc¢do que estd na base desses projetos? E o que chamam de “integracéo
competitiva”. Ou, integragcdo competitiva dos “pedacos competitivos” do
Brasil na economia mundial. Ao mapear os investimentos chamados da area
econdmica, tanto do “Brasil em Ac¢édo” como o “Avanga Brasil” verifica-se
que, na sua maioria, sdo investimentos em infraestrutura... € muito facil
observar que esses investimentos foram colocados em cima das areas
dindmicas do Brasil... melhora-se a competitividade dessas fragdes do
espaco nacional para articula-las a economia mundial. Essa € que a grande
l6gica do pouco que se tem de iniciativa federal em termos de agdo com
impacto regional... as areas nao dinamicas sdo abandonadas, e como
resultado se tera um redesenho regional a partir das areas dinamicas. As
areas dinamicas contam, tém apoio, tém alguns projetos, enquanto as areas
ndo dinamicas ndo os tém. (ARAUJO, 1999, p:70).

Fatos relevantes no cenario mundial ampararam o cenario nacional. No final do século
XX e inicio do XXI ndo houve espacgo para o desenvolvimento econémico, social e politico
nacional, autbnomo e independente. A economia capitalista sofreu crises de diversas
naturezas. Houve a crise de natureza estrutural decorrente da contradicdo entre a
capacidade de produgdo e a acumulagao do capital (1997); a crise do capital especulativo
com o estouro da bolsa especulativa da Nasdaq (2000); a crise financeira global
descortinando a contradicdo do sistema capitalista frente a financeirizagdo do capital
(2008/2009), e a crise ambiental, revigorada por meio do estudo do IPCC acerca do
aquecimento global impondo a compatibilizagcdo entre o crescimento econbémico e a

preservagao ambiental,2007; (BACHA e GOLDFAJN, 2008; CORSI & ALVES, 2009).
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Houve ainda, a crise dos Estados Nacionais frente ao movimento de
internacionalizagdo dos mercados, dos fluxos e agentes econdmicos. O fenémeno da
globalizagdo gerou mudangas nas estratégias de organizacdo dos Estados nacionais e em
suas relagcdes com a sociedade. A medida que havia uma diluicdo da autonomia do Estado
Nacdao em relagcdo a acumulagdo do capital, dizimando o poder da esfera nacional em
beneficio de grupos econdmicos e de empresas, havia também a formagdo de um Estado
em escala mundial provocando a divisdo do mundo em macro-espagos ou blocos sob a
hegemonia de paises ou grupos de paises (HARVEY, 2006).

dentro dessas novas tendéncias o que se tem percebido € que a questao
regional se redefine noutro rumo e em outras escalas. E tem-se uma macro
tendéncia importante, que se tem chamado de tendéncia a fragmentagéo.
Quer dizer, além da tendéncia a crescente diferenciacdo interna que se
identifica ao descer na escala de observagao, quando se sobe a escala
macro regional percebe-se uma outra macro tendéncia — que esta sendo
chamada de tendéncia a fragmentagdo, que n&o é uma tendéncia
desprezivel. (ARAUJO, 1999, 72).

No periodo entre 2000 a 2002 o endividamento externo continuou crescendo, houve
aumento dos juros pagos ao exterior e as relagdes entre o saldo em transag¢des correntes e
o PIB foram negativas, conforme quadro abaixo. O desempenho nacional deveu-se, em
parte, aos efeitos da vulnerabilidade externa® e & adocdo pelo Banco Central de elevadas
taxas de juros com o consequente aumento da divida publica.

Essa dindmica econémica ocasionou a instabilidade macroeconémica no Pais; o baixo
desempenho em termos de crescimento econdmico e consequentemente impediu que o
Estado conduzisse, de forma efetiva, politicas publicas especificas (IPEA, 2010), conforme

consta da tabela 41.

8 Houve a crise mexicana em 1995; a crise asiatica em 1997; a crise russa em 1998, a crise argentina em
2001/2002.
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Tabela 41 - Indicadores Econémicos

Indicadores 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Divida externa total/PIB (%) 36,02 41,18 4587 4241 3329 21,28
Divida externa total liquida/PIB (%) 28,41 31,92 3588 29,79 2243 12,69
Servico da divida/PIB (%) 8,15 10,35 10,09 8,37 8,03 6,11
Servigo da divida/Exportacoes (%) 89,08 90,64 76,80 58,07 50,32 41,14
Juros pagos ao exterior/PIB (%) 284 346 3,33 3,02 2,53 1,97
EJ(;lr)os pagos ao exterior/Exportacdes 3104 3026 2531 2097 1585 1328

(o]

Transagdes correntes/PIB (%) -4,02 -455 -166 0,82 1,94 1,78

Transagdes correntes/Exportacdes
(%)

Reservas internacionais/Divida
externa total (%)

Reservas internacionais/Servigo da
divida (razio)

Fonte: BACEN — Boletim do Banco Central do Brasil, apud Oliveira & Nakatami, 2006

31,04 30,26 25,31 20,97 1585 13,28
15,22 17,08 17,95 2294 26,29 31,75

67,27 67,96 8159 116,15 109,03 110,55

Em 2003 no cenario macroecondmico conforme tabela acima, os indicadores
comegam a sinalizar um processo de ascendéncia fazendo com que a perspectiva de
crescimento econdmico do Brasil seja retomada.

O produto interno bruto (PIB) real entre 2003 e 2007 cresceu a taxa média de 4,6% ao
ano, a taxa de inflagdo diminuiu para 2,0% e o volume de comércio mundial apresentou um
crescimento médio de 8%. Segundo pesquisas do IPEA (2010), em 2003 havia 50 milhdes
de miseraveis no Brasil, e em 2010 houve uma redugao de 40% desse quantitativo, ou seja,

cerca de 20 milhdes de cidad&os brasileiros sairam da miséria (IBGE, 2010%; IPEA, 2010).

A nova dindmica da economia que teve como uma das molas propulsoras o processo
de acumulacgao flexivel e globalizado, permitiu ao governo a condugéo de politicas publicas
a partir do Estado. Nesse sentido, para o periodo 2004 a 2007 o governo federal elaborou o
Plano Plurianual do Governo - PPA tendo o Estado como indutor do desenvolvimento social
e regional e condutor do crescimento econémico. Tentou-se, assim, retomar a pratica do
planejamento, em novas bases. Houve uma preocupag¢ao com a estruturagdo da pratica do
planejamento focando questdes estruturais de longo prazo, a partir da elaboragéo de
politicas nacionais de desenvolvimento regional como a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional - PNDR, o Programa de Promocido da Sustentabilidade de
Espagos Sub-nacionais - Promeso, e o Programa de Desenvolvimento Integrado e
Sustentavel do Semiarido (Conviver), de politicas setoriais, como e a de Assisténcia Social e
da Educacdo. Houve ainda as politicas sociais presentes no programa de transferéncia de

renda e na evolugdo do salario minimo, entre outras. Houve com isso, uma sinalizagdo da

% Ver no IBGE http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasnacionais/2007/defaulttab.shtm
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preocupacdo do Estado com a dimensdo espacial, buscando atuar em novos espacgos
produtivos®.

A busca do desenvolvimento migrou do foco em espagos geograficos especificos,
como ocorreu nos PPAs 1996-1999 e 2000-2003, para um novo olhar sobre a
multiespacialidade do territorio nacional (IPEA, 2010).

em um cenario mundial no qual a formagao de blocos de poder, sobretudo
econdmicos, tem se intensificado, a redefinicdo do papel das politicas de
desenvolvimento regional, passa a constituir um desafio [...] em um mundo
globalizado, que integra paises e elege territorios mais competitivos,
reproduz-se um padrao de desenvolvimento que tende a intensificar a
seletividade espacial. (CAMPOLINA, 2007:5).

O PPA relativo ao periodo 2008 a 2011 foi direcionado para a continuidade da
estratégia de desenvolvimento econdémico e social presente no PPA 2004 a 2007 e
sedimentou a necessidade de definicdo de uma nova espacializagao do Brasil, inclusive
capaz de orientar o planejamento federal. Ao trabalhar a dimensdo espacial no
planejamento o Governo Federal teve como desafio entender as dindmicas sociais,
econbmicas, culturais e ambientais das diferentes localidades do pais traduzindo esse
entendimento em novas ag¢des e novas concepgdes no campo do planejamento
(CAMPOLINA 2006).

Cada espaco nacional deve ser tratado como portador de dindmicas
diferenciadas, fruto de uma construgao social especifica e com diversidade
biolégica e cultural préprias, de forma a permitir que sua matriz histérica,
cultural e natural se apresente como mola propulsora do desenvolvimento
regional. (ARAUJO, 2009)°".

Nesse sentido, verifica-se que ha atualmente, no &mbito do governo federal, politicas
publicas que utilizam multiplas escalas espaciais com o foco no desenvolvimento
diferenciado, como por exemplo: macrorregides; mesorregides; microrregides (Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional - MI); regido do semi-arido nordestino (Plano
Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semi-Arido- Ml); regido da Amazénia Legal
(Plano Estratégico para Estados da Amazonia Legal - MPOG); as ecorregides (Programa
Ecorregides - MMA), as bacias hidrograficas (Plano Estratégico das Bacias Hidrograficas -
MMA), as aglomeragbes produtivas (Politica de Inovagao em Aglomeragdes Produtivas
(MDIC); os territorios rurais (Programa Territérios Rurais - MDA); territérios da cidadania
(Programa Territérios da Cidadania - MDA); entre outros.

Nos planos plurianuais do governo federal (2004-2007 e 2008-2011), verifica-se que
além das preocupacdes com a estabilidade econdmica e com o crescimento econdmico a

dimensao espacial passou a ser discutida com maior intensidade, como um instrumento

% Ver sites http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14 e
http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/15_(PlanoBrasildeTodos).pdf. Acessados em 23/06/2010.

" Ver Aula Magna ministrada pela autora: “Trajetéria e Desafios do Desenvolvimento Regional do Brasil”, nas
Quartas Sustentaveis, no CDS/UnB, em Margo/2009.
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para politicas publicas de desenvolvimento diferenciado. Para tanto, procurou-se reequilibrar
o pais socialmente e foram elaboradas politicas com recortes geograficos especificos,
politicas nacionais, setoriais, territoriais e sociais, contemplando os problemas da pobreza e
da estagnagdo no desenvolvimento socioecondmico de regides vulneraveis. (ARAUJO,
2010).

As novas tentativas de retomada da pratica do planejamento, traduzidas nos PPAs
(2004-2007 e 2008-2011), se mostram de forma diferenciada ao planejamento de
desenvolvimento regional elaborado nos anos 1950/1970. O planejamento dos anos
1950/1970 partia do principio de que o problema regional era problema as macrorregioes,
especificamente nas regides Norte e Nordeste. O Plano de Metas, dos anos 1950, destinou-
se a promover a modernizacdo econdmica nacional a partir do investimento em
infraestrutura nas regides do pais e a expansao do processo de industrializagao, de forma a
abranger as regides norte e nordeste. Os planos nacionais de desenvolvimento da década
de 1970 foram elaborados com o objetivo de promover e complementar os investimentos
previstos no processo de industrializagdo nacional, além de visar o espraiamento das bases
produtivas e industriais das diversas regides do pais, tendo com pano de fundo a integragao

fisica do pais e a econ6mica das regides (IICA, 2007).

Para alguns economistas como Bresser Pereira (2011)* e Pedro Malan (2011), o
governo Lula comegou a mudar a estratégia de desenvolvimento em direcdo ao novo
desenvolvimentismo, e uma das agbes, de grande importancia, tomadas foi o controle da
entrada de capital estrangeiro no Pais.

O governo Lula volta-se para a contengdo dos desequilibrios
macroecondmicos e busca substituir a agenda de politicas publicas... No
centro da acado governamental esta a construgdo de um ajuste na economia
que neutralize a expansao dos desequilibrios anteriores, vistos como
geradores de inflagdo, e os reverta. Assim, torna-se fundamental a geracao
de amplos superavits comerciais e fiscais que limitem a demanda agregada
e contenham a espiral do endividamento externo e interno... No que tange a
recepgao de investimentos diretos estrangeiros, a participagao brasileira cai
no &mbito da economia mundial e da América Latina. Entre 1995-2000
representava 3% dos fluxos mundiais de capitais e 35% dos recebidos pela
América Latina e, em 2005, respectivamente, 1,6% e 22%. (MARTINS,
2007; CEPAL, 2006%%).

Segundo Bresser Pereira (2011) o governo federal percebeu que as politicas
econdmicas neoliberais ndo eram boas nem mesmo para 0s paises ricos, por isso buscou o
novo desenvolvimentismo. O novo desenvolvimentismo tem como base o papel estratégico

do Estado como indutor do desenvolvimento, estda ancorado em uma macroeconomia

%2 0 economista Bresser Pereira é o pioneiro no uso do termo: novo desenvolvimentismo. Ver artigo publicado na
Folha de Sao Paulo em 19.04.2004 “O novo desenvolvimentismo”.

% Ver anuario estatistico da CEPAL-2006 -
http://www.eclac.org/publicaciones/xml|/3/28063/LCG2332B_fuentes.pdf
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estruturalista do desenvolvimento, e tem como critério o interesse nacional e a
implementagao de politicas publicas locais (BRESSER, 2011; MALAN, 2011)*.

O nacional-desenvolvimentismo foi a estratégia que regeu o
desenvolvimento do Brasil entre 1930 e 1980, um periodo de enorme
crescimento e transformacdo da economia. A crise dos anos 80, porém,
coincidiu com o inicio da onda ideoldgica globalista e neoliberal que vinha
do Norte e facilitou sua penetragdo no Brasil. Nos anos 90, depois do
relativo equacionamento da crise da divida externa, a estratégia de
desenvolvimento da ortodoxia convencional assumiu carater mais radical ...
0 antigo desenvolvimentismo estava baseado no modelo de substituicdo de
importagdes, o Estado ocupava papel central na obtencédo da poupanga
forgada, a politica industrial era central e havia relativa complacéncia com a
inflagdo... o novo desenvolvimentismo, entre outros pilares, defende
crescimento econémico baseado na exportagao, combinado com o mercado
interno forte, o Estado deve criar oportunidades de investimento e reduzir as
desigualdades econdémicas, a politica industrial é subsidiaria e ndo ha
complacéncia com a inflagado (Entrevista de Bresser Pereira para Guilherme
de Barros - Folha de S. Paulo, 11.06.06).

Nesse contexto de novo desenvolvimentismo verifica-se um resgate e uma valorizagao
do papel do Estado como indutor do desenvolvimento, ou ainda, do novo
desenvolvimentismo, a partir da condugdo de politicas publicas com o foco no
desenvolvimento socioecondmico. Em tal perspectiva de Estado, a metodologia de
planejamento indicativo permanece, mas contempla novas fungbes a serem
desempenhadas pelo setor publico e pelo mercado, conduzidas pelo Estado, ou seja, adota
um viés desenvolvimentista que remete ao governo Vargas. Trata-se, portanto, de um
planejamento indicativo indutor do desenvolvimento a partir de politicas publicas, no qual
busca maior eficiéncia do governo na condugado do desenvolvimento socioecondmico do

Pais.

% Ver entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de Sao Paulo, em 26/09/2011 e de Pedro S.
Malan no jornal Estado de S&o Paulo, em 14/08/2011, no Espaco Aberto.
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Conclusao

O objetivo deste artigo foi responder ao questionamento - Qual o lugar da dimensao
espacial no planejamento estatal brasileiro na trajetéria republicana?

Verificou-se que o l6cus que ocupa a dimensao espacial na trajetoria do planejamento
federal esta estreitamente relacionado a estrutura econdmica, a forma de estado vigente e a
ideologia prevalecente. Ha influéncias conjunturais, mas estas ddo ao processo cores
diferentes e nao definem o tipo de planejamento nem as formas de estado.

Para melhor visualizagdo desse entendimento, segue quadro 5:

Periodos/ Aspectos

1930-1985

1985-2002

2003-2010

Dimensao Espacial

Integracao do
Territério
Nacional

Desaparecimento do espago
regional e nacional/ Incipiente
separacao entre dimensao
espacial e questao regional

Retorno do espacial
nas politicas
publicas

Tipo
PlanejamentoFederal

Planejamento de
cunho
Nacional/Desenvo
Ivimentista

Impossibilidade do
Planejamento e a experiéncia
com o PPA — tentativa de
retomada do planejamento,
mais indicativo

Planejamento
indicativo nas
politicas publicas

Estrutura Econdmica

Intervencionista:1

Fim do ciclo Industrial/

Novo

cionista/
Populista

a 2% Etapa / Eixos de desenvolvimento Desenvolvimentism
Industrial, o]
Modernizagao da
economia
/Industrializagao
avancada
Estrutura Politica Nacional/Desenvo | Transi¢ao Politica/ Social Democratico
Ivimentismo, Democracia popular
Regime
burocratico
autoritario
Contexto Turbuléncia e GG | Globalizagao Crises e
Internacional Globalizagao
Ideologia Nacional/Interven | Neoliberalismo Equivoco do

neoliberalismo

Quadro 5 - Sintese dos aspectos considerados na analise da dimensdo espacial ao longo da trajetéria do

planejamento federal brasileiro, 1930-2010.

Fonte: Propria

Como conclusao, pode-se deduzir que durante o periodo do Planejamento de cunho
Nacional/Desenvolvimentista (1930-1985) a dimenséao espacial inerente a preocupagao com
a ocupacado do territério nacional e a questdo regional associada ao contexto da
desigualdade regional, foram tratadas de forma imbricada e se encontravam submersas nas
acdes governamentais voltadas para a integracdo nacional. Com o projeto nacional
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desenvolvimentista tendo como cerne a industrializagdo capitalista o Estado buscava a
formagao e a unidade nacional a partir de sua geografia promovendo a organizagao politica
do territorio nacional mediante o aparelhamento politico e administrativo estatal, assim como
a integragao das economias regionais antes tratadas por “arquipélagos regionais”.

Nesse mesmo periodo, mas mais especificamente entre as décadas de 1950 a 1970,
a dimensao espacial/questao regional tornaram explicitas, ocupando lugar central no
planejamento federal sistematizado. Primeiramente, no Plano de Metas com a proposta de
integracdo nacional mediante a conjungcdo das economias regionais com acgbes de
infraestrutura e a interiorizacao da capital do pais, em seguida no planejamento regional
quando a questio regional passou a ser considerada uma questdo nacional e se criou a
Sudene voltada, entre outros fins, para corrigir as desigualdades regionais. Por ultimo no |
PND (1972-1974) e de forma mais evidente no || PND (1974 a 1979) com a proposta de
espraiamento dos setores produtivos e industriais nas diversas regides do Pais, o que
provocou a “modesta desconcentracdo” da base produtiva e industrial no pais. Nesse
periodo de JK até os Militares (1950 a 1970), o pano de fundo era a preocupagédo com a
unidade e a soberania nacional, e a dimens&o espacial se restringia aos problemas
envolvendo as disparidades socioecondmicas presentes nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Sul do pais. No periodo do IIl PND (1979 A 1985) a crise do petréleo alcangou seu
apice e acarretou a queda do desempenho da economia brasileira, 0 desgaste do regime
militar e o fim do planejamento federal como instrumento da politica econémica e financeira
do Estado.

No periodo da impossibilidade de planejamento (1985-2002) a dimensao
espacial/questdao regional perde sua visibilidade diante do enfraquecimento e da
incapacidade de o Estado pensar o pais em médio e longo prazo diante ao quadro de
hiperinflagdo e crise da divida, entre outras circunstancias internas e externas. Assim, a
dimensao espacial desaparece das agdes governamentais. Entretanto, no final da década
de 1990, especificamente no PPA 1996-1999, se percebe uma incipiente mudanca no
cenario espacial, diante da tentativa de retomada do planejamento indicativo. Inicia-se uma
separagado da dimensdo espacial com a questao regional a partir da proposta de insergéo
dos “pedacgos competitivos” do Brasil na economia mundial, presente no Programa Brasil em
Acdo. A dimensdo espacial se mostra presente na preocupagdo do governo com O
desenvolvimento de espagos menos dindmicas do territério nacional enquanto a questao
regional permanece associada ao desequilibrio regional.

Em relagdo a dimensao espacial, verificou-se a iniciativa do governo federal de criar
novas espacialidades do territério nacional, denominados de pdlos dinamicos, os quais
teriam prioridade sobre investimentos do governo em relagdo as areas menos dinamicas do
pais (PPA 1996-1999). Aparentemente, o governo associou o desenvolvimento desses
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polos a melhora da dindmica socioecondmica do pais de forma a impactar a reducéo das
assimetrias regionais, ou seja, a questdo regional. Desta forma, dimensao espacial e
questao regional participaram juntas, mas de forma autbnoma na programacgao das agdes
do governo voltadas para o desenvolvimento do pais.

O PPA 2000-2003 mantém o redesenho espacial com os polos dinamicos, agora
intitulados “eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento” e renova a proposta de
direcionar investimentos para as areas dinamicas do Brasil, com o Programa Avanca Brasil.

No periodo (2003-2010) a incipiente separacdo entre dimensio espacial e questao
regional se consagra e o planejamento se caracteriza por um planejamento mais indicativo e
nas politicas publicas. Nos PPA 2004-2007 e 2008-2011 a dimensao espacial se redefine
em outras escalas e em outro rumo. A dimensdo espacial segue uma tendéncia de
fragmentacdo do espacgo nacional com o desafio de contemplar as diferentes dinamicas
sociais, econémicas, culturais e ambientais das diversas localidades do pais, fazendo com
que a escala local ou sub-regional passem a ser reconhecidas como potencialidades para o
desenvolvimento. Quanto a outro rumo, a dimensdo espacial adquire centralidade na
elaboragdo e implantagdo de politicas publicas, uma vez que envolve a organizagdo do
espaco em multiplas escalas as quais, possivelmente, podem permitir ao governo pensar o

desenvolvimento socioeconémico de forma menos desigual.
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3. A DIMENSAO ESPACIAL NAS POLITICAS PUBLICAS DO ESTADO
BRASILEIRO

Resumo

O objetivo do presente estudo é identificar as razbes para a relevancia dada a dimenséao
espacial nas politicas publicas. A partir da construgao da trajetéria histérica republicana, verificou-se
que houve, na realidade, uma migracédo do espacial do planejamento federal no periodo 1950-1970
para as politicas publicas no periodo 2003-2010. Quanto as razdes para essa migragao, acredita-se
que o pano de fundo seja o fato de o social ser o eixo estruturante do crescimento econémico. O novo
ciclo envolve o eixo econdmico e o social e o Estado tem sido mais demandado na criagdo de
oportunidades de investimento, geragdo de empregos e reducdo das desigualdades econdmicas.
Paralelo a essas agdes € necessaria certa mobilidade do Estado no atendimento de caréncias e/ou
potencialidades especificas de cada localidade, o que gerou a espacializagado das politicas publicas.
Assim, entende-se que a dimensao espacial assume relevancia no campo das politicas porque a
aderéncia das politicas publicas as diferentes espacialidades do pais permite ao governo maior
estratégia de agédo no alcance do desenvolvimento socioecondmico do pais.

Palavras-Chave: politicas, publicas, dimensao, espacial

Abstract:

The aim of this study is to identify the reasons for the importance given to the spatial dimension
in public policies. From the construction of the historical Republican trajectory, it was found that there
was in fact a spatial migration of federal planning in the period 1950-1970 for public policies in the
period 2003-2010. As for the reasons for this migration, it is believed that the background is the fact
that the social aspects be the structural axis of the economic growth. The new cycle involves the social
and economic axis and the State has been sued in creating opportunities for investment, job creation
and reduction of economic inequalities. Parallel to these actions, it is necessary a certain degree of
mobility of the State in meeting needs and / or specific potentialities of each locality, which led to a
spatialization of public policies. Thus, it is understood that the spatial dimension is relevant in the field
of policies because the public policies adherence to the country different spatialities allows the
government to have a greater action strategy in order to achieve the socioeconomic development of
the country.

Keywords: public policies, spatial dimension
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Introducao

Alguns estudos realizados nos ultimos anos apontam a evidéncia de politicas de
desenvolvimento associadas a dimensdo espacial, no ambito do governo federal. Teria
ocorrido uma nova relevancia da dimenséo espacial no contexto das politicas publicas, ha
algum tempo submersa na agenda federal (IPEA, 2010; CEPAL, 2010; MI, 2007; lICA,
2007)%.

Esses estudos amparam a premissa de que a dimensao espacial assume relevancia
no contexto das politicas publicas federais de forma diferenciada as politicas de
desenvolvimento regional, elaboradas nos anos 1950/1960 e 1960/1970. Estas politicas
permitiram ao Estado, no primeiro caso, estimular o desenvolvimento das regides mais
pobres, para salvaguardar o equilibrio regional; e, no segundo caso, induzir a interiorizagdo
do desenvolvimento no pais, para assegurar a defesa e soberania territorial.

A dimensao espacial se encontraria no interior de politicas publicas e ndo mais em
politicas regionais, o que explicaria a caminhada do governo a multiespacialidade ou a
multiterritorialidade das politicas (ARAUJO, 2010)

Entretanto, ha autores que defendem que a tal relevancia ndo aconteceu. Segundo
Wilson Cano (2011) o fato de o pais ser continental & natural que haja pressdes politicas e
olhares politicos dirigidos para espagos especificos, mas nada que venha a representar uma
politica de desenvolvimento regional “ndo ha planejamento geral e nem espacial, pois o

nacional ndo existe”®.

Para Francisco de Oliveira (2004) a desterritorializagdo € uma
desnacionalizacdo da politica e uma despolitizacdo da economia, ou seja, a globalizagdo
capitalista se coloca como pressuposto e resultado de todas as economias nacionais (2004).

Por sua vez, entre os autores que reconhecem que o espacial assume relevancia nas
politicas, ndo ha consenso quanto ao momento em que se deu essa retomada. Para Cagnin
(2008) a retomada da dimensao espacial deu-se a partir da institucionalizacdo do Plano
Plurianual - PPA como instrumento estruturador do planejamento governamental brasileiro.
Para Galvao (2010) a relevancia da dimenséo espacial nas politicas de Estado deu-se
mediante o arranjo internacional global de se operar nas multiplas escalas e de se ter
olhares espaciais mais focados. Finalmente, para Villa (2010) o ressurgimento da dimenséao
espacial nas politicas publicas ocorreu a partir da criagdo do Ministério da Integracao
Nacional em 1999, e de forma mais efetiva a partir de 2003 com a elaboracao da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).

% Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas e Dialogos para o Desenvolvimento
(v.Il) — IPEA (2010); Serie Desarrollo territorial n°® 8 Politicas e Instituicdes para Desenvolvimento Econémico
Territorial - CEPAL (2010); Politicas de Desenvolvimento Regional: desafios e perspectivas — Ml (2007) e
Desenvolvimento Territorial: articulagéo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA (2007).

% Entrevista realizada em Maio de 2011.

164



Diante do exposto, verifica-se que nao é trivial construir uma linha de raciocinio acerca
da relevancia da dimensao espacial no contexto das politicas publicas, por se tratar de um
tema que abarca diferentes entendimentos e percepcgdes.

Desta forma, apoiando-se no entendimento de que a questdo da dimensao espacial
nas politicas publicas do Estado esta ligada a forma como ele atua no espago nacional, e
considerando que o Estado passou por alteragdes significativas na histéria republicana, o
presente artigo se propde a clarificar o entendimento acerca da relevancia da dimensao
espacial nas politicas publicas, a partir da segunda metade da década de 1990 e de forma
mais evidente a partir do governo Lula, conforme tratado no artigo anterior, construindo uma
trajetéria histérica republicana da dimensao espacial, abordando o seu surgimento,
desaparecimento e nova relevancia, concluindo por identificar algumas das razdes dessa
retomada de evidéncia.

Pressupbe-se que uma trajetoria historica ao ser reconstituida possibilita melhor visdo
de como a estrutura e o papel do Estado se articularam com o contexto sécio-econémico
prevalecente em determinado periodo, e como essa articulagdo permitiu as idas e vindas da
dimensao espacial nas agdes do governo.

Espera-se com o desenvolvimento deste estudo poder responder a questao: Como a
dimenséao espacial retoma sua evidéncia nas agdes governamentais? Com isso anuncia-se
o entendimento da idéia de que ocorreu uma retomada da dimensao espacial na agdo do
Estado, tanto no planejamento, a partir de um planejamento mais indicativo quanto nas
politicas publicas, embora mais nestas do que naquele.

Para respondé-la, acredita-se, ser necessaria uma incursido breve acerca de politicas
publicas, que contemple os aspectos conceituais basicos.

Norberto Bobbio (1986) afirma que o termo politica engloba tudo o que diz respeito a
vida coletiva das pessoas em sociedade e em suas organizagdes. A politica é entendida, em
sua acepg¢ao mais operacional, como agobes, praticas, diretrizes fundadas em leis e
empreendidas como fungbes de Estado por um governo, para resolver questdes gerais e
especificas da sociedade.

Por sua vez, David Easton (1965) observa que a politica publica deve ser tratada
como um sistema o qual envolve a relagao entre formulacao, resultados e ambiente, sendo
voltada para a distribuicdo de valores pelo Estado, e Dye (1984) sintetiza a definicdo de
politica publica como sendo aquilo que os governos decidem fazer ou deixar de fazer. Desta
forma, o autor considera a inacdo do Estado como uma politica, ou seja, ha politicas
deliberadamente omissivas. Assim, ndo apenas a acgao sistematica do Estado, mas também
sua “omissdo” constituia as politicas publicas.

Por ultimo, Vallés (2002) define politicas publicas como um conjunto inter-relacionado
de decisbes e nao-decisdes, tendo como foco uma area determinada de conflito ou tenséo
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social. O autor acrescenta que as politicas publicas apresentam objetivos atrelados a algum
tipo especifico de politica e que eles sao oriundos de um processo de discussao, do qual
participou uma pluralidade de atores publicos e privados, o que implica em classificagbes
diversas.

Ainda na concepgao de Valles (2002), as politicas publicas se distribuem entre as
seguintes modalidades: distributivas, redistributivas, regulatérias e institucionais ou
constitutivas. Sendo que, uma politica destinada a uma acao especifica pode se enquadrar
em uma ou mais modalidade de politica, dependendo do objetivo o qual se destina a
respectiva politica.

As politicas publicas distributivas realizam-se em geral por meio do fornecimento de
servicos publicos gratuitos ou por precos subsidiados. Como atendem a comunidades
especificas, geralmente afetadas por vulnerabilidades ou alguma calamidade, seus objetivos
sdo pontuais e setoriais, como a pavimentacdo e a iluminagcdo de ruas, obras para
recuperacao de danos causados por enchente ou seca, ou a oferta de equipamentos para
deficientes fisicos etc. No Brasil, segundo Vallés, esta modalidade é utilizada em larga
escala e d4 margem ao clientelismo (VALLES, 2002).

As politicas redistributivas visam a fomentar e distribuir renda por meio de
financiamentos, transferéncias de renda, equipamentos e servigos publicos. Sao politicas
que possibilitam ampliar os direitos sociais no pais. Beneficia a camada mais pobre da
sociedade por meio de programas habitacionais, regularizagéo fundiaria, bolsa escola, etc.
Valles observa que também se enquadram nesta modalidade as politicas que trazem
vantagens especificas ao individuo, como a concessao de licengas para o exercicio de
algumas atividades ou a isengéo/redugédo do pagamento do IPTU a pessoas de baixa renda
(VALLES, 2002).

As politicas publicas regulatorias impdem condicées obrigatorias aos individuos, e
afetam de maneira diferenciada pessoas pertencentes a um mesmo estrato social.
Geralmente, toma-se conhecimento da sua existéncia quando se sentem prejudicados,
como por exemplo: politicas de segurancga no transito.

E, as politicas publicas institucionais assinalam as regras gerais e os procedimentos
aos quais devem submeter-se as atividades publicas. Trata-se das reformas administrativas,
realizacdao de plebiscito, criagcdo de 6rgaos especializados para areas especificas de
politicas publicas (VALLES, 2002).

Nesse sentido, € interessante lembrar que a tematica social no &mbito das politicas
publicas tem ocupado centralidade nas discussdes governamentais. Segundo o periddico do
IPEA (2011), intitulado - “Politicas Sociais: acompanhamento e analise”, a

institucionalizacdo e a estruturagcdo organizacional das politicas sociais tém sido objeto de
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acao estratégica do governo federal nos ultimos 8 anos e de forma mais contundente, desde
2004 (IPEA, 2010; 2011).

3.1 A DIMENSAO ESPACIAL NAS POLITICAS PUBLICAS: SURGIMENTO

Durante o periodo de 1889 a 1930 o Estado nacional se apresentava como um

arquipélago regional®

, OU seja, ndo havia propriamente uma integragdo nacional. As antigas
provincias e agora os estados eram tidos como “ilhas” regionais comandadas pelo mercado
internacional, o qual definia a producdo econbémica predominante de cada regido. As
espacializagdes regionais desempenhavam papel de apropriagdo e de intermediagcdo com o
comércio mundial. A Republica era comandada pelas oligarquias regionais
agroexportadoras. Diante da auséncia de uma unidade ou ainda de uma integracéo
nacional, havia também a auséncia de um Estado Nacional efetivo, e inexistia por parte do
Estado Nacional agdes planejadas sistematicas com o recorte espacial®® (OLIVEIRA, 2008;
FURTADO, 2000; FAORO, 2000; RODRIGUES, 1981).

No periodo que compreendeu o primeiro governo de Getulio Vargas (1930 a 1945), em
substituicdo & crise da hegemonia politica liberal na Primeira Republica®, desencadeou o
processo de centralizagcdo do Estado e de integracédo do territdrio nacional decorréncia da
preocupagdo com a constituicdo da nacdo, sugerindo com isso a primeira incursdo da
dimensao espacial na Republica. Iniciou-se a constru¢cdo de um Estado capitalista de carater
nacional-desenvolvimentista, planejador e intervencionista. (IANNI, 1986; PRADO JR. 2000;
FURTADO, 2000; OLIVEIRA, 2008).

Em 1934, a luz da preocupagdo com a integragao nacional, foi elaborado o Plano
Geral Nacional de Viacdo que constituia em um plano nacional ferroviario e de estradas de
rodagem o qual consistia em regulamentar o trafego interestadual e integrar a nagédo. Em
1937, no Estado Novo, as interventorias estaduais possuiam prerrogativas legislativas e
executivas e ndo se mostravam de forma integrada nacionalmente. Nesse sentido coube ao
governo buscar mecanismos que permitissem a unificagdo de procedimentos das
interventorias, garantindo os principios de racionalidade administrativa e centralizagado
politica do Estado Novo (ABREU, 1989).

Assim, por meio do decreto 1.202 de 8 de abril de 1939, foi instituida a lei que

dispunha sobre a administracdo dos estados e municipios. Esta lei, conhecida por Cdédigo

o Expresséo cunhada por Francisco de Oliveira.

%_embrando que o espago € um eterno problema nacional, desde a colénia (Tordesilhas), no Imperio
(manutengdo do arquipélago sob um mesmo mando) e na Republica (peso/interesses comuns e articulagdes das
oligarquias regionais formam o nacional).

% No periodo 1912 a 1929 a produgao industrial cresceu, mas a politica econdmica do governo continuava
privilegiando os lucros das atividades agricolas. Com a crise mundial do capitalismo em 1929, a economia
cafeeira ndo conseguiu manter-se, dizimando assim a hegemonia da burguesia do café. (Fausto, 1972).
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dos Interventores regulamentou as agdes dos interventores e efetivou a nacionalizagéo e a
centralizagdo das propostas do Estado Novo, conformando assim o processo de integragéao
nacional (ABREU, 1989; PAULA, 2003).

A importancia da integragao nacional era visivel nas politicas econdmicas do governo
Vargas (1930-1945) uma vez que estas evidenciavam a trajetéria escolhida para a definicao
das bases necessarias para a constru¢do do projeto nacional que tinha como objetivo a
busca do desenvolvimento do pais, de forma integrada, ndo mais via economia agro-
exportadora, mas sim, via industrializagao nacional voltada ao mercado doméstico.

Em 1942 houve a criagdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica resultado,
dentre outras questdes, da integragcédo nacional, ou seja, da constituicdo da Nagdo. Um dos
objetivos do IBGE era sistematizar as varias divisbes regionais que vinham sendo
propostas'® numa unica divisdo regional do Brasil para estudos e divulgagdo estatistica. O
IBGE apresentou os critérios fisico-naturais das grandes regides de forma a garantir a
unidade politica do Pais. Com isso, em 31 de Janeiro de 1942 a Secretaria da Presidéncia
da Republica, por meio Circular n°1 determinou que fosse adotada como divisao regional do
Brasil a divisdo definida pelo IBGE. Surgiu assim a versao oficial do governo da primeira
divisdo do pais em grandes regides (IANNI, 1977; MAGNAG, 1995).

No mesmo ano 1942 houve a criagdo do Banco de Crédito da Borracha, transformado
posteriormente em Banco de Crédito da Amazébnia, voltado para o desenvolvimento da
regido. Devido as duas grandes secas do nordeste, 1932 e 1942, em 1945 foi criado o
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, DNOCS e foi autorizada, por meio do
decreto-lei a criagdo da Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco, como meios para o
desenvolvimento da regido (PAULA, 2003).

Em 1944 foi criado o Plano Rodoviario Nacional o qual estabelecia as diretrizes gerais
da politica administrativa rodoviaria e tinha como objetivo ligar o pais de Norte a Sul
abrangendo outras regides, de forma a estender sobre o territério nacional uma rede com
capacidade de interligagdo nacional.

No governo Dutra (1946-1951) emergiu o Plano Salte que estruturava um conjunto de
acdes setoriais nas areas de saude, alimentacgéao, transporte e energia tendo como foco as
areas setoriais ao invés de um planejamento federal. Tratou-se do primeiro exemplo de
planificagdo setorial da economia no Brasil, uma vez que foram definidas as areas que
necessitavam de maiores investimentos e buscando-se uma inter-relacdo entre diferentes
setores da economia (PAULA, 2003; ALMEIDA, 2004).

Paralelo ao Plano Salte que explicitava o planejamento setorial, havia a preocupacgao

com a escala regional embutida na Constituicdo de 1946, uma vez que previa a elaboragéo

190 Anuario Estatistico do Brasil (1938), Conselho Técnico de Economia e Finangas (1939).

168



de projetos que previssem o desenvolvimento do vale do S&do Francisco e a regido
amazénica e de projetos de combate a seca do nordeste.

A Constituicdo de 1946 avangou na questdo do planejamento, ao
estabelecer a criagdo de um Conselho Nacional de Economia,
regulamentado em fins de 1948. Sem poder de decisdo, este Conselho
apresentou regularmente ao Congresso e ao Executivo, no periodo de 1952
a 1964, uma exposigao geral da situagado econdmica do pais. Também pela
Constituicdo de 1946, imbuida dos idearios de “valorizagido”,
“desenvolvimento” e “aproveitamento das possibilidades econémicas”, ficou
assegurada uma politica governamental de valorizagdo da Amazénia e do
Vale do Sao Francisco (art. 29 das Disposi¢cbes Transitérias). No total, 14
artigos dessa Carta envolviam, direta ou indiretamente, a obrigagdo que o
governo tinha de planejar. (COSTA, 1971, p. 14).

O segundo governo de Vargas (1951 a 1954) traduziu-se na reafirmagéo do projeto
industrializante e desenvolvimentista implantado no primeiro governo (1930 a 1945), e
garantiu a presencga do foco espacial como meio de assegurar a integragao nacional.

Algumas das agdes promovidas por Vargas como a elaboracdo do Plano Nacional de
Reaparelhamento Econdmico ou Plano Lafer, anunciado em 1951 e a criagdo do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE) que visavam fortalecer o processo de
modernizagdo do Pais e manter o incentivo ao desenvolvimento integrado nacionalmente
foram acompanhadas de outras agdes que permitiam espraiar o desenvolvimento para todas
as regides do pais assegurando a integragao nacional, tais como: a criacdo do Banco da
Amazobnica (BASA), a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazénia,
o Fundo Geral de Eletrificacdo, Comissao de Exportacdo de Materiais Estratégicos, o Banco
do Nordeste do Brasil (BNB), Carteira de Colonizacdo do Banco do Brasil e o Instituto
Nacional de Imigracao e Colonizagao (PAULA, 2003; IANNI, 1977). Além da criagcao desses
orgaos a Constituicdo de 1946 amparava e favorecia a pratica do planejamento com o foco
regional.

Um subproduto da experiéncia planejadora central foi sua aplicagdo nos
niveis regionais. Esse modelo ganhou vigor com a Carta de 1946, e tinha
por objetivo trazer as regides mais atrasadas e pobres para 0 mesmo nivel
de desenvolvimento das areas mais ricas do pais. Como meta subjacente
havia a preocupagdo em conseguir uma estratégia equilibrada de
desenvolvimento para todo o pais. As regides-alvo de tal iniciativa eram o
Nordeste, em fungédo basicamente das secas, a Amaz0Onia, marcada por
uma longa agenda de desafios, e o Vale do Sao Francisco, tendo em vista
as condi¢cdes de navegacao daquele que era o rio da integracdo nacional...
No final dos anos 40, a rubrica do planejamento regional ja constava como
capitulo das mensagens presidenciais... Nos anos seguintes, a tematica
seria uma constante. Nas palavras de Vargas, “n6 quadro especial de um
imenso territério como o do Brasil, as relagbes entre 0 homem e o meio
ambiente assumem aspectos variados, exigem métodos diversos de
adaptacao, de conquista e de conservagdo em cada unidade geografica, em
cada provincia climatica, em cada setor regional” (Vargas, 1951, p. 171). O
planejamento regional impunha-se como necessario ao atendimento das
peculiaridades dessa diferenciacdo e deveria ser comandado pelo governo
federal. Uma das razdes basilares desse projeto, portanto, eram as
diferencas naturais e geogréaficas do pais. (D'’ARAUJO, 1992, p:44).
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Diante do exposto, verifica-se que a preocupagdo com a integragdo nacional
perpassou as agles governamentais da gestdo Vargas, mostrando-se presente na politica
desenvolvimentista de cunho nacional baseada nos principios do planejamento econémico
federal, com forte interferéncia do Estado nos setores produtivos, industriais, financeiros e
politicos. O planejamento federal foi praticado de forma continua e com o foco na integragéo
nacional, por meio dos 6rgaos que integravam a administragao estatal no governo (VIANNA,
1990).

Com JK (1955-1960) o ideal desenvolvimentista foi consolidado por meio do Plano de
Metas o qual consistiu num plano de desenvolvimento econémico a partir de setores-chave
da economia como transporte, energia, industria de bens de consumo e de base. Tratava-se
da primeira agdo sistematica do Estado para o planejamento contemplando a questéo
regional e espacial de forma Unica, uma vez que propunha a integracdo de acgbes para
energia, transporte e industria incorporando as economias regionais, além da interiorizagcao
da capital do pais cujo objetivo era estimular a integracdo nacional (BENEVIDES, 1979,
1991).

A industria se expandiu e se diversificou, mas o surto desenvolvimentista n&o foi
acompanhado pela distribuicdo da riqueza de forma igualitaria. Grandes empresas
multinacionais instalaram-se no pais, em especial montadoras de automodvel na regido
Sudeste, em especifico no ABC paulista (Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Séo
Caetano do Sul), locais proximos aos maiores centros urbanos Rio de Janeiro e Sdo Paulo e
ao porto de Santos. A estrutura agraria permanecia inalterada e as formas de trabalho no
campo eram precarias, sem o reconhecimento de direitos similares aos dos trabalhadores
urbanos. As elites regionais, ligadas ao setor exportador ou ao aparelho de Estado,
assumiam padrées de consumo cosmopolitas, incompativeis com o nivel da renda regional.
Nessa condigdo, os excedentes eram consumidos e n&o investidos, impossibilitando a
sustentagcdo de um processo de desenvolvimento mais equitativo (OLIVEIRA, 2008).

Nesse contexto, recorre-se a Furtado (1959) quando assegurava que para haver uma
integracado nacional ou ainda, para a existéncia de uma nacao € necessario que todas as
regides estejam se desenvolvendo de forma, minimamente, equilibrada. Nesse sentido, a
desigualdade regional representava um obstaculo para a garantia da integridade nacional. O
risco a integridade nacional seria provocado por conflitos de classes que colocariam regides
contra regides “trabalhadores ao lado de patrdes contra trabalhadores de outra regido”. Com
isso, 0 problema regional passou a ter uma dimens&o nacional.

a desigualdade econdmica alcanga certo ponto que se institucionaliza... Se
nas primeiras etapas do desenvolvimento o fator escasso & o capital, nas
fases mais avangadas o capital passa a ser relativamente abundante e a
mao-de-obra relativamente mais escassa... em tais circunstancias a classe
trabalhadora, seja qual for regime, se organiza e assume posi¢ao politica
poderosa.... Se tal fendbmeno vier a ocorrer no Brasil, pais de grande
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extensdo geogréfica, a formagdo de grupos regionais antagénicos podera
ameacgar a maior conquista de nosso passado: a unidade nacional.
(FURTADO, 1959, p. 15 e 16).

O desequilibrio gerado pelo processo de industrializacdo, como a concentragao de
rendas, impactou a necessidade de atenuar as disparidades setoriais e regionais. A questao
regional passou a ser considerada uma questdo nacional. Em 1958 foi criado o Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que consistiu em um 6rgéo federal
de estudo da dinamica econdmica do Nordeste, sob a coordenagdo técnica de Celso
Furtado, cujo objetivo era realizar um diagndstico da raiz dos problemas econémicos
nordestinos e propor alternativas para acelerar o desenvolvimento da regido.

A raiz do problema da disparidade regional, segundo o GTDN, estava no
subdesenvolvimento do setor produtivo da regido Nordeste. Esta tinha como base a
economia agro-exportadora e utilizava os superavits comerciais com o exterior para o
financiamento de importagdes de bens de capital da regido industrializada, o Sudeste. O
Nordeste era mercado consumidor dos bens industrializados da regidao Sudeste e caso nao
mudasse a légica produtiva regional, suas relagdes econémicas com o Centro-Sul tenderiam
a perpetuar o subdesenvolvimento da regido. Ou seja, a dindmica econdmica entre a regido
Nordeste e o Centro-Sul se caracterizava como uma fonte permanente de transferéncia de
recursos para os investimentos no Sudeste, impedindo qualquer tentativa de se gerar uma
estrutura autbnoma no Nordeste (OLIVEIRA, 2008).

A dimensdo espacial assumiu a forma da questdo regional®, considerando a
disparidade crescente entre as regides. Havia um grande objetivo nacional que era o da
integracdo nacional incorporando as economias regionais, mediante o desenvolvimento
regional (ARAUJO, 2007; FURTADO, 2000; OLIVEIRA, 2008).

O planejamento nacional passou a incorporar elementos de planejamento regional. O
discurso do Estado sob a forma de planejamento com o foco na questédo regional consistia
em superar as desigualdades regionais do pais a partir do predominio da industria sobre a
agricultura. Para tanto precisava dinamizar e estimular as economias regionais, por meio de
subsidios cambiais e financiamentos para estimular investimentos nas regides estagnadas,
Ou seja, precisava atrair o capital das regides mais ricas para as mais pobres do Brasil,
revertendo assim o processo auto-reforgcado de concentragdo de renda no Centro-Sul do
Pais. Tratava-se da “correia de repasse”, expressao utilizada por Oliveira (2008).

Em 1959 foi criada a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste -
SUDENE com a finalidade de corrigir as desigualdades espaciais que se ampliavam pelo
territério nacional, a medida que avancava o processo de constituicdo do mercado interno,

impulsionado pela industrializagao do pais (OLIVEIRA, 2008).

101 Segundo Ténia Bacelar, a questéo regional esta associada ao contexto da desigualdade regional.
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Cabia a SUDENE a promogao do desenvolvimento regional, principalmente na area
mais atingida pelo clima arido, o poligono da seca, além de fomentar a industrializagdo da
regido a qual era vista como um caminho que levaria a redugéo das disparidades regionais e
consequente desenvolvimento. Para tanto sua funcdo seria coordenar as agbes
governamentais no Nordeste, a qual as demais instituicdes federais com atuagao na regiao
se remeteriam, e estabelecer diretrizes, controlar e executar as politicas de incentivo na
regido nordeste. Politicas essas, objeto de discusséo e de reflexdo em sua interpretagéo,
pois [...] a politica de amplos subsidios ao setor industrial contribuia para concentrar os
investimentos no Centro-Sul do pais (ARAUJO, 1999, 2000: p: 157).

A participagao direta do Estado na economia nacional tinha como um dos objetivos a
busca por elevadas taxas de crescimento econdémico, e a distribuicdo espacial desse
crescimento se daria mediante incentivos fiscais, crediticios e investimentos voltados para
as regides menos dindmicas. Entretanto, como o processo de desenvolvimento era liderado
pela regido mais rica do pais, o Sudeste, e a estrutura industrial da regido Nordeste se
desenvolveu de forma dependente e complementar dessa regido, toda a dindmica criada
com o processo de tentativa de descentralizagdo espacial do desenvolvimento considerou
apenas 0 espago geografico ao invés de considerar o espago econdmico das respectivas
regides, ndo sendo capaz de alterar a estrutura de concentragcdo de investimentos em prol
da regido Sudeste.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social apresentado durante o
governo de Joao Goulart (1960-1964) foi inspirado no Plano de Metas e combinou o
planejamento nacional e o planejamento regional, uma vez que buscava desenvolver as
regides mais estagnadas do pais, integrando-as ao desenvolvimento nacional e com isso
garantir a unidade nacional. A SUDENE foi mantida e os mecanismos de desenvolvimento
aplicados no Nordeste, como os incentivos fiscais foram estendidos para a Amazénia. O
Plano buscou articular com o planejamento econémico e social as reformas de base do
Estado: agraria, administrativa, fiscal e bancaria e visava assegurar uma taxa de
crescimento da renda nacional estimada em 7% e de renda per capita de 3,9% de tal forma
que fosse possivel compatibiliza-as com melhorias de condi¢gdes de vida do povo brasileiro
(ALMEIDA, 1994; IANNI, 1977).

O Plano Trienal buscava integrar as regides mais periféricas com as regides mais
desenvolvidas, para tanto visava: i) beneficiar as regides com menos recursos financeiros
publicos, proprios e privados, incrementando os investimentos governamentais, em
especifico na agricultura; i) intensificar a capacitacdo de pessoas priorizando as regides de
mais baixo indice de desenvolvimento humano; Ji) intensificar a politica de favores

diferenciais a partir de investimentos privados (ALMEIDA, 1994).
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Em 1963 a inflagcdo anual atingiu 81,3%. Diante de uma economia problematica os
conflitos sindicais tornaram-se ainda mais intensos e a desestabilizacdo politica se
expandiu. Esse contexto implicou no fracasso dos planos de estabilizagao da economia e
inviabilizou a consecugao das reformas de base (PAULA, 2003).

Com o governo militar (1964 - 1984) a importancia da desigualdade regional e da
constituicdo de uma economia nacional persiste, mas agora sob a otica da ocupacédo
territorial, em fungdo do objetivo de assegurar a soberania e a unidade nacional. O
desenvolvimento da Amazénia tornou-se uma das prioridades do governo militar. Em 1965
formulou projeto de desenvolvimento regional, intitulado Operacdo Amazénia, que tinha
como objetivo a integragcdo econdmica e espacial da Amazbnia as demais regides do pais.
Esse plano baseou-se no principio de polos de desenvolvimento (Perroux e Boudeville,
1955), e visava dinamizar a economia regional e atrair a populacdo do Nordeste, entre
outras. Neste periodo, destacam-se a criacdo da Sudam (1966) e da Sudeco (1967)
(MENEZES, 2009; SKIDMORE, 1988, SIMONSEN, 1976).

No inicio da década de 1970 o Centro-Oeste e a regiao AmazoOnica passaram a ser a
nova fronteira agropecuaria brasileira. Tendo como caracteristicas a baixa densidade de
ocupacdo e a grande disponibilidade de terras, essas regides passaram a receber os
contingentes de camponeses expropriados de outras regides e, a0 mesmo tempo, o
investimento do Estado. O Estado teve papel determinante na definicdo desta nova fronteira
agropecuaria. Grandes porgdes de terras foram vendidas a pregos simbdlicos ou doadas a
empresas privadas para o estabelecimento dos projetos de colonizagdo ou extrativismo
florestal e mineral (OLIVEIRA, 1997).

Ao longo da década de 1970 a preocupagao com as desigualdades regionais retomou
o cenario governamental e esteve presente no PND | e de forma mais evidente no PND I
(PAULA, 2003, ALMEIDA, 2004).

No PND | foram criados varios programas de desenvolvimento regional, diminuindo o
papel das instituicdbes SUDENE, SUDECO E SUDAM. No trato das questbes regionais, a
intervencao federal se acentuou por intermédio das empresas estatais, e o0 governo
remodelou as politicas de desenvolvimento regional, seguindo uma abordagem mais
setorial, por meio de fundos e programas articulados a autarquias e entidades
descentralizadas. Com o PND | ocorreu a expansao da fronteira de comércio exterior, o
aumento do desenvolvimento do Centro-Sul e as tentativas de industrializacdo do Nordeste
(SKDIMORE, 1988, PAULA,2003).

O PND | foi amparado por planos setoriais e regionais de desenvolvimento.

O PND I...foi complementado por uma série de planos setoriais ou regionais,
como o Programa de Integracdo Nacional, voltado para o Nordeste e a
Amazébnia; o Proterra, visando dar exequibilidade a reforma agraria; o
Provale, programagéao de infraestrutura para o vale do rio Sdo Francisco; o
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Prodoeste, incentivos para o Centro-Oeste; o Prorural, estendendo aos
trabalhadores do campo os beneficios da previdéncia social, e o Programa
de Integragédo Social, que visa a participagdo dos trabalhadores do setor
privado no valor agregado pela atividade empresarial. (ALMEIDA, 2004,
p:10)

O resultado das estratégias do | PND se mostrou positivo. Entre 1968 e 1973, o PIB
cresceu a taxa média de 11,2% ao ano, chegando a 14% ao ano em 1973. A produgéo
industrial cresceu a taxa média de 11,2% ao ano (chegando a 16,6% ao ano em 1973),

conforme tabela 42.

Tabela 42 - Indicadores Econdmicos (1969 — 1973)
Ano PIB % Produgao Industrial %

1969 9,5 11,2
1970 10,4 11,9
1971 11,3 11,9
1972 12,1 14,0
1973 14,0 16,6

Fonte: Anexo Estatistico (ABREU, 1990)

Entretanto, a dinamica favoravel da economia nao foi capaz de alterar a estrutura de
concentracdo setorial e espacial do crescimento econémico, uma vez que O governo
incentivava atividades que pertenciam a géneros dindmicos da industria, ao invés de realizar
investimentos que pudessem contrapor de forma efetiva os desequilibrios regionais
causados pela concentragdo de investimentos em determinadas regides. Em 1970 o
Sudeste, com 11% do territério brasileiro, respondia por 81% da atividade industrial do Pais,
e o estado de Séo Paulo era responsavel por 58% da produgédo da industria existente no
Pais (GUIMARAES NETO, 1995).

Assim, o Il PND (1974 a 1979) tinha como objetivo consolidar a matriz produtiva em
nivel nacional. Para tanto, buscou privilegiar o investimento na eliminagcédo das dificuldades
presentes na producgao de bens intermediarios e fortalecer a base de sustentagao politica do
regime militar com as oligarquias regionais. Desta forma, direcionou uma parcela substancial
dos investimentos para as regides periféricas.

O PND Il (1974 a 1979) se deu durante a crise econbmica mundial iniciada em 1974
caracterizada pela alta de pregos do petréleo, a qual causou a primeira recessao nas
grandes poténcias capitalistas, Estados Unidos, Reino Unido e Japao (LAGO, 1992). Diante
do contexto da crise, o governo militar propunha uma “fuga para frente” construindo uma
estrutura industrial com capacidade de superar a crise, assumindo os riscos de aumentar a
divida externa e os déficits comerciais. As empresas estatais Eletrobras, Petrobras,
Siderbras, Vale do Rio Doce e Telebras, entre outras, estavam entre as principais empresas

envolvidas no processo de alcance da industrializacdo avancada (ALMEIDA, 2004).
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A politica de investimento nas estatais visava a ampliagdo das bases produtivas fora
do Sudeste, e impulsionou o que Guimaraes Neto (1995) chamou de “modesta
desconcentragao regional”. O movimento de desconcentragéo iniciou com a ocupagéo da
fronteira agropecuaria primeiramente na diregdo da regido Sul e em seguida no sentido da
regido Centro-Oeste, parte oeste do Nordeste e da regido Norte. A medida que o mercado
nacional se integrava no ambito nacional, a industria se estendia e se desenvolvia em
regides menos desenvolvidas'®.

Nesse sentido, o pais passou da articulagdo comercial entre as regides para uma
integracao produtiva das regides. O que era produzido em Sao Paulo deixou de ser vendido
para as regides brasileiras, uma vez que as diversas regides também passaram a produzir.
Tratou-se de uma migragdo de capitais, onde parte dos capitais que estavam no espaco
mais dindmico do pais, na regido Sudeste, migrou para outras regides, rompendo com o
movimento de concentracdo espacial das bases produtivas e propiciando o processo de
desconcentracgao regional. A resultante dessa acgéao foi a integracao das regides periféricas a
dinamica nacional (GUIMARAES NETO, 1995).

O PND Il se caracterizou por proporcionar mudangas nos rumos da industrializagao
brasileira, deixando de lado a preocupag¢do com a producéo de bens de consumo duraveis e
investindo na exploragdo de metais nao-ferrosos, minérios, petroquimica, fertilizantes e
defensivos agricolas, além da prospecgao e produgdo do petroleo, energia nuclear,
capacidade hidrelétrica, na producdo do alcool como substituto do petroleo, utilizacdo do
carvao, e em incentivos fiscais, como a reserva de mercado e a politica de precos. O Estado
praticou uma distribuicio espacial de investimentos promovendo com isso uma dispersao do
desenvolvimento brasileiro. A partir das politicas estatais de forte incentivo a industrializagao
e de descentralizagdo econdmica, as agroindustrias foram favorecidas, o que gerou os polos
regionais de crescimento (KOHLHEPP, 2002; ALMEIDA, 2004).

A concepcao dos pélos de crescimento, baseada na valorizagdo dos potenciais
setoriais de cada regido, capazes de contribuir para o processo industrial, como extragao de
recursos minerais, naturais e de criacdo de gado, orientou as estratégias do planejamento
regional, no PND Il (ALMEIDA, 2004).

O PND 1l (1979 a 1985) foi idealizado em meio ao apice da crise do petréleo,
intitulada o choque do petréleo, em 1979. A crise econdmica mundial em decorréncia do
choque do petréleo acarretou a queda no desempenho da economia brasileira, o desgaste
do regime militar e o fim do planejamento federal como instrumento da politica econdmica e
financeira do Estado (ALMEIDA, 2004; PAULA, 2003). No inicio da década de 1980 o

192 Ao longo do periodo de 1970 a 1990 a contribui¢cdo na producéo industrial do Nordeste passou de 5,7% para

8,4%, enquanto que a importancia do Sudeste caiu de 69% para 49%.
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Estado perdeu a capacidade de conduzir politicas publicas, o planejamento federal foi
extinto e houve uma desconcentragao espacial das politicas publicas (CANO, 1997).

Diante do exposto verifica-se que a dimensao espacial surgiu, de forma explicita, a
partir de 1930, embutida na preocupacdo com a integragdo nacional, e permaneceu
presente ao longo do periodo 1930-1985, de forma explicita, imbricada com a questédo
regional mantendo-se presente no planejamento federal sistematizado submersa na garantia
da unidade nacional e como meio de redugao das desigualdades regionais. Verifica-se ainda
que no periodo que compreende as décadas 1950 e 1970 a dimensao espacial se restringia
aos problemas envolvendo as disparidades socioecondmicas presentes nas regides Norte,

Nordeste e Centro-Sul do pais.

3.2 A DIMENSAO ESPACIAL NAS POLITICAS PUBLICAS: O DESAPARECIMENTO

A crise do petrdleo, cujo apice deu-se em 1979, marcou o fim do desenvolvimentismo
no Brasil, ou seja, 0 esgotamento do modelo de desenvolvimento por meio da substituigdo
de importacdo'®. Ao mesmo tempo decretou o inicio do fim das politicas governamentais
relacionadas a dimensdo espacial, uma vez que a luta do governo contra a instabilidade
macroeconOmica fez com que se perdesse o rumo do médio e do longo prazo. O foco
governamental encontrava-se na redemocratizagdo das instituicdes brasileiras, no
pagamento da divida externa e no combate & inflagdo. (ARAUJO, 2010 ; CARGNIN, 2008).

A década de 1980 foi marcada por crises, econémica, politica e do setor publico. O
“choque dos juros”, deflagrado pelo Federal Reserve de Paul Volker em outubro de 1979
afetou, diretamente, o setor publico brasileiro. Este cenario mudou a natureza da presenca
do Estado na economia. O Estado desenvolvimentista e superavitario perdeu a sua
capacidade de investimento e de indugao econbmica e, consequentemente, o seu poder de
intervencao. Devido ao endividamento externo foi obrigado a obedecer aos ditames dos
credores internacionais. O Estado se enfraquece diante da crise monetaria, fiscal e
financeira. (BELLUZZO, 2005; BELLUZZO & ALMEIDA, 1990; GALVAO, 2010).

Essas crises afetaram as relagbes Estado-regido fragilizando a capacidade de
implantacao de politicas especificas e obrigaram a reformulagdo dos projetos nacionais,
gerando, assim, uma crise do territério (BECKER, 2007). Segundo Becker, no nivel local

houve movimentos de luta por acesso a redes e lugares; no regional houve a disputa pelos

193 vale salientar que a inflagdo é considerada um “componente-chave” do modelo de industrializagdo por

substituicdo de importagdo, uma vez que prevé a desvalorizagdo da moeda local a fim de baratear os produtos
exportaveis, encarece a importagdo e gera um mercado interno para os produtos locais. O governo expande os
gastos e corta impostos para fomentar a produgéo interna.
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poucos recursos da Unido e no nacional, houve a expansao dos investimentos externos e o
inicio do processo de privatizagao.

No periodo entre as décadas de 1980/1990 perdeu-se a capacidade de planejamento
e de conduzir politicas a partir do Estado, e ocorreu uma ruptura no que diz respeito a
dindmica espacial (CANO, 1997).

Essa ruptura, aparentemente, estd associada a incapacidade do governo de pensar
em longo prazo, diante de um cenario de desequilibrio macroeconémico e,
consequentemente, de planejar o nacional e o regional (ARAUJO, 2010 ; CARGNIN, 2008).
Além disso, pode estar relacionada a reorganizagao do espag¢o e da economia, frente ao
fendmeno da globalizagdo, que diminuiu as barreiras espaciais no campo da comunicacao,
economia, meio ambiente, social, politico e cultural, mas nao eliminou a diversidade espacial
(IPEA, 2010). Territério e regiao passaram a ser expressoes utilizadas em referéncia a
localizacdo e a extensdao de fenbmenos e costumes. Espago e territério, muitas vezes,
passaram a ser usados indistintamente, reduzindo-se a configuracao territorial a distribuigao
das atividades no espaco (DIAS & SANTOS, 2003).

No ambito internacional, entre as décadas de 1980 e 1990, as ideias liberais
disseminadas pelos governos da Inglaterra e dos Estados Unidos de reducéo do Estado e
fortalecimento do mercado comecgaram a ser difundidas no Pais, sobretudo apds a vitéria de
Collor de Mello em 1989. Nesse sentido, o Estado se voltou para o processo de
privatizagao, integrando-se de forma mais intensa a economia internacional, sem a presenca
do planejamento (ARAUJO, 2000; RESENDE, 1995; BENKO, 1996; ALVES e CORSI,
2009)"%,

3.3 A DIMENSAO ESPACIAL NAS POLITICAS PUBLICAS: NOVA RELEVANCIA

Segundo alguns estudos, citados e comentados a seguir, a retomada da dimensao
espacial no contexto das politicas publicas se mostrou de forma mais nitida a partir da
segunda metade da década de 1990.

Em decorréncia do equilibrio monetario alcangado com o plano real, na segunda
metade dos anos 1990 emergiu a discussdo de como as politicas publicas, pensadas em
diferentes escalas nacionais, poderiam apoiar o desenvolvimento do pais. Havia a
preocupacao do Estado no investimento em infraestrutura que propiciasse uma conexao dos
segmentos mais dindmicos da economia nacional com a economia global, os chamados

Eixos Nacionais de Integracédo e Desenvolvimento (IPEA, 2010).

1% Em 1988 foi aprovada a Constituigdo Federal que langou as primeiras bases da reforma democratica

brasileira, privilegiou os processos de desconcentracdo das atividades governamentais e institucionalizou o
Plano Plurianual (PPA) como instrumento de planejamento de médio prazo (MPOG, 2008).
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Pacheco (1999) observa que a partir da segunda metade dos anos 1990 foi possivel
identificar um processo de fragmentagdo da nagdo em nucleos dinamicos, caracterizado
pela desconcentracdo da atividade produtiva sinalizando a emersao de novos espagos
industriais distribuidos no territério nacional, as chamadas “llhas de Produtividade”. Essa
fragmentagéo implicou em janelas de oportunidade para as diversas regides, ressurgindo
assim, a preocupagao do governo com a dimensao espacial nas politicas (PACHECO,
1999).

Para a CEPAL (2010) houve uma transicao para as politicas de desenvolvimento
associadas a dimensao espacial, ainda na segunda metade dos anos 1990. No inicio da
década de 1990 os planos nacionais do governo federal defendiam atividades nas
macrorregides do pais e a partir da segunda metade desta década emergiram os Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, que seriam espacos mais dindmicos da
economia nacional. No final da década houve a implantagao de politicas que buscavam o
desenvolvimento local, a partir da troca de esforgos publicos e privados e no inicio dos anos
2000 observou-se um progressivo envolvimento do governo com o desenvolvimento regional
e local, considerando, portanto, a abordagem espacial (CEPAL, 2010).

Para o IICA (2007) o processo de espacializagao das agdes publicas teve inicio no
governo de Fernando Henrique Cardoso (1994 a 2002), com as propostas dos eixos de
desenvolvimento que consistiam em inserir 0 pais no mundo globalizado. Desde entdo, o
governo federal tem considerado a importancia da dimenséao local e das relagdes entre os
agentes no processo produtivo.

O PPA 1996-1999 teve como uma das premissas basicas a consolidacdo da
estabilidade de pregos alcangada com o Plano Real. O PPA 1996-1999 também chamado
de Programa Brasil em Agdo, seguiu a orientagdo neoliberal e foi norteado pela
preocupacdo de controlar a inflagdo e reativar o crescimento econdmico do Brasil. Neste
plano o governo visava o fortalecimento dos “pedacos competitivos”, ou seja, espacgos
geograficos estratégicos voltados para o abastecimento do mercado doméstico e para as
relagbes comerciais internacionais (IICA, 2007, ARAUJO, 1999).

O Programa Brasil em Acgao foi criado para agrupar os projetos prioritarios do PPA
1996-1999 e introduziu a referéncia espacial e a questao regional como meio de se alcangar
o desenvolvimento nacional.

Trés preocupacOes orientardo a agao do Governo no periodo 1996/99: a
Construgdo de um Estado Moderno e Eficiente; a Redugdo dos
Desequilibrios Espaciais e Sociais do Pais; e a Modernizagdo Produtiva da
Economia Brasileira... A atuagdo governamental sera orientada para a
reducdo das desigualdades sociais... fortalecimento de setores com
potencial de insercao internacional e estimulo a inovagéo tecnoldgica e a
restruturagdo produtiva. (PPA 1996-1999)'%.

1% PPA 1996-1999 - http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9276.htm, acesso em janeiro 2011.
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Segundo o Ministério do Planejamento, o PPA 1996/1999 considerou como estratégia
a concentragdo de investimentos nas regides portadoras de grande potencialidade de
dinamismo econdmico e sua inser¢do na economia mundial buscando uma vis&o estratégica
para promover a integragdo, diminuir a desigualdade social e o desenvolvimento do Pais
como um todo (MPOG, 2000; CEPAL, 2010).

Apébs a breve estagnacgao de 2003, em 2004, a perspectiva de crescimento econdmico
do Brasil foi retomada. O produto interno bruto (PIB) real entre 2003 e 2007 cresceu a taxa
média de 4,6% ao ano e alcancou em 2008 5,2% e em 2010, 7,5% ao ano'®. A taxa de
inflagéo referente ao ano 2003 diminuiu de 14,30% para 3% em 2007 e chegou a 4,9% em
2010. Em 2003 havia 50 milhdes de miseraveis no Brasil. Cerca de 20 milhées de pessoas
sairam da miséria - uma queda de 40%. Nesse periodo, 32 milhdes de pessoas foram
incorporadas na classe média, o que equivale a meia Franga (IPEA, 2010; IBGE, 2010'%).

Diante da nova dindmica econémica, houve um movimento deliberado do Estado na
elaboragdo e condugédo de politicas publicas de incentivo as atividades econdmicas, de
investimento, de emprego e de renda, como o Beneficio de Prestacdo Continuada,
Previdéncia Rural e o Programa Bolsa Familia, entre outras. Segundo o economista Malan
(2011), essas politicas ndo dependem unicamente das politicas monetaria e fiscal do
governo, mas sim de fatores como infraestrutura fisica, humana e institucional, assim como
inovagado e produtividade, o que contribui para a preocupacdo do governo com a
multiespacialidade das politicas publicas. O desenvolvimento deve ser pensado nao so a
partir das macro-escalas geograficas, mas a partir das micro-escalas, migrando-se com isso
de uma viséo de desenvolvimento focada nas macrorregides do pais para um olhar sobre a
esfera local (MALAN, 2011"%; GALVAO, 2010; IPEA, 2010).

em um cenario mundial no qual a formagao de blocos de poder, sobretudo
econdmicos, tem se intensificado, a redefinicdo do papel das politicas de
desenvolvimento regional, passa a constituir um desafio [...] em um mundo
globalizado, que integra paises e elege territorios mais competitivos,
reproduz-se um padrao de desenvolvimento que tende a intensificar a
seletividade espacial. (CAMPOLINA, 2007:5).

Para alguns economistas como Bresser Pereira (2011)'° e Malan (2011), o governo
Lula comegou a mudar a estratégia de desenvolvimento em dire¢gdo ao novo
desenvolvimentismo, e uma das acdes, de grande importancia, tomadas foi o controle da
entrada de capital estrangeiro no Pais.

O governo Lula volta-se para a contengdo dos desequilibrios
macroecondmicos e busca substituir a agenda de politicas publicas... No
centro da agédo governamental esta a construgdo de um ajuste na economia

1% ver http://www.bcb.gov.br/?INDECO, acessado em 01/08/2011.

7 ver http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/, acessado em 01/08/2011.

198 \/er entrevista com o economista Pedro S. Malan no jornal Estado de Sao Paulo, em 14/08/2011, no Espago
Aberto.

1% O economista Bresser Pereira é o pioneiro no uso do termo: novo desenvolvimentismo. Ver artigo publicado
na Folha de S&o Paulo em 19.04.2004 “O novo desenvolvimentismo”.
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que neutralize a expansao dos desequilibrios anteriores, vistos como
geradores de inflagado, e os reverta. Assim, torna-se fundamental a geracao
de amplos superavits comerciais e fiscais que limitem a demanda agregada
e contenham a espiral do endividamento externo e interno... No que tange a
recepgao de investimentos diretos estrangeiros, a participagao brasileira cai
no &mbito da economia mundial e da América Latina. Entre 1995-2000
representava 3% dos fluxos mundiais de capitais e 35% dos recebidos pela
América Latina e, em 2005, respectivamente, 1,6% e 22%. (MARTINS,
2007; CEPAL, 2006'").

Segundo Bresser Pereira (2011) o governo federal percebeu que as politicas
econdmicas neoliberais ndo eram boas nem mesmo para os paises ricos, por isso buscou o
novo desenvolvimentismo. O novo desenvolvimentismo tem como base o papel estratégico
do Estado, esta ancorado em uma macroeconomia estruturalista do desenvolvimento, e tem
como critério o interesse nacional e a implementagdo de politicas publicas locais
(BRESSER, 2011; MALAN, 2011)"".

O nacional-desenvolvimentismo foi a estratégia que regeu o
desenvolvimento do Brasil entre 1930 e 1980, um periodo de enorme
crescimento e transformacdo da economia. A crise dos anos 80, porém,
coincidiu com o inicio da onda ideoldgica globalista e neoliberal que vinha
do Norte e facilitou sua penetragdo no Brasil. Nos anos 90, depois do
relativo equacionamento da crise da divida externa, a estratégia de
desenvolvimento da ortodoxia convencional assumiu carater mais radical ...
o antigo desenvolvimentismo estava baseado no modelo de substituicao de
importagdes, o Estado ocupava papel central na obtencédo da poupanga
forgada, a politica industrial era central e havia relativa complacéncia com a
inflagdo... o novo desenvolvimentismo, entre outros pilares, defende
crescimento econémico baseado na exportagao, combinado com o mercado
interno forte, o Estado deve criar oportunidades de investimento e reduzir as
desigualdades econdmicas, a politica industrial € subsidiaria e ndo ha
complacéncia com a inflagdo. (Entrevista de Bresser Pereira para Guilherme
de Barros - Folha de S. Paulo, 11.06.06).

Nesse contexto, no Plano Plurianual (PPA) de 2004 — 2007, além das preocupagdes
com a estabilidade econdmica e o crescimento econébmico houve uma preocupagao com o
desenvolvimento diferenciado. Para tanto, procurou-se reequilibrar o pais socialmente e
foram elaboradas politicas com recortes geograficos especificos, conforme tratado a seguir,
politicas nacionais, setoriais, territoriais e sociais, contemplando os problemas da pobreza e
da estagnacdo no desenvolvimento socioecondmico de regides vulneraveis. (ARAUJO,
2010).

As politicas publicas com diferentes recortes geograficos permitem ao governo definir
prioridades levando em conta as necessidades de localidades especificas, e com isso
trabalhar a inclusao social (VILLA, 2010). Nas politicas nacionais o uso do espacial auxilia o
governo no tratamento das desigualdades e das potencialidades locais, por meio de fomento

aos diferentes espacgos geograficos definidos nas respectivas politicas, como é possivel

"9 Ver anuario estatistico da CEPAL-2006 -
http://www.eclac.org/publicaciones/xml/3/28063/LCG2332B_fuentes.pdf

""" Ver entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de S&o Paulo, em 26/09/2011 e de Pedro S.
Malan no jornal Estado de S&o Paulo, em 14/08/2011, no Espaco Aberto.
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verificar nas politicas e programas: PNDR - Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(2003, institucionalizada em 2007)"'% o Programa de Promocdo da Sustentabilidade de
Espacgos Sub-regionais — Promeso (2003) e o Programa de Desenvolvimento - Promeso
(2003) e o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semiarido - Conviver
(concebido e incluido no Plano Plurianual 2004/2007)'"2.

Cada um desses programas e politicas utilizou como critério para mudar os padrdes
de concentracdo de atividades produtivas e de renda as multiplas espacialidades do
territério nacional, caracterizando com isso maior intervencdo do Estado na economia
nacional na busca do desenvolvimento do pais. Algumas das espacialidades utilizadas
foram: macrorregides, mesorregides e microrregides e espacos sub-regionais.

Para a escala macrorregional o governo estabeleceu as atividades de elaboragéo dos
planos estratégicos de desenvolvimento, a articulagdo de diretrizes e acbes de
desenvolvimento e a promogao de iniciativas em territérios priorizados. Para o governo
federal, a instancia macrorregional tem maior relevancia no Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
pois ele dispde de 6rgaos especificos voltados a gestao regional, como as novas Sudam -
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia, a Sudene - a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste e Sudeco — Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-
Oeste, que o auxiliam no trato do desequilibrio regional. A esses 6rgaos coube a promogao
do desenvolvimento e a integragdo competitiva da base produtiva regional (PNDR, 2003).

A Sudene e a Sudam foram extintas em 2001, juntamente com os respectivos Fundos
de Investimento (FINOR e FINAM, respectivamente), durante o segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso. Foram criadas, em seu lugar, duas agéncias, Adene - Agéncia
de Desenvolvimento do Nordeste e ADA - Agéncia de Desenvolvimento da Amazoénia, com
dois novos fundos, o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e o Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia (FDA). A Sudeco foi extinta em 1990, no governo Collor. Em
janeiro de 2007 a Sudene e a Sudam foram recriadas pelo governo Lula, em substituicdo a
Adene e a ADA, respectivamente, e em 2009 foi a vez da recriagcdo da Sudeco e da criagcao
do Fundo de Desenvolvimento Regional do Centro-Oeste.

Quanto as mesorregides se trata de espagos menores que as macrorregides, com
identidades comuns, compreendendo areas de um ou mais estados da Federagao que
permitem melhor identificagdo de potencialidades e vulnerabilidades e com isso, que
propiciem a formulacdo de objetivos socioecondémicos, culturais, politico-institucionais e
ambientais. Com isso, as agdes nesses novos espacgos geograficos visam a atuar sobre

dinAmica assimétrica socioecondmica das regides, valorizando a dinamica interna das

"2 Ver http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm
"3 Ver http://www.mi.gov.br/programasregionais/publicacoes/conviver.asp
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diferentes espacialidades de forma a despertar as potencialidades de cada sub-regido
(VILLA, 2007).

Por mesorregido diferenciada entende-se, conforme consta do Decreto n. 6.047 de 22
de Fevereiro de 2007, que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR:

0 espago subnacional continuo menor que o das macrorregides, existentes
ou em proposicao, com identidade comum, que compreenda areas de um
ou mais Estados da Federacao, definido para fins de identificacdo de
potencialidades e vulnerabilidades que norteiem a formulagdo de objetivos
socioecondémicos, culturais, politico-institucionais e ambientais.
(Presidéncia, 2007)"™.

Para a definicdo das microrregides foi utilizado o cruzamento de variaveis de
rendimento domiciliar médio por habitante e variagdo média anual do PIB per capita para
estabelecer as seguintes classificagbes microrregionais: espacos enquadrados como de alta
renda, espacos dindmicos de menor renda, estagnados de média renda e espagos com
baixa renda. As microrregides de alta renda se concentram no Sudeste e no Sul do Pais e
nao se constituem prioridade maior de intervengédo do governo por meio de politicas sociais
regionais, as de baixa renda, se concentram no Semiarido nordestino e na regiao Norte. Os
espacos dindmicos de menor renda estdo no Centro-Oeste, Nordeste e Norte, e sdo
consideradas areas apropriadas para indugéao do desenvolvimento (VILLA, 2007).

Quanto aos espagos sub-regionais estao divididos no ambito da PNDR em semiarido,
por concentrar extremos de pobreza e fragilidade econdmica; a faixa de fronteira, devido a
sua importancia estratégica no objetivo maior da integracdo econémica sul-americana, e as
regides integradas de desenvolvimento, entendidas como um complexo geoecondmico e
social, o qual o governo federal pode intervir para o seu desenvolvimento e a redugao das
desigualdades regionais.

O PPA relativo ao periodo 2008 a 2011 foi direcionado para a continuidade da
estratégia de desenvolvimento econbémico e social presente no PPA 2004 a 2007 e
sedimentou a necessidade de definicdo de uma nova espacializagao do Brasil, inclusive
capaz de orientar o planejamento federal.

As regides ndo podem ser tratadas apenas como provedoras passivas de
insumos ao desenvolvimento. Devem ser consideradas como estruturas
socioespaciais ativas nas quais o ambiente socioecondmico e os tragos
histérico-culturais e sécio-geograficos sejam decisivos para o sucesso ou 0
fracasso de qualquer desenvolvimento... O PPA 2008-2011 incorpora a
dimensdo territorial no planejamento com o intuito de promover: a) a
superacado das desigualdades sociais e regionais; b) o fortalecimento da
coesdo social e unidade territorial; c) os potenciais de desenvolvimento
sustentavel das diferentes regides; d) a valorizagdo da inovagdo e da
diversidade cultural e étnica da populacdo; e) o uso sustentavel dos
recursos naturais; f) o apoio a integragédo sul-americana e o apoio a insergao
competitiva autbnoma no mundo globalizado... Para impulsionar a estratégia
de desenvolvimento escolhida, o Governo Lula reforga o conjunto dos
programas finalisticos do PPA 2008-2011 e destaca trés agendas

" ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm. Acesso em janeiro/2012.
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prioritarias: a) Agenda Social; Plano de Desenvolvimento da Educagéo
(PDE)1;150) Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC). (PPA 2008-2011,
p: 13) .

Para ilustrar a forma como a dimensao espacial orienta as politicas publicas, escolheu-
se, dentro das multiplas espacialidades e dos diferentes programas e politicas do governo
federal, o Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacgos Sub-regionais - Promeso
no qual ha 13 mesorregides trabalhadas. Dessas mesorregides, escolheu-se a Mesorregiao

do Vale do Rio Acre. Primeiramente, ha um mapeamento das potencialidades e das

fragilidades da mesorregido, conforme consta abaixo''®:

A Mesorregido do Vale do Rio Acre envolve 13 municipios, sendo 11 do
estado do Acre e 02 do estado do Amazonas... As suas caracteristicas
ambientais apresentam um clima onde predominam altas temperaturas e
elevados indices pluviométricos, com a instalagao de um periodo seco e de
temperaturas mais baixas entre os meses de maio a agosto. O potencial
econdmico da flora da regido €& imensuravel, tanto do ponto de vista
madeireiro (madeira e latex) como da abundancia de variedades de
espécies produtoras de frutos para alimentagdo e uso industrial (agai,
andiroba, camu-camu, castanha do Brasil, urucum, copaiba, cacau, bucuri,
jarina, pupunha, etc.) e da existéncia de plantas medicinais e ornamentais
...as atividades trabalhadas na regido sao avicultura (galinha caipira), latex,
bovinocultura leiteira, castanha, coco babagu, dentre outros produtos nao
madeireiros. (MI, 2009)

Tal mapeamento permite que, a partir de agdes especificas do governo, sejam
formadas cadeias produtivas e se fortalecesse o associativismo local, o que implica no
incremento da dindmica econdmica da Mesorregiao do Vale do Rio do Acre, conforme

consta do relatério da Secretaria de Programas Regionais (2009), do Ministério da

Integragao Nacional'"’.
criou-se o Arranjo Produtivo Local da Avicultura... o projeto estd sendo
executado pela Secretaria de Extrativismo e Produgdo Familiar - SEPROF,
em parceira com a Secretaria de Extensdo Agroflorestal - SATER, a
Fundacao de Tecnologia do Acre - FUNTAC, o Instituto de Defesa Animal e
Florestal - IDAF, Universidade Federal do Acre - UFAC e a Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria do Acre...o Arranjo Produtivo Local da
Castanha-do-Brasil... demandou a instalagdo de 5 unidades de
armazenadoras de pré-beneficiamento, com capacidade minima de 60 a
100 toneladas de castanha com casca e envolve 400 familias no processo
produtivo... Arranjo Produtivo Local do Latex... implantacdo da Fabrica de
Preservativos Masculinos no Municipio de Xapuri... capacitagdao de
seringueiros...parceria com o Ministério da Saude, Ministério da Integracgéo,
SUFRAMA e o governo do Acre. (Ml, 2009).

Vale salientar que consta da Analise do mapeamento e das Politicas para Arranjos
Produtivos Locais no Norte, Nordeste e Mato Grosso e dos Impactos dos Grandes Projetos

Federais no Nordeste — Sintese dos resultados, conclusbes e consideragbes — Acre,

"5 Ver: http://www.sigplan.gov.br/download/avisos/001-mensagempresidencial_internet.pdf acessado em janeiro

de 2012.

16 Relatorio de Atividades (2009). Ver http://www.integracao.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=e70a7fea-
1d58-4a0e-9606-8cad51df70cb&groupld=63635 acessado em Marco, 2011.

"7 Ver http://www.mi.gov.br/programas/programasregionais/rioacre/relatorio.asp
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elaborado pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, os
seguintes resultados: a previsao inicial era beneficiar 20% da castanha saida do estado do
Acre, foram beneficiadas 40% da castanha que sai do estado, sendo que esse
beneficiamento é realizado no préprio estado; conseguir a certificagdo de duas comunidades
castanheiras, no entanto, oito comunidades estdo em processo de certificagdo ambiental e
ja ocorreu o cadastramento das familias; a construgdo de cinco galpdes para
armazenamento, sendo dois foram construidos e a Usina de Beneficiamento de Brasiléia
esta em funcionamento (BNDES, 2009).

Em relagdo as politicas setoriais a incorporagdo da dimensao espacial facilita uma
articulacao entre as esferas nacional, estadual e municipal. Essas instancias subnacionais
dispdbem de capacidades administrativas e financeiras diversas, o que interfere na
implantacao de politicas.

Assim, a formagao de uma parceria entre os entes federados propicia um tratamento
especifico na implantagdo da politica publica, facilitando o processo de implantacdo das
politicas (IPEA, 2011). Essa parceria esta presente nas politicas do Sistema Unico da
Assisténcia Social — SUAS (2009) e da Educacéo, reformuladas sob uma concepgédo mais
ampliada de saude, conforme portaria do Ministério da Satde de 28 de marco de 2006''®.

Segundo estudos do IPEA (2011) acerca das politicas sociais no Brasil, houve um
progressivo envolvimento e comprometimento dos municipios com a implementagdo do
SUAS. E visivel a evolugdo do nimero de municipios habilitados ao SUAS de 2005 a 2009,
bem como do numero de municipios que atuam como gestores responsaveis pelo programa,

conforme tabela 43:

Tabela 43 - Evolugdo do numero de municipios habilitados ao Suas, por tipo de habilitagdo e
ano — 2005-2009

Tipo de habitagdo 2005 2006 2007 2008 2009

N&o habilitados 417 231 124 98 57
Gestao Inicial 1.625 1.286 1.262 1.170 940
Gestao Basica 3.206 3.690 3.813 3.921 4.182
Gestao Plena 312 356 364 374 385
Total 5.560 5.563 5.563 5.563 5.564

Fonte: Brasil (2010a, p. 121) apud IPEA (2011 p. 61)17.

A gestéo basica é o nivel em que o municipio assume a gestdo da protecao social basica na assisténcia social,
devendo o gestor, ao assumir a responsabilidade de organizar a protegcdo basica em seu municipio, prevenir
situagdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des. Ja a gestdo plena € o nivel em
que o municipio tem a gestao total das agbes da assisténcia social. A gestao inicial € a dos municipios que ndo
se habilitaram a gestao plena ou a basica, mas recebem recursos federais conforme série histérica dos servigos
prestados, por meio dos pisos de transigéo.

"8 Portaria GM n° 648, de 28 de margo de 2006 (BRASIL, 2006ba), reorienta a atengao basica, mantendo a
Salde da Familia como o nlcleo estratégico para mudanga do modelo técnico-assistencial
(http://www.fnepas.org.br/pdf/servico_social_saude/texto2-4.pdf).
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Em relacdo aos programas e as politicas orientadas pela dimensao espacial algumas
citadas anteriormente e outras citadas a seguir, os diferentes recortes espaciais se
apresentam como uma estratégia essencialmente integradora de espacos, atores sociais,
agentes, mercados e politicas publicas, com o foco na diversidade e na dimensao social e
econbmica. Nas politicas territoriais as identidades regionais sdo elemento aglutinador e
promotor do desenvolvimento rural (MDA, 2008). Algumas dessas politicas territoriais seriam
as seguintes: no ambito da Secretaria do Desenvolvimento Territorial / Ministério do
Desenvolvimento Agrario - SDT/MDA, o programa dos Territérios Rurais, acolhida no Plano
Plurianual de 2004-2007, e dos Territérios da Cidadania (2008); no ambito do Ministério da
Integracdo Nacional como Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de
Influéncia da Rodovia BR-163 no Trecho Cuiabd/MT - Santarém/PA - Plano BR-163
Sustentavel (2007); os Programas de Promogao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira -
PDFF (2007) e, ainda as politicas do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio -
MDIC (2004) como a Politica de Desenvolvimento Produtivo voltada para os Arranjos
Produtivos Locais - APLs (2004)".

Quanto ao Programa Territérios da Cidadania, se trata de uma proposta que vai ao
encontro de reivindicagdes de setores publicos e de organizacbes da sociedade civil por
uma acao governamental que permitisse uma articulagdo e uma integracdo de politicas
nacionais com iniciativas locais, mantendo o foco na diversidade e na dimenséao
socioecondmica a partir de uma abordagem inovadora: o territério como objeto de politicas
publicas '° (OLIVEIRA, 2003).

o foco das politicas ¢é o territorio, pois ele combina a proximidade social, que
favorece a solidariedade e a cooperagcdo, com a diversidade de atores
sociais, melhorando a articulagdo dos servigos publicos, organizando melhor
0 acesso ao mercado interno, chegando até ao compartilhamento de uma
identidade cultural, que fornece uma solida base para a coesio social e
territorial, verdadeiros alicerces do capital social... As politicas de incentivo
ao desenvolvimento territorial deverado conjugar, harmonicamente, as quatro
dimensdes fundamentais do desenvolvimento sustentavel: econébmica, em
que se destaca a competitividade territorial; sociocultural, na qual sobressai
a equidade e o respeito pela diversidade; ambiental, na qual se enfatiza o
conceito de administracdo e gestao da base de recursos naturais; politico-
institucional, em que ressalta o conceito de governabilidade democratica e a
promog¢ao da conquista e do exercicio da cidadania. (OLIVEIRA, 2003, p:
31).

Para tanto foram mapeados 120 Territorios € houve um conjunto de agbes executadas
pelo Governo Federal voltadas para o desenvolvimento econdmico, para a universalizagido
dos programas basicos de cidadania e para a inclusao social, conforme consta do Relatério

de execucéo da Politica Territérios da Cidadania (2010), via tabela 44.

9 Ver http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/noticia.php?area=2&noticia=10773

120 v/er http://www.ebah.com.br/content/ABAAABcUEAH/referencias-desenvolvimento-territorial-sustentavel.
Acesso em janeiro/2012.
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Tabela 44 - Sintese Brasil X Territorios

Brasil Territério (%)
Numero de Territérios 120 - -
Municipios 5564 1851 33,27
Area 8.626.768,60 4.527.695,40 52,48
Populagao 183.989.711 42.741.272 23,23
Populacéo Rural 28.425.733 13.128.956 46,19
Pescadores 798.477 440.075 55,11
Agricultores Familiares 4.363.034 2.041.552 46,79
Familias Assentadas 880.655 587.234 66,68
Demanda Social(*) 5.243.689 2.628.786 50,13
Bolsa Familia 11.047.139 4.048.303 36,65
Quilombolas 1.510 1.004 66,49
Terras Indigenas 670 349 52,09
Numero de Municipios Alta Renda(**) 1.567 163 10,4
Numero de Municipios Baixa Renda(**) 725 453 62,48
Numero de Municipios Dinamicos(**) 1.002 623 62,18
Numero de Municipios Estagnados(**) 2.264 611 26,99

Fonte de Dados: Ministério da Integragcdo Nacional, 2005

(*) Demanda Social: Igual a soma das variaveis Familias Assentadas e Agricultores Familiares.

(**) Desigualdade Regional: cruzamento das variaveis "rendimento domiciliar médio" e "crescimento do PIB per
capita". Alta Renda: alto rendimento domiciliar por habitante, independente do dinamismo observado; Dinamicos:
rendimentos médios e baixos, mas com dinamica econdmica significativa; Estagnados: rendimento domiciliar
médio, mas com baixo crescimento econdmico; Baixa Renda: baixo rendimento domiciliar e baixo dinamismo.

Consta do referido relatério do Programa Territérios da Cidadania (2010) os seguintes
resultados: 69.476 indios tiveram acesso aos beneficios sociais e previdenciarios, foram
realizados 566 mutirbes do Programa Nacional de Documentagédo da Trabalhadora Rural,
4.606.952 familias foram atendidas com o beneficio do Bolsa Familia, 531.887 pessoas com
deficiéncia receberam o beneficio de prestacado continuada de assisténcia social as pessoas
com deficiéncia, 7.208.400 familias foram referenciadas no Programa de Atencéo Integral a
familia e 400.799 criangcas e adolescentes foram atendidas no servigo socioeducativo do
Programa de Erradicag¢ao do Trabalho Infantil ( MDA, 2010).

Nas politicas sociais se lida com as especificidades e caréncias locais. Segundo
pesquisas do IPEA (2008, 2011) essas politicas sdo eminentemente locais e o0 uso do
espacial permite melhor adesao dos recursos nas diferentes escalas a partir da articulagao
entre o governo federal, estadual e as prefeituras. Além disso, garante ao governo o amplo
acesso da populagao as transferéncias constitucionais (seguro-desemprego, abono salarial);
aos beneficios governamentais (Bolsa Familia; Beneficio de Prestagdo Continuada) e as
oportunidades (Primeiro Emprego; Microcrédito Produtivo Orientado; ProJovem; Escola de

Fabrica; Consorcio Nacional de Juventude e Saberes da Terra).

21 Ver http://sit. mda.gov.br/territorio.php?menu=territorio&base=1&informe=s
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Entretanto, algumas das politicas sociais incorrem num problema gerado pela
diferenca de impacto que ha quando de suas implantagdes, no territério nacional. Como
exemplo, & possivel citar o programa Bolsa Familia do MDS, cujo impacto do crescimento
da renda média das familias, por macrorregiao, € bastante diferenciado.

Conforme publicagao do IPEA (2011) “Politicas Sociais - acompanhamento e analise”
apos o recebimento do beneficio, a renda média per capita das familias das regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste fica acima da linha de extrema pobreza, o que nao ocorre com
as familias pobres da regido Nordeste e Norte. Apesar disso, as familias destas duas
regides sao justamente as que tém maior crescimento em sua renda (média) com o
recebimento do Bolsa Familia.

A renda mediana das familias beneficiarias das regiées Norte e Nordeste —
antes do beneficio — corresponde a renda do primeiro quartil das familias
segundo a distribuicdo de renda nas regides do Centro-Sul. Os dados
mostram também a variagdo na renda média das familias: no Norte e no
Nordeste esta renda é da ordem de R$ 40,00; no Centro-Sul, ela varia de
R$ 60,00 a R$ 64,00... Em nivel nacional, a renda média passa de R$
48,69, antes do recebimento do beneficio concedido pelo Bolsa Familia,
para R$ 72,42, apo6s o recebimento (crescimento de 48,74%). Considerando
a diferengca do impacto da politica, este crescimento € menor no Sul
(32,91%), no Centro-Oeste (34,60%) e no Sudeste (36,05%) e quase o
dobro no Nordeste (62,93%) e no Norte (58,96%). (IPEA, 2011, p:14).

Nesse sentido, tem cabido ao governo federal a adogdo de agcbes como o uso de
novas metodologias de estimacao da pobreza, tais como o coeficiente de vulnerabilidade de
renda, a redefinicdo das estimativas da populagdo-alvo de cada municipio do pais, e a
revisdo dos dados das familias beneficiarias a cada dois anos (IPEA, 2010, 2011).

Verifica-se, portanto, que o retorno do espacial ao dominio da acado publica se
apresenta como um esforgo de desenvolvimento com coeséao e justica social e que se deu
de forma diferenciada da do periodo que compreende 1950/1970, uma vez que atualmente
este retorno se da no interior das politicas publicas tanto nas nacionais, setoriais, quanto
nas sociais e territoriais, e ndo, especificamente, em politicas, exclusivamente, regionais
(ARAUJO, 2010).

Para Araujo (2007) haveria quatro tipos de politicas considerando o recorte espacial:
as politicas setoriais territorializadas, as quais promovem uma leitura territorial das mesmas,
assim como a articulagédo entre diferentes territérios; as politicas associadas construidas a
partir de bases territoriais especificas; os planos territoriais especificos como espacos
proprios de planejamento da agdo governamental; e as politicas territoriais propriamente
ditas, privilegiando um enfoque de desenvolvimento endégeno ou ainda de um movimento
bottom-up, como os casos de alguns consércios intermunicipais.

Seguindo o movimento de incorporagao da dimensao espacial no interior das politicas,
o PPA de 2008 - 2011 poderia ter sido tratado como o PPA territorializado, uma vez que
contemplaria os novos recortes geograficos definidos no ambito do CGEE/MPOG para a
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elaboragdo de um planejamento territorial estratégico do governo federal. Estes recortes
foram elaborados a partir de uma selecdo dos centros urbanos micro-regionais; das
caracteristicas ambientais das micro-regides geograficas e das sub-bacias hidrograficas; e
das sub-regides mais urbanizadas e desenvolvidas, de forma a permitir a divisdo espacial
separando as regides centrais da periferia e das regibes de menor ocupagédo, conforme
figura abaixo (CGEE, 2007).

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGAMENTO E GESTAD
SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E INVESTIMENTOS ESTRATEGICOS

Estudo da Dimensao Territorial
para o Planejamento

Avaliagéo de Sustentabilidade VI I

da Carteira de Investimentos

Figura 1 — Dimensao Territorial para o Planejamento
Fonte: Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento: Volume VII -. Avaliagédo de Sustentabilidade da
Carteira de Investimentos

Entretanto, o PPA territorializado foi atropelado pelo langamento do Programa de
Aceleragao do Crescimento — PAC. O PAC impds uma estratégia de curto prazo com o foco

setorial, direcionando investimentos publicos e privados para linhas de agéo voltadas para o
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crescimento, e ndo considerando a abordagem da dimensdo espacial no planejamento
federal'® (GALVAO, 2010; ARAUJO, 2010).

Todavia, estas orientagbes, PPA e PAC, ndo se traduzem no planejamento federal,
que conforme traduzido por Celso Furtado (1968) depende de um projeto hegemdnico que
sintetiza as aspiragoes coletivas e que proponha a autotransformacao da sociedade.

De qualquer forma, ao retornar as politicas publicas, pressupde-se que a dimensao
espacial esteja contribuindo para uma mudanca positiva do cenario socioeconédmico do
Brasil, juntamente com outras iniciativas macroeconémicas, de natureza monetaria,
crediticia, fiscal e tributaria. Obviamente, que nem a espacialidade das politicas e nem as
iniciativas macroecondmicas tem sido capazes de reverter problemas historicamente
acumulados durante a histdria republicana brasileira.

No campo econbémico, conforme quadro abaixo é possivel verificar como se deu a
evolucao da populagao economicamente ativa no Brasil, entre 2003-2009, conforme tabela
45.

Tabela 45 - Populagao economicamente ativa - 2003 a 2009

Categorias 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Brasil 85.851.388 89.737.791 92.658.466 94.039.420 95.150.182 97.177.840 98.816.364
Urbana 71.786.666 73.918.654 76.228.676 77.867.854 79.142.800 81.364.764 83.006.612
Area

Metropolitana 26.548.470 27.448.337 28.467.790 28.854.939 29.423.413 30.013.098 30.504.277
Area Urbana

Nao 45.238.196 46.470.317 47.760.886 49.012.915 49.719.387 51.351.666 52.502.335
Metropolitana

Rural 14.064.722 15.819.137 16.429.790 16.171.566 16.007.382 15.813.076 15.809.752

Fonte: Microdados da Pnad (IBGE).
Elaboragéo IPEA/DISOC/NINSOC - 2011

Essa evolugdo, que mostra um aumento de 15% na populagao ativa economicamente
no Brasil, foi acompanhada pelo aprimoramento da qualidade do mercado de trabalho, tendo
em vista 0 avango do numero de empregados com carteira assinada. Em conformidade com
os dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), a criagao de novas vagas formais em todo o Brasil chegou a
240,6 mil ao més em 2010, sendo que em 2008, no periodo anterior a crise internacional,
esse numero havia alcangado 214,8 mil (IPEA, 2011).

Além da melhoria da qualidade do mercado de trabalho houve também uma melhoria

na remuneracdo meédia dos trabalhadores. Em termos reais, essa remuneragao cresceu

122 \/er: Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento desenvolvido por meio da parceria entre o Centro

de Gestao de Estudos Estratégicos — CGEE e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo (2008).
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3,3% em 2010 e atingiu R$ 1.461,92. Assim, a massa de rendimentos apropriada pelos
trabalhadores cresceu 7% em 2010, o maior percentual desde 2003 (IPEA, 2011).

Os efeitos desses indicadores sobre o mercado interno sdo bastante positivos para o
desenvolvimento econémico, pois a evolugdo das variaveis macroeconémicas no pais
permite que o consumo das familias continue impulsionando o aumento do produto interno
bruto (PIB) (BRESSER PEREIRA, 2011).

No campo social, também é possivel verificar, conforme tabela 46, uma evolugao dos
indicadores, em especifico o indice de Gini que mede o grau de desigualdade da
distribuicdo de renda no pais. Esse indice varia entre 0 e 1, e quanto mais préximo de zero

melhor é a distribuicdo de renda no pais.

Tabela 46 - indice de Desigualdade — Brasil e macrorregiées 2003-2009

GINI 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Total 0,581 0,570 0,567 0,560 0,554 0,545 0,540
Norte 0,543 0,540 0,530 0,521 0,533 0,510 0,522
Nordeste 0,583 0,581 0,570 0,571 0,564 0,556 0,556
Sudeste 0,554 0,539 0,540 0,533 0,520 0,514 0,507
Sul 0,528 0,519 0,513 0,503 0,502 0,493 0,487

Centro-Oeste 0,577 0,569 0,573 0,559 0,572 0,564 0,555

Fonte: Microdados da Pnad (IBGE).
Elaboragéo IPEA/DISOC/NINSOC - 2011

Esses resultados apontam que no periodo 2003-2009 a reducgédo do indice de Gini foi
estatisticamente significativa ao nivel de 7%, sendo o nivel de desigualdade de 2009 o mais
baixo de todo o periodo (0,54). Apesar disso, constata-se que o indice vem caindo no
decorrer dos anos de forma lenta, e que com excegdo da regido Centro-Oeste, que
apresentou um aumento em 2007, nas demais regides houve redugcédo da concentracéo de
renda, no decorrer de todo o periodo.

Em relagédo ao analfabetismo, conforme tabela abaixo, também se verifica uma
redugcédo da taxa de analfabetismo no Brasil. As regides Sul e Centro-Oeste foram as que

menos contribuiram para essa redugao.
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Tabela 47 - Taxa de analfabetismo Brasil e grandes regides 2003-2009

Categorias 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
15 anos ou mais

Brasil 1.6 11,5 11,1 10,5 101 10 9,7
Norte 10,6 12,7 116 113 10,8 10,7 10,6
Nordeste 232 224 219 20,7 199 194 187
Sudeste 6,8 6,6 6,6 6 58 58 57
Sul 64 63 59 57 55 55 55
Centro-Oeste 9,5 9,2 8,9 8,3 8 8,2 8

Fonte: Microdados da Pnad (IBGE).
Elaboragao: IPEA/DISOC/NINSOC - Nucleo de Gestéao de Informagbes Sociais

Constata-se com a analise acima que o pais vem apresentando melhoras continuas,
mesmo que algumas delas timidas, em todas as regides, tanto na dimensdo econdmica
quanto na social. As politicas publicas dirigidas as diferentes potencialidades e fragilidades
locais, possivelmente, tém contribuido para o circulo virtuoso do desenvolvimento. Como
observa Bresser Pereira (2011) apdés décadas de maturagdo politica e econbmica
desencadeamos o circulo virtuoso de um novo desenvolvimentismo fazendo emergir uma
nova demanda de consumo em massa, que propicia o crescimento do mercado interno cria
mais trabalho e renda.

3.4 RAZOES PARA A RETOMADA DA DIMENSAO ESPACIAL NAS POLITICAS
PUBLICAS

Para se entender as razdes da retomada da dimensao espacial nas politicas publicas
federais, vale recorrer, primeiramente, a maneira como ela assumiu relevancia segundo
seus atores, ou seja, os Ministérios. A dimensado espacial influenciou as politicas de
diferentes maneiras, tais como: /) atuando como instrumento facilitador do tratamento das
desigualdades e das potencialidades locais, incidindo na dinamizagao das regides e melhor
distribuicdo das atividades produtivas (Ministério da Integragédo Nacional, 2007); ii) como
meio de articulagdo entre as esferas nacional, estadual e municipal por intermédio dos
Conselhos (Nacional de Saude, Nacional de Secretarios de Saude e do Nacional de

Secretarias Municipais de Saude'®

, respectivamente), segundo o Ministério da Saude
(2011); iii) acelerando processos locais e sub-regionais voltados para a ampliagdo das
oportunidades de geracao de renda, de forma descentralizada e sustentavel (MDA, 2008 e

MDS, 2010).

123 \/er nota sobre a publicagédo do Decreto Presidencial assinado em Junho/2011

(http://portal.saude.gov.br/portal/aplicacoes/noticias/default.cfm?pg=dspDetalheNoticia&id_area=124&CO_NOTI
CIA=12867).
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Segundo alguns autores, a dimensdo espacial assume o0s seguintes papéis:
instrumento de desconcentracdo de recursos (ARAUJO, 2010); mecanismo de interlocugéo
entre o Estado e a sociedade, permitindo maior eficiéncia na gestdo das politicas a partir da
descentralizagdo das agdes governamentais (ECHEVERRI, 2007); como instrumento de
politicas publicas (SENRA, 2010) ou como imperativo global inerente a sociedade
globalizada (VEIGA, 2006).

Dessas contribuigcbes ressaltam dois eixos: a descentralizacdo administrativa das

acdes governamentais e a desconcentragao dos investimentos nas politicas.

Descentralizagao Administrativa
O processo de descentralizagdo é traduzido por Abracio (2006) como sendo um
processo de conquista ou de transferéncia de poder.

Definimos a descentralizagdo como um processo nitidamente politico,
circunscrito a um Estado nacional, que resulta da conquista ou transferéncia
efetiva de poder decisério a governos subnacionais, os quais adquirem
autonomia para escolher seus governantes e legisladores, para comandar
diretamente sua administragcédo, para elaborar uma legislagédo referente as
competéncias que lhes cabem e, por fim, para cuidar de sua estrutura
tributaria e financeira. (ABRUCIO: 2006, p.3).

No ambito administrativo'® o processo de descentralizacdo trata da delegacdo de
fungbes de o6rgédos centrais para agéncias mais autbnomas, o que na verdade é um
processo de horizontalizagdo das estruturas organizacionais publicas, com a redistribuigao
das responsabilidades. A descentralizagdo é igualmente utilizada para denominar a
transferéncia de atribuicdes do Estado, cabendo a instancia federal o papel de coordenagao
(ABRUCIO, 2006).

Os estudos do IICA (2007) convidam a deslocar o processo de descentralizagao
administrativa para o contexto da territorializagao da governanga, a qual consiste em definir
espacos geograficos como /6cus de projetos sociais, politicos e econdmicos, inovadores,
como forma de implantar a descentralizagdo das atividades governamentais. E esses
espacos publicos seriam orientados a construgdo de um tipo de concertagdo/harmonizagao
dos atores do Estado e da sociedade civil buscando, inclusive, a transversalidade das
acdes.

Para Vianna (1996) no contexto das politicas sociais haveria dois tipos de
descentralizacdo, a cadtica e a planejada. Na descentralizacdo planejada as fungdes dos

trés niveis de governo (federal, estadual e municipal) sofreriam mudangas qualitativas e

124 Nao se pretende abordar a discussado do processo de descentralizagdo no sentido essencialmente politico,

pois abarca debates intelectuais acerca do tema desde o século XIX, com o pensador Pierre-Joseph Proudhon
até a descentralizagéo oriunda do neoliberalismo.
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haveria um deslocamento gradativo de recursos de um nivel para o outro, criando uma
relacdo de complementaridade entre os niveis, apoiando-se numa idéia de sistema.

A descentralizacdo se traduziria em alternativa para melhorar a gestdo das politicas
publicas e a transversalidade das a¢gbes governamentais, cabendo ao Estado habilitar-se
para o repasse de fungdes e para a coordenacdo das acgdes, fornecendo auxilio técnico e
financeiro aos niveis inferiores, de forma a potencializar a capacidade empreendedora do
local. Os entes subnacionais, por sua vez, precisariam aprimorar sua estrutura
administrativa e seus mecanismos de accountability democratica para bem operacionalizar
as politicas.

A descentralizagdo de fungbes governamentais ocorre por conta da peculiaridade de
cada politica publica (ALMEIDA, 2000). Nesse sentido acredita-se que, no ambito da
descentralizacdo administrativa, ao retomar a espacializagdo das politicas publicas, o
Estado esta procurando desenvolver as capacidades administrativas e financeiras dos entes
subnacionais para melhorar o desempenho da gestao publica. Isso permite que as metas
estabelecidas nas politicas federais possam ser replicadas nos Estados e municipios,
respeitando as caracteristicas locais.

0s possiveis ganhos de eficiéncia, resultantes da desconcentracdo das
atribuicbes, ndo sdo alcangados caso faltem recursos suficientes as
administragbes locais... , 0 repasse das fungdes antes centralizadas so
alcanga plenamente seus objetivos quando acoplado a existéncia ou a
montagem gradativa de boas estruturas gerenciais nos niveis inferiores.
Obviamente que a grande concentragdo de tarefas nas maos do Governo
Central é prejudicial a eficiéncia... e ao alcance dos melhores resultados.
(ABRUCIO, 2006, p:13)

A experiéncia brasileira tem sido rica na criacdo e operacionalizagao de diversos l6cus
sociais, politicos e econdémicos inovadores. Estes l6cus assumem diferentes formatos, entre
eles: conselhos (municipais, regionais, estaduais, nacionais); comissdes; grupos de
discussao ou grupos executivos; camaras (setoriais, técnicas, etc.). Um elemento importante
desses locus é a sua capacidade de congregar atores diretamente envolvidos em um
determinado tema, articulando representantes de organizagdes governamentais e da
sociedade civil. Alguns exemplos seriam: o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Consea); os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e/ou Sustentavel
(CMDR); o Conselho Estadual (CEDRS) e os Conselhos Regionais de Desenvolvimento; os
féruns das mesorregides do Ministério da Integragcdo Nacional - MI; os territérios dos
Consads do Ministério do Desenvolvimento Social - MDS; os conselhos das cidades do
Ministério das Cidades - MC; e os pactos de concertagcdo do Ministério do Planejamento
Orgcamento e Gestao - MPOG (FLEXOR & LEITE, 2006; SENRA, 2007).

Como ilustracdo dos resultados alcancados com a descentralizacdo de fungdes
governamentais, no contexto do Programa Bolsa Familia do Ministério do Desenvolvimento

Social - MDS foram estabelecidas parcerias com: a Secretaria Especial de Politicas de
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Promogéo da Igualdade Racial (SEPPIR), a Fundagédo Cultural Palmares, a Fundagao
Nacional do indio (Funai), a Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), o Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) e diversas prefeituras. Mediante a firmatura dessas parcerias foi
possivel ao governo federal a inclusdo no cadastro de familias elegiveis para o programa
Bolsa Familia, as pessoas inseridas em segmentos populacionais especificos como
membros das comunidades indigenas e quilombolas, trabalhadores em situagdo analoga a
de escraviddo e individuos em situacao de rua. No contexto do Programa Bolsa Familia do
Ministério do Desenvolvimento Social - MDS foram estabelecidas parcerias com: a
Secretaria Especial de Politicas de Promocgéao da Igualdade Racial (SEPPIR), a Fundacgao
Cultural Palmares, a Fundagdo Nacional do indio (Funai), a Fundacdo Nacional de Saude
(Funasa), o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e diversas prefeituras'®.

Tais parcerias permitiram melhor cruzamento de dados e mais precisa
identificacdao de beneficiarios, sobretudo nas populagbes indigenas e
quilombolas. A partir disto, o numero de familias quilombolas beneficiarias
cresceu 26,5% (de 20.020 para 25.209) e o de familias indigenas 7,7% (de
59.532 para 64.106). (IPEA, 2011, p. 24).

Desconcentracao de Investimentos

Guardadas as suas diferengas, nos Uultimos governos do Pais (ltamar Franco,
Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio da Silva) as politicas publicas lidaram com duas
vertentes de uma mesma realidade: a desigualdade regional e a diversidade natural. Ha a
desigualdade social, de oportunidades; de infraestrutura; de bases de conhecimento; de
poder; de oferta de servicos entre outras. Como estas desigualdades s&o normalmente
encontradas em diferentes espacialidades: nacional; regional; sub-regional e intra-urbana as
politicas de desenvolvimento sdo delineadas em varias escalas e nao mais, unicamente, no
corte regional, como feito nos anos 1950/1970.

As recentes politicas publicas, citadas anteriormente, trazem em si estratégias de
desenvolvimento diferenciado, envolvendo distintos atores e focando diversos fatores como
infraestrutura fisica, humana e institucional, assim como inovacao e produtividade. Nesse
sentido e considerando que a receita publica a qual contempla quase 40% do PIB ainda se
concentra nas agdes de cunho federal, cabe a este governo se preocupar com espagos
subnacionais dinamizando os investimentos, para que surjam oportunidades reais de
desenvolvimento (ARAUJO, 2007).

As novas estratégias de desenvolvimento do governo consistem em elaborar politicas
com recortes geograficos especificos, considerando a pobreza e a estagnagéo das regides
vulneraveis, viabilizando uma desconcentracao de recursos, fortalecendo o mercado interno

e focando uma integragao nacional. Este foi o grande desafio, em particular nos ultimos oito

125 Ver: Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, a institucionalizacédo e a estruturagéo organizacional das

politicas sociais, IPEA, 2011.
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anos: espacializar as politicas sociais para se reduzir a pobreza e avangar na construgao
nacional em um contexto mundial que contesta a importancia dos Estados Nacionais
(ARAUJO, 2007, 2010).

Um exemplo de desconcentragdo de investimentos é possivel encontrar no Programa
Saude da Familia no &mbito do Ministério da Saude - MS. O MS destina montantes
definidos de recursos para a implantagcdo (instalagdes, equipamentos e capacitagao de
pessoal) dos servigos que compdem a atengao pré-hospitalar mével de acordo com critérios
que levam em consideragédo a populacdo a ser coberta. O MS é responsavel por 50% dos
custos e os estados e municipios com o restante, de forma negociada na Comissao
Intergestores Bipartite (CIB). Cabe ao MS os investimentos em instalagdes e equipamentos
das salas de estabilizacdo (SEs) e das Unidades de Pronto Atendimentos — UPAs (IPEA,
2011).

O custeio é financiado de modo tripartite e os recursos alocados pelo MS
tém seus valores definidos de acordo com determinados critérios. No caso
das UPAs, existem trés portes que variam de acordo com a populagao
coberta, a quantidade de médicos e o numero de leitos. As UPAs sao
estabelecimentos de saude com grau de complexidade intermediario entre
as Unidades Basicas de Saude/Saude da Familia e os servigos de urgéncia
dos hospitais. As SEs devem compor a atengdo pré-hospitalar em
localidades com caracteristicas especificas — municipios com menos de 50
mil habitantes, com grande extens&o territorial de caracteristica rural ou com
isolamento geogréfico e onde uma microrregido determina o espago
geografico de organizagdo do Samu... A politica tal qual estruturada leva a
crer que havera melhorias no acesso a atengao as urgéncias e redugao da
importancia dos prontos-socorros. (IPEA, 2011, p.14).

Algumas das principais dificuldades para a efetiva desconcentragédo dos investimentos
sdo os niveis desiguais de capacidade financeira e administrativa entre estados e
municipios. E possivel que o esforco de desconcentracdo de investimentos das politicas aja
de forma favoravel sobre a diminuicdo da pobreza e possibilitara maiores oportunidades
para as pessoas que vivem em localidades mais atrasadas (ECHEVERRI, 2007; IICA,
2007).

A distribuicdo da receita, proveniente da arrecadac&o de impostos, entre os entes
federados tem representado um mecanismo para amenizar as desigualdades regionais e
para promover o equilibrio social e econémico entre os Estados e Municipios. Dentre as
principais transferéncias, previstas na Constituicdo, da Unidao para os Estados, o DF e os
Municipios, destacam-se: o Fundo de Compensacao pela Exportacdo de Produtos
Industrializados — FPEX, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb, o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM); o Fundo de Participagédo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); e o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR (STN, 2011).

Os desequilibrios entre as esferas de governo sdo uma realidade brasileira, entretanto

a caréncia de recursos distribuidos pela Unido tem sido tratada como uma questao central
195



do governo. Em decorréncia da firmatura de convénios, ajustes, acordos e/ou outros
instrumentos similares, o volume das transferéncias financeiras pela Unido para os Estados,
Distrito Federal e Municipios aumentou de 2009 para 2010, conforme tabelas abaixo (48 e
49). Tal volume é obtido através da subtragéo das transferéncias legais e constitucionais
(FPE, FPM, FUNDEB, ITR, IOF-ouro, FPEX, Cota-parte do Salario-Educagéo,
Compensagobes Financeiras, Lei Complementar 87/96), despesas com pessoal, e despesas
do Programa de Aceleragéo do Crescimento - PAC, do valor global das transferéncias (STN,
2011).

Tabela 48 - Transferéncia Voluntaria da Unido para as Macrorregides (R$ mil)

Macrorregidoes/Ano 2009 2010

Norte 860.908 1.407.430
Nordeste 3.057.660 6.345.665
Sudeste 2.104.397 3.686.339
Sul 1.077.326 1.660.889
Centro-Oeste 754.154 848.508
Total 7.854.445 13.948.831

Fonte: SIAFI Gerencial/STN (2011)

Tabela 49 - Transferéncia da Unido para Estados e Municipios (R$ mil)

Estados e Municipios/Ano 2009 2010
Estados 3.308.070 5.981.171
Municipios 4.546.375 7.967.660
Total 7.854.445 13.948.831

Fonte: SIAFI Gerencial/STN (2011)

Na tabela 48 é possivel verificar que do ano de 2009 para 2010 o volume de
transferéncia de recursos da Unido aumentou 64% para a regiao Norte, 107% para a regiao
Nordeste, 75% para o Sudeste, 54% para a regiao Sul e 12,5% para o Centro-Oeste. Na
tabela seguinte verifica-se que de 2009 para 2010 o repasse de recursos para os Municipios
foi maior do que para os Estados.

O governo federal vem se utilizando de programas e de politicas para as referidas
transferéncias voluntarias. Em 2010 essas transferéncias ocorreram mediante a seguinte
distribuicdo de recursos por programa, para Estados/DF e Municipios, respectivamente, em
mil reais: Brasil Escolarizado (R$ 2.905.931 para os Estados e DF; e R$ 3.417.229 para
Municipios); Resposta aos Desastres e Reconstrugdo (R$1.046.324 e R$ 671.570);
Qualidade na Escola (R$ 311.268 e R$1.251.557); PROJOVEM (R$ 242.556 e R$ 652.990);
Protecdo Social Basica (R$ 2.397 e R$ 520.519); Acesso a Alimentacdo (R$ 325.036 e R$
92.165); Bolsa Familia (R$ 9.500 263.603); Erradicagdo do Trabalho Infantil (R$ 403 e R$
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249.106); Brasil Alfabetizado e Educagdo de Jovens e Adultos (R$ 133.717 e R$ 55.590),
entre outros'® (STN, 2011).

Os numeros revelam que o governo federal tem distribuido melhor a receita com os
governos subnacionais. Essa nova sistematica implica, possivelmente, em acrescentar nas
discussdes acerca da caréncia de recursos distribuidos pela Unido, a questdo da qualidade
e do impacto da transferéncia de recursos sobre o equilibrio federativo.

Nesse sentido, o retorno do espacial ao dominio da ac&o publica se apresenta como
um esforco de desenvolvimento com coesao social. Ele reforca o entendimento de que
projetos elaborados com a participacdo de atores locais, sendo eles empreendedores
privados, publicos e sociais que se identificam com determinada regido, desempenham
papel de catalisadores para o desenvolvimento (VEIGA, 2006).

Fica clara a complexidade que abrange a questdo do retorno da dimensdo espacial
nas politicas publicas. Entretanto, o processo de desconcentracdo dos recursos reforca o
entendimento de que houve sim, no &mbito do governo federal, uma migragao das politicas
regionais que entendiam o desenvolvimento como crescimento do centro para a periferia,
para politicas de desenvolvimento com diferentes recortes geograficos, que entendem o
desenvolvimento a partir do aproveitamento das oportunidades locais (SENRA, 2007).

Diante do exposto, verifica-se que o espacial retorna no interior das politicas publicas
e nao, especificamente, em politicas regionais, impondo ao federal compor com o federativo
e se articular as experiéncias sub-nacionais. E esse retorno esta atrelado ao processo de

desconcentragéo de investimentos presente nas politicas.

126 A relacdo completa dos 83 programas do governo federal encontra-se no site da Secretaria do Tesouro

Nacional: http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/download/TV2010.pdf. Acesso em dezembro/2011.
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Conclusao

O objetivo deste artigo foi responder ao questionamento: - Como a dimensao espacial
retoma sua evidéncia nas a¢des governamentais?

A partir da construgdo de uma trajetoria historica republicana, verificou-se que houve,
na realidade, uma migracdo da dimensao espacial presente no planejamento federal no
periodo de 1950 — 1970, para as politicas publicas no periodo 2000 — 2010. A dimenséao
espacial retoma sua relevancia nas politicas publicas do governo federal na segunda
metade dos anos 1990, mostrando-se de forma mais evidente a partir de 2004. Entretanto,
ela assume relevancia de forma diferenciada as politicas de desenvolvimento regional
elaboradas nos anos 1950/1970, pois ao invés de reproduzir a politica regional, quando se
achava que o problema regional era problema Norte e Nordeste, a dimens&o espacial se
encontra no interior das politicas publicas, seja ela nacional, social, setorial, ambiental, de
infraestrutura, etc.

Quanto as razbes para a retomada da dimensdo espacial nas politicas publicas,
acredita-se que o pano de fundo seja o fato de o social ser o eixo estruturante do
econdmico. Ou seja, o crescimento econdmico do pais tem se dado mediante um numero
maior de pessoas com capacidade financeira que gira a roda da produgéo e dos servigos.
Trata-se de um crescimento com inclusdo social.

Nesse novo ciclo envolvendo o eixo econdmico e o social, o Estado tem sido mais
demandado na criagdo de oportunidades de investimento, geracdo de empregos e reducéo
das desigualdades econOmicas. Para tanto, paralelo as iniciativas macroeconémicas €
necessaria certa mobilidade do Estado no atendimento de caréncias e/ou potencialidades
especificas de cada localidade, o que implica em espacializar as politicas publicas.

Assim, entende-se que a dimensao espacial assume relevancia no campo das
politicas porque a aderéncia das politicas publicas as diferentes espacialidades do pais
permite ao governo maior estratégia de acdo no alcance do desenvolvimento
socioecondmico do pais. Nesse sentido, as diferentes espacialidades se traduzem em mola
propulsora do desenvolvimento social.

Por fim, acredita-se, que tanto a descentralizagdo administrativa quanto a
desconcentragado de recursos fundamentam a retomada da dimensao espacial, no interior
das politicas publicas. A descentralizacdo das atividades administrativas, possivelmente,
possibilita uma melhoria na gestdo das politicas publicas, e a desconcentracdo dos

investimentos, permite o governo atuar diretamente na desigualdade.
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4. ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS: UMA NOVA ESPACIALIDADE NAS
POLITICAS PUBLICAS?

Resumo

O objetivo deste artigo é responder a seguinte questdo: Os arranjos produtivos locais podem
ser considerados como uma forma de espacialidade nas politicas publicas? Para tanto, abordou, de
forma sucinta, o referencial teérico e o panorama tedrico-académico que sustentam os Arranjos
Produtivos Locais, apresentou a geografia dos APLs, trouxe para o contexto a terceira geragao de
politicas e o alinhamento entre o federal e os entes federativos. Com o desenvolvimento do trabalho
foi possivel reconhecer uma possivel identidade entre as caracteristicas dos APLs e as concepgoes
tedricas e governamentais acerca da dimens&o espacial, e perceber uma imbricacdo entre a
concepgao dos Arranjos Produtivos Locais (APLs), a terceira geracdo de politicas de
desenvolvimento, e o federalismo brasileiro, 0 que possivelmente, se reflete numa condicionante
favoravel para se conceber os APLs como uma nova espacialidade das politicas publicas.

Palavras-chave: arranjos produtivos locais, Estado, politica, desenvolvimento.

Abstract

The purpose of this article is to answer the following question: Can local clusters be considered
a form of spatiality in public policies? Therefore, the theoretical background and the theoretical-
academic view that underpin the Local Productive Arrangements are succinctly addressed, the
geography of APLs are presented, and the third generation of policies and the alignment between the
federal and federal entities are brought into this context. With the development of this work, it was
possible to recognize an identity between the APLs characteristics and the theoretical and
governmental conceptions about the spatial dimension, and realize an overlap between the
conception of Local Productive Arrangements (APLs), the third generation of development policies,
and the Brazilian federalism, which possibly reflects a favorable condition for conceiving APLs as a
new spatiality of public policies.

Keywords: Local Productive Arrangements, State, policies, development
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Introducao

Alguns estudos desenvolvidos pelo IBGE, CEPAL e IICA, citados a seguir, ressaltam

que a retomada da dimens&o espacial no contexto das politicas publicas se mostrou de

forma mais nitida a partir da segunda metade da década de 1990.
O estudo realizado pelo IBGE'? indica que em todas as macrorregides do pais

coexistem sub-regides dindmicas, competitivas, com rendimentos elevados e médios, e sub-

regides com caracteristicas de estagnacdo econémica e condicbes de vida precaria. A

diferenga encontra-se no fato de que estas ultimas sao mais presentes nas regides Norte e

Nordeste. Essa realidade brasileira tem demandado do governo federal, desde o final da

década de 1990 e com mais evidéncia a partir da retomada do crescimento econdmico, em

2004, um tratamento das diferentes desigualdades regionais por meio de politicas publicas

em multiplas escalas (IBGE, 2007'%).

Hierarquia dos centros

Regido de Influéncia

Estrutura da rede

Vinculo direlo a0

Grande Metrdpale Nacional centro principal
Vinculo a canfros
sacundanoas

o -l!_iDﬁ‘.

Metrd pola Nacional

Intensidade de ligagdes
Matrdpala {Busca por bens e servigos)
Capital Ragional A gk
Capital Regional B
Capital Regional C
Capital Subragional A
Capital Subragional B
Cantro da Zona A
Cantro da Zona B
Cantro Local

Monor

Figura 2 — Regido de Influéncia

Fonte: NOVA REDE URBANA BRASILEIRA - IBGE 2007 <ftp://geoftp.ibge.gov.br/Regic/regic.zip>

127 Estudo intitulado Regides de Influéncia das Cidades, 2007.
2 Este estudo da continuidade ao estudo Divisdo do Brasil em regibes funcionais urbanas, realizado, em 1966.

Visando atualizagdo dos dados e comparagdes intertemporais, novos levantamentos foram efetuados, em 1978 e
1993. Destes, resultaram os estudos Regibes de influéncia das cidades.
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Mapa 64 = Centros de gestan do lerritdno - Brasil = 2007

Figura 3 — Mapa dos Centros de Gestéo do Territorio

Fonte: NOVA REDE URBANA BRASILEIRO - IBGE 2007 <ftp://geoftp.ibge.gov.br/Regic/regic.zip>

Para a CEPAL (2010) houve uma transicdo para as politicas publicas associadas a
dimensao espacial, a partir da segunda metade dos anos 1990. No inicio da década de 1990
os planos nacionais do governo federal defendiam atividades nas macrorregides do pais e a
partir da segunda metade da década de 1990 houve a implantagdo de politicas que
buscavam o desenvolvimento local, conferindo a espacialidade nas politicas e a troca de
esforgos publicos e privados.

O Plano Brasil em Acdo (PPA 1996-1999) considerou a logistica de fluxo de bens e
servigos, a conexao dos mercados nacional e global, e propds a articulagdo entre a iniciativa
publica e a privada a partir da concessdo de infraestrutura para um conjunto de
empreendimentos distribuidos em regides definidas como polos de desenvolvimento do
pais. No Plano Avanga Brasil (2000-2003), a ideia dos Eixos de Integracédo e
Desenvolvimento (Arco Norte; Madeira; Oeste; Araguaia-Tocantins; Transnordestino; Sao
Francisco; Rotula; Sudoeste e Sul) foi fortalecida, e para trabalhar as desigualdades
socioecondmicas nas diferentes espacialidades o governo criou o Programa Comunidade
Solidaria que visava a criagdo de oportunidades para individuos de baixa renda, conforme
quadro a seguir (CEPAL, 2010).
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Figura 4 - Mapa dos Eixos de Integracédo e Desenvolvimento
Fonte: Embrapa (2003) <http://www.zeeppa.cnpm.embrapa.br/ppa/mapa/meixo.html>

Para o IICA (2007) o processo de espacializagdo das agdes publicas teve inicio no
governo de Fernando Henrique Cardoso (1994 a 2002). Desde entdo, o governo tem
considerado a importancia da dimensao local e das relagcbes entre os atores locais, como
Governos estaduais e municipais, empresas, sindicatos, trabalhadores, associa¢des de
classe, universidade, etc no processo produtivo.

Nesse sentido, para alguns ministérios do governo federal (Ml, MS, MDA e MDS),
durante o periodo de 2003 a 2010, o retorno da dimensao espacial nas politicas publicas
federais influenciou politicas de desenvolvimento de diferentes maneiras, tais como: /)
atuando como instrumento facilitador do tratamento das desigualdades e das
potencialidades locais, incidindo na dinamizagdo das regides e melhor distribuicdo das
atividades produtivas (Ministério da Integracdo Nacional - MI, 2007); i/) como meio de
articulacdo entre as esferas nacional, estadual e municipal por intermédio dos Conselhos
Nacional de Saude, Nacional de Secretarios de Saude e do Nacional de Secretarias

129

Municipais de Saude '*, respectivamente (Ministério da Saude - MS, 2011); jii) acelerando

2 Ver nota sobre a publicaggo do Decreto Presidencial assinado em  Junho/2011
(http://portal.saude.gov.br/portal/aplicacoes/noticias/default.cfim?pg=dspDetalheNoticia&id_area=124&CO_NOTI
CIA=12867).
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processos locais e sub-regionais voltados para a ampliacdo das oportunidades de geragao
de renda, de forma descentralizada e sustentavel (Ministério do Desenvolvimento Agrario —
MDA, 2008 e do Desenvolvimento Social — MDS, 2010).

Assim, presume-se, baseado no artigo anterior, que a dimens&o espacial retornou ao
campo das politicas publicas porque a aderéncia destas as diferentes espacialidades do
pais permite ao governo uma mobilidade de acdo econémica, politica, social, ambiental e
cultural no atendimento de caréncias e/ou potencialidades especificas de cada localidade. E
com isso, as diferentes espacialidades se traduzem em mola propulsora do
desenvolvimento.

Nesse sentido Araujo (2010) ressalta que é necessaria uma nova organizagao
territorial do pais capaz de promover o desenvolvimento sustentavel das regides, enquanto
Diniz (2008) relata que as diversidades produtivas, sociais, econdmicas, naturais, culturais e
espaciais do Brasil antes apresentadas como desequilibrios, disparidades e assimetrias
precisam ser vistas com potencialidades de desenvolvimento. Buarque (1995) considera que
para melhor garantir direitos e oferecer oportunidades a populagao o governo federal precisa
entender as dinamicas sociais, econdmicas, culturais e ambientais das diferentes
localidades do pais. O IPEA (2008), por sua vez destaca que as politicas sociais séo
eminentemente locais, pois essa espacializacdo garante ao governo o amplo acesso da
populagdo as transferéncias constitucionais; aos beneficios governamentais e as
oportunidades.

Essa aderéncia das politicas publicas as diferentes espacialidades, aparentemente,
dialoga com o que Diniz e Crocco (2007) chamam de terceira geragdo de politicas de
desenvolvimento.

Os autores ressaltam que ha uma divisdo temporal no que diz respeito a estrutura das
politicas de desenvolvimento no pais. Até meados da década de 1970 elas eram top-down,
caracterizadas como politicas keynesianas, ou seja, o Estado intervinha sobre a dindmica
econdmica. Desde aquela época até final da década de 1990, o desenho das politicas de
desenvolvimento centrou-se na estrutura bofton-up sem a intervengdo do Estado na
economia, ou seja, de carater descentralizado, e focado na produtividade enddgena das
economias locais e regionais. No final da década de 1990, segundo os autores, se iniciou
uma terceira geracao de politicas de desenvolvimento, marcada pelo aspecto exdgeno e
endoégeno, concomitante, de cada politica (DINIZ & CROCCO, 2007a).

Assim, essa terceira geracdo leva em consideracao caracteristicas de politicas
exdégenas e endogenas. As caracteristicas exdgenas permitem maior autonomia do mercado
e se traduziriam em algumas a¢des governamentais, tais como: o governo estimular a
oferta; reduzir encargos para empresas; flexibilizar o mercado de trabalho; induzir o
desenvolvimento de um campo econémico especifico para atender ao mercado, entre
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outras. As caracteristicas enddégenas permitem maior comando do Estado e se traduzem em
acbes governamentais, tais como: o governo focar a localizagdo espacial dos sistemas
regionais de producédo; valorizar a capacidade local e os aspectos institucionais como
cultura, o conhecimento, as vantagens competitivas; valorizar os mecanismos facilitadores
para o combate a desigualdade, como a formagéo de rede; a interagao entre os diferentes
atores sociais; a capacitacao de pessoas; criar meios favoraveis a producao de inovacoes e
fortalecer a demanda (DINIZ & CROCCO, 2007a). Seguindo esse fio l6gico, pressupbe-se
que os espacgos geograficos sdo passiveis de politicas locais e/ou setoriais e/ou nacionais,
podendo aproveitar tanto dos recursos enddégenos quanto dos recursos exdgenos.

Essa nova sistematica de politicas péde ser observada, de forma mais nitida, a partir
de 2004 mediante o progressivo envolvimento do governo com o desenvolvimento regional e
local, considerando a abordagem espacial. A intervencédo do governo federal sobre espacgos
sub-regionais passou a ser um dos instrumentos de acdo do governo federal voltados para
interiorizar o processo de crescimento da economia (IPEA, 2010). Para tanto, foram
utilizadas diferentes espacialidades, tais como as meso e microrregidoes do Ministério da
Integracdo Nacional (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — Ml e - PPA 2004-
2007), os territérios rurais sustentaveis e os da cidadania do Ministério do Desenvolvimento
Agréario - Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PPA-2004-
2007), Politica dos Territérios da Cidadania (2008), os territérios de seguranga alimentar —
Consoércios de segurancga alimentar e desenvolvimento local - Consads'® do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (PPA-2004-2007), os comités de gestdo das
bacias hidrograficas do Ministério do Meio Ambiente - Programa Integracdo de Bacias
Hidrograficas - PPA 2004-2007"".

Trata-se de espacialidades privilegiadas de integracédo de atores locais, de articulagado
de politicas publicas federais e do estimulo do potencial endégeno e das especificidades
sociais, econbmicas, culturais e ambientais (IICA, 2007; CEPAL, 2010). Sob essa dindmica
de novas espacialidades para as politicas publicas, emerge como forma de organizacao
espacial local os Arranjos Produtivos Locais (APLs).

Os APLs se traduzem em uma forma de aglomeracao industrial territorial capaz de
produzir vantagens competitivas duradouras para as firmas nele localizadas, quando
comparadas as empresas dispersas no territério (CASSIOLATO & LASTRES, 2003); como

%% CONSAD - arranjo territorial institucionalmente formalizado envolvendo um numero definido de Municipios

que se agrupam para desenvolver acgdes, diagndsticos e projetos de seguranca alimentar e nutricional e
desenvolvimento local, gerando trabalho e renda. Também chamado de territérios de seguranca alimentar. Ver
http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/desenvolvimentoterritorial/consad. Acesso em dezembro/2011.

o espago nacional foi dividido num primeiro nivel de macrodivisdo hidrografica, nas chamadas Regibes
Hidrograficas Brasileiras (2003). Essas regides tém sua divisdo justificada pelas diferengas existentes no pais,
tanto no que se refere aos ecossistemas como também diferengas de carater econdmico, social e cultural. Ver:
CNRH-MMA, resolugéo n. 32, de 15 de outubro de 2003.
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um espaco social, econémico e historicamente construido a partir de uma aglomeragao de
empresas (similares ou inter-relacionadas ou interdependentes) que interagem numa escala
espacial local definida (COSTA, 2010), ou como mecanismo de impulsdao do
desenvolvimento socioecondmico de um determinado local (BUARQUE, 1995), como forma
de organizagéo da produgdo no espacgo, auxiliando empresas a superarem barreiras ao seu
crescimento (DINIZ & SANTOS & CROCCO, 2004).

Para os ultimos autores, Diniz, Santos e Crocco, o desenvolvimento de politicas de
apoio aos arranjos produtivos locais atua, diretamente, sobre duas vertentes: a
revalorizagao do local frente ao processo competitivo contemporaneo e a descentralizagao
da responsabilidade do Estado com o desenvolvimento regional, gerando uma nova
articulagcao entre o Estado e os entes federados (DINIZ & SANTOS & CROCCO, 2004).

Diante do exposto o presente artigo se propde a confirmar a pressuposi¢cao de que 0s
arranjos produtivos locais podem ser apresentados como uma nova espacialidade nas
politicas publicas.

Além dessa introdugéo e da conclusao este artigo esta estruturado em quatro partes
que abordam os seguintes tépicos: a primeira parte abordara de forma sucinta o panorama
tedrico-académico que sustenta os Arranjos Produtivos Locais; na segunda parte, sera
contemplada a geografia dos APLs e uma visédo mais pratica dos arranjos, na terceira parte
sera abordada a terceira geragcdo de politicas que permite que as politicas de
desenvolvimento atuem em diferentes espacos produtivos; e na quarta parte sera
contemplado o novo alinhamento entre o federal e os entes federativos, acreditando que a
cooperagao entre os entes federados € de grande importancia para a efetividade das
politicas publicas com o foco no espacial.

Espera-se com o desenvolvimento deste estudo poder responder a questdo: Os
arranjos produtivos locais podem ser considerados como uma forma de espacialidade nas

politicas publicas?

4.1 CONCEPGOES - REFERENCIAL TEORICO E PANORAMA TEORICO-ACADEMICO
O termo Arranjo Produtivo Local (APL) apresenta muitas denominacgdes e énfases
diferentes, como fendmeno de empreendimentos de uma determinada regiao; como sistema
produtivo local ou como cluster. De qualquer forma, pode ser considerado um tipo de
organizacao regional/industrial (Lastres, Cassiolato, Lemos, Maldonado, Vargas 1998) ou,
um mecanismo fundamental para o desenvolvimento regional (Diniz, 2007b) e definido como
aglomeragdes de empresas de um mesmo setor em um mesmo territorio, que apresentam
vinculos de articulagdo, interacdo, cooperacdo e aprendizagem entre si e com outros
agentes locais tais como governo, entidades de classe, instituicdes de crédito, de ensino e
pesquisa (CASSIOLATO, 1999).
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Os APLs foram considerados como prioridade do governo federal, nos Planos
Plurianuais 2000-2003'* e 2004-2007'*; no Plano Nacional de Ciéncia Tecnologia e
Inovagdo 2007-2010"** - do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e na Politica de
Desenvolvimento Produtivo 2008-2013 do Ministério do Desenvolvimento Industria e
Comeércio, entre outros. Em 2003 com a definicdo da Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comeércio Exterior - PITCE, no ambito do Ministério do Desenvolvimento Industria e
Comeércio o governo federal fortaleceu as agdes de apoio ao setor produtivo, e em 2004 os
APLs foram institucionalizados, por meio de Portaria Interministerial mediante criacao do
Grupo de Trabalho Permanente de APLs"** (MDIC&MCT, 2004; COSTA, 2010).

Concomitante a difusdo da abordagem dos APLs no dmbito do governo federal houve
na academia varios estudos realizados considerando os sistemas locais de producao,
também chamados de “clusters” de aglomeragbes produtivas e suas relagdes com o
desenvolvimento do pais (CASSIOLATO & LASTRES, 2003; COSTA, 2010; DINIZ &
CROCCO, 2006; GOES & GUERRA, 2007; SUZIGAN, 2006). Esses estudos ressaltam a
relagcdo entre as aglomeragdes produtivas, a dimensao espacial e a geragdo de vantagens
competitivas para as empresas inseridas neste arranjo. Além disso, ha uma concordancia
entre os autores acima citados, que essa forma de organizagao industrial ganhou
visibilidade a partir do éxito alcangado com os distritos industriais italianos (inicio dos anos
1970) e com o Vale do Silicio, no inicio da microinformatica e dos computadores pessoais
(segunda metade da década de 1970), nos Estados Unidos, os quais foram capazes de
prover aos produtores vantagens competitivas, que n&o estariam disponiveis se eles
estivessem atuando isoladamente.

Para se entender o porqué de se trazer o tema arranjo produtivo local para o contexto
que envolve atividades produtivas, dimensdo espacial e desenvolvimento €& necessario
conhecer, mesmo que de forma sucinta, o panorama tedrico que encorpa o referido tema.
Com isso, presume-se facilitar a compreensao dos elementos analiticos relevantes para o
uso do APL na formulagao de politicas de desenvolvimento.

Primeiramente, ha consenso entre os autores (CASSIOLATO & LASTRES, 2003;
COSTA, 2010; DINIZ & CROCCO, 2006; GOES & GUERRA, 2007; SUZIGAN, 2006) que o

tema APL esta inserido no referencial evolucionista, cuja abordagem esta pautada no

32 er as diretrizes para a elaboragao da lei orcamentaria de 2000

gg;tp://www.planalto.gov.br/ccivil_O3/Ieis/L981 1.htm), acessado em dezembro/2011.

Ver o relatério de avaliagao do Plano Plurianual 2004-2007
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/plano_plurianual/avaliacao_PPA/relatorio_2008/0
8 PPA_Aval_cad01.pdf, acessado em dezembro/2011.

3% VVer a versdo completa do plano no enderecgo: hitp://www.mct.gov.br/upd_blob/0021/21439.pdf acessado em
dezembro/2011.

1% Ver Termo de Referéncia para Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento de Arranjos Produtivos Locais
(MDIC/MCTI (histérico), 2004, e Relatdrio Final sobre o mapeamento e politicas de APLs — BNDES (2008)
http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1292257884.pdf, acessado em novembro/2011.
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enfoque neo-schumpeteriano, e que o vinculo das atividades produtivas e o espacgo
geografico pode se apresentar como potencial de desenvolvimento local.

Quanto ao enforque neo-schumpeteriano ou a teoria evolucionista'®

, pode-se dizer
que o carater local da inovagdo e a interagdo e cooperacao entre os atores sociais
intensificam o processo de geragéo e de disseminagéo de inovagdes (SCHUMPETER,
1984). Na teoria evolucionista a inovagao tecnoldgica é tratada como mola central para o
desenvolvimento (CASSIOLATO & LASTRES, 2003; COSTA, 2010).

Para Schumpeter (1989) a inovagao € um processo criativo e adaptativo ao mesmo
tempo em que destrutivo. Trata-se da imbricagdo entre o desenvolvimento econbémico e a
inovagdo abrindo passagem para um novo ciclo e promovendo, assim, o processo de
destruicdo-criadora’’. Nesse sentido, a inovagdo é considerada o cerne do processo de
desenvolvimento econdmico, pois produz ganhos derivados de maior produtividade.

Um novo processo de inovagdo gera um novo processo de investimento que gera
demandas para outros setores, aumenta o volume de emprego, aumenta a massa de
salarios, gera aumento de demanda de bens de consumo, aumenta a demanda por crédito,
aumenta o nivel de renda da economia, ocasionando uma espiral do desenvolvimento
econdmico’®. E esse desenvolvimento passa a ser alcancado mediante o lancamento
constante de inovagbes no mercado em fungédo da capacitagdo tecnoldgica e investimento
em pesquisa e desenvolvimento gerando maior vantagem competitiva, e, ainda, maior forga
de mercado e estrutura financeira das empresas e organiza¢gdes (SCHUMPETER, 1982).

Sob o fundamento neo-schumpeteriano, verifica-se que as estratégias corporativas, as
politicas publicas, o ambiente em que a aglomeragdo de firmas esta inserida, a
institucionalidade local, e a dindmica econdmica desempenham papel importante no
processo de inovagao, principalmente, na formacao da rede de relacionamentos como fonte
de geragédo e disseminagdo do conhecimento (COSTA, 2010). O APL da destaque as
estruturas institucionais, politicas, culturais e econémicas, e busca associar o
desenvolvimento de inovagdes as redes formadas pelos diferentes atores envolvidos no
processo para a geragao da inovagao (CASSIOLATO & LASTRES, 2003).

1% Essa teoria endogeniza o processo de inovagao. A dindmica econdmica € baseada na inovagao de produtos,

processos e nas formas de organizagao da produgdo. As firmas assumem centralidade no mercado competitivo e
suas agoOes inovativas ganham destaque.

¥ Processo de mutagdo industrial que revoluciona incessantemente a estrutura econdémica a partir de si mesma,
destruindo ininterruptamente o antigo e criando elementos novos (SCHUMPETER, 1952:65).

138 A idéia da espiral traduz um fluxo ciclico e evolutivo de atividades.

212



Quanto ao vinculo das atividades produtivas com o espacial, recorre-se a outro
referencial tedrico que auxilia a sua compreensdo de temas como a relagdo entre a
dimensao espacial e a industria cujas fontes seriam Marshall™® (1996), Krugman (1995) e
Porter (1998), entre outros. Estes autores ressaltam a importancia das economias externas
criadas pela aglomeragao de produtores, como fontes geradoras de vantagem competitiva e,
consequentemente, de desenvolvimento local. Entretanto, ha autores como Cassiolato &
Lastres (2003); Diniz & Crocco (2004) que reconhecem que as economias externas ndo sao
a unica forma de geragao de vantagens competitivas nas aglomeragoes de firmas.

Marshall (1996) ao estudar os distritos industriais da Inglaterra, no século XIX, os
quais se traduzem em um sistema sécio-territorial onde interagem determinantes
econdmicos, politicos, culturais e sociais e que influenciam o desenvolvimento de uma
comunidade, chamou a atengao para o retorno crescente de escala. Segundo o autor, as
firmas aglomeradas sdo capazes de se apropriarem de economias externas geradas pela
concentracao de produtores, incrementando a capacidade competitiva local. Marshall definiu
as economias externas localizadas como as derivadas do transbordamento (spill-overs) de
tecnologias e conhecimento, da forca de trabalho qualificada e da formagcao de redes nos
mercados locais (MARSHALL, 1996).

Para explicar como as firmas se apropriam de ganhos decorrentes da aglomeragao de
produtores, Krugman (1995) mudou o foco de analise das variaveis que condicionam o
mercado internacional do pais para as regides. Segundo o autor, a concentragao geografica
de atividades produtivas é capaz de proporcionar as firmas, retornos crescentes de escala.
Com isso, a apropriagdo das externalidades se da nos niveis regional e local, e ndo no
nacional, dai a importancia da dimensao espacial (KRUGMAN, 1995).

Krugman propds um novo modelo de concentragéo geografica baseado nas trés fontes
de economias externas Marshallianas. O modelo proposto esta baseado em forgas
centripetas que favorecem concentragdo geografica das firmas como fatores imoveis,
aluguel de terras e congestionamento, e em forgas centrifugas, responsaveis pelos
desestimulos a concentracao de firmas, como custo de transporte e os retornos crescentes
(KRUGMAN, 1995).

Como contribuigdo a analise das aglomeragdes Porter (1998) apresentou a vantagem
competitiva das nagbes e chamou a atengéo para a competitividade das aglomeragdes de
pequenas firmas reunidas geograficamente ou dos clusters. Porter (1998) aplicava alguns

instrumentos de analise aos sistemas locais de produgcdo e a partir do seu esquema

%9 Alfred Marshall (1890) destacou as externalidades positivas geradas pelas aglomeragdes de empresas, a
partir de estudos sobre a organizagao industrial envolvendo os distritos industriais da Inglaterra, no século XIX.
Ver capitulo “The Concentration of Specialized Industries in Particular Localities” em “Principles of Economics”
(1890).
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analitico “diamante competitivo” deslocou as investigacées das vantagens competitivas das
nagdes para as vantagens competitivas das aglomeragdes produtivas locais. O autor
enfatizou a importancia dos vinculos e fluxos de conhecimentos gerados das relagdes entre
os atores locais a partir da vantagem competitiva (PORTER, 1998).

A competitividade das firmas nos clusters esta associada a sua vantagem competitiva,
que numa economia globalizada tém como base os fatores de produgado, entre eles o
conhecimento; a demanda por bens e servigos; a presenga de fornecedores e de industrias
e servigos correlatos ao produto principal; e a motivagdo pela competitividade entre as
firmas aglomeradas. Dai o autor evidencia a competicdo e a cooperacio entre as firmas,
sinaliza a importancia dos processos de aprendizado, capacitacao e qualificacdo de
pessoas, assim como, da inovagao e da interacao entre os diferentes atores sociais locais.
Nesse sentido os diferentes atores locais estabelecem uma rede de relagbes envolvendo
clientes, produtores, firmas, instituicbes publicas, de ensino, de pesquisa e governo local,
regional e federal (PORTER, 1994).

Essas trés abordagens fornecem elementos que enfatizam a importancia das
economias externas criadas pela aglomeracao de atividades produtivas, como fontes
geradoras de vantagem competitiva e, consequentemente, de desenvolvimento local. Nos
estudos académicos (COSTA, 2010; CASSIOLATO & LASTRES, 2003; LASTRES &
ARROIO & LEMOS, 2003; DINIZ, 2004; GOES & GUERRA, 2007), também é possivel
verificar que o fendmeno da aglomeragao produtiva, ou seja, dos arranjos produtivos locais
se apresenta como mecanismo para impulsionar o desenvolvimento socioecondmico.

O termo Arranjo Produtivo Local surgiu no final da década de 1990 como um elemento
de coesdo e com o intuito de se constituir como importante instrumento estratégico de
desenvolvimento regional. Este termo se apresenta como resultado da conformagéo sécio-
econOmica e geografica voltada para o aumento da capacidade competitiva das empresas
por meio da “eficiéncia coletiva” e, consequentemente, do setor, da cadeia produtiva e da
regidao (COSTA, 2010).

Nas pesquisas de Cassiolato & Lastres (2003) ha o reconhecimento de que a sinergia
e a aprendizagem coletiva; a cooperacao e a dindmica inovativa, geradas pela participacao
em arranjos produtivos locais, constituem-se em importante fonte geradora de vantagens
competitivas e assumem importancia fundamental para o enfrentamento dos desafios para o
desenvolvimento na era da informagao (CASSIOLATO&LASTRES, 2003).

Seguindo esse entendimento, Lastres & Arroio & Lemos (2003) asseguram que devido
as transformacgdes politicas e econdmicas que o mundo passou nas ultimas décadas do
século XX, novas oportunidades e desafios surgiram para a busca do desenvolvimento.

Nesse sentido destaca-se a difusdo de um novo padrdo de acumulagao e reestruturagéo

214



produtiva, o que possivelmente se alcanca com o apoio e incentivo a formacido e
fortalecimento dos arranjos produtivos locais.

Dentro do arranjo produtivo, a divisdo do trabalho entre as empresas permite que o
processo produtivo ganhe flexibilidade e eficiéncia. A concentragdo de produtores
especializados estimula o desdobramento da cadeia produtiva devido ao surgimento de
fornecedores de matérias-primas, maquinas e equipamentos, pecas de reposicdo e
assisténcia técnica, e ainda, devido ao surgimento de agentes comerciais que levam os
produtos para mercados distantes (LASTRES & ARROIO & LEMOS, 2003).

A economia contemporanea é globalizada na produgédo, financeiramente, liberalizada
comercialmente e que tem como -caracteristica uma competitividade intensiva em
conhecimento, retrata a necessidade de criagcdo de um ambiente local que atue como
facilitador e estimulador de interdependéncias, e como ligacdo entre um sistema de
producao e uma cultura tecnoldgica particular, para que o conhecimento que circula nessa
economia se difunda e se codifique entre as empresas. Nesse sentido, os arranjos
produtivos locais tém auxiliado, particularmente, a pequenas e médias empresas a
superarem barreiras ao seu crescimento. Isto se daria pela articulagdo entre economias
externas, resultado imediato da aglomeracao espacial, e pela agdo conjunta dentro dos
arranjos produtivos, resultado do desenvolvimento de redes de cooperagdo, levando a
ganhos de eficiéncia coletiva (DINIZ, 2001).

Os autores Goes e Guerra (2009) ao reunirem argumentos para apresentarem a
concepcao evolucionista como base para a formulagao de politicas publicas, direcionadas
aos arranjos produtivos locais, asseguram que as politicas voltadas ao estimulo da
cooperacao, aprendizado, socializagcdo do conhecimento e ampliacido da competitividade de
certas regides, precisaram direcionar o seu foco, para além das empresas, alcangando as
relagdes entre elas e as demais instituicbes situadas no espago geografico em um dado
arranjo produtivo local (GOES e GUERRA, 2009).

Diante do exposto, verifica-se que tanto o referencial teérico que abarca o tema
arranjo produtivo local, quanto o panorama tedrico-académico ora apresentado convergem
no seguinte entendimento: os APLs geram externalidades positivas; os processos de
cooperagdo e de competicdo sao relevantes; as caracteristicas locais sdo fatores que
contam na competitividade das empresas; a rede de relacionamentos também é um fator
que soma na competitividade das empresas, assim como os investimentos externos.

Os APLs estabelecem uma inter-relagao entre as atividades produtivas e a dimenséao
espacial, e mesmo diante de toda diversidade de ag¢des, se mostra como um elemento de
coesao espacial (COSTA, 2010).

Por ultimo, entende-se, também, que os APLs sdo catalisadores de politicas em um
espago geografico. As concepgdes sobre estes arranjos destacam a dimensao local e as
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politicas publicas de apoio que perpassam a dimensao nacional e a local. As politicas
publicas mapeiam no espago geografico a existéncia de concentragdes especializadas com
potencial produtivo para estimular a producdo e com isso buscar o desenvolvimento
(ARAUJO, 2010)"°. Dai o porqué de os APLs incorporarem, simultaneamente, as questdes

relativas as atividades produtivas, a dimensao espacial e ao desenvolvimento.

4.2 A GEOGRAFIA DOS APLS E UMA VISAO PRATICA

Para conhecer a geografia dos APLs no Brasil, foi realizado em 2005™' no ambito do
Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio — MDIC, um levantamento para
identificar os APLs no pais, contemplando os setores primario, secundario e terciario da
economia. Esse levantamento tratou de informacdes obtidas junto a diversas instituigdes,
tais como: Banco do Brasil, BNDES, Banco da Amazo6nia, MCT, Caixa Econbmica Federal,
Finep, IPEA, SEBRAE e MDIC. Em 2006, o IPEA realizou novo levantamento contemplando

2 utilizando dados da

os arranjos produtivos locais industriais, o qual gerou o relatério™
Relacdo Anual de Informagbdes Sociais (Rais) e da Classificacdo Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE). Esses dois levantamentos constituem a base da geografia dos
arranjos produtivos no pais (IICA, 2009; IPEA, 2006).

Com base no levantamento realizado pelo MDIC foi possivel apresentar o nimero de
APLs por macrorregidao, segundo os setores produtivos primario, secundario e terciario.
Assim, foram identificados 958 arranjos no Brasil, sendo 567 (59%) do setor primario, 47
arranjos (5%) no setor terciario e, 344 APL (36%) no setor secundario. Dos 344 arranjos do
setor secundario, 178 (19%) do total de arranjos se enquadram como arranjos de baixo
conteudo tecnologico, 109 (11%) como médio/baixo e 57 (6%) de média/alta e alta
intensidade tecnoldgica. Esses resultados mostram que os APLs estdo concentrados no
setor primario e em setores de baixo conteudo tecnoldgico, o que é compativel com as
caracteristicas da economia brasileira, cuja base estd na produgdo e exportacao de
matérias-primas.

Conforme tabelas abaixo, 50 e 51, verifica-se que dentro do recorte macrorregional, as
regides Sul e Sudeste possuem 83 e 200 APLs, respectivamente, sendo que 55 (66%) e 127

(64%) séo do setor secundario. A regidao Centro-Oeste é a que possui 0 menor numero de

140 Participacéo da professora Tania Bacelar Araujo na banca de qualificagéo do doutorado em Outubro/2010.

! Conforme dados do site do MDIC e BNDES, trata-se do dltimo levantamento feito sobre a geografia dos APLs
no Brasil. Esse levantamento alimenta o Sistema de Informagées de APLs do Ministério.
http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=2&menu=3101#SISAPL e
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/pesquisa/Consolid
acao_APLs.pdf, acessados em dezembro/2011.

Relatdrio intitulado Identificacdo, Mapeamento e Caracterizaggo Estrutural de Arranjos Produtivos Locais no
Brasil.

216



APLs, 52, o que equivale a 5% do total nacional, e a maioria desses APLs, num total de 27
(52%), encontra-se no setor secundario. A regido Nordeste € a que apresenta o maior
numero de APLs, 428, o que equivale a 45% do total nacional, sendo que 310 (72%) estéao
no setor primario. A regiao Norte possui 196 arranjos produtivos e responde por 20% do

total nacional, desses 161 (82%) sao do setor primario.

Tabela 50 - Quantidade de APL por Macrorregiao

Macrorregioes APLs
Regiao Centro-Oeste 51
Regiao Nordeste 428
Regiao Norte 196
Regido Sudeste 200
Regiao Sul 83
Total Brasil 958

Fonte: MDIC apud IICA, 2009

Tabela 51 - Distribuicdo de APL por Macrorregiao e Setor Produtivo

Macrorregioes/

Setores Produtivos - Cg ntro- Nordeste Norte Sudeste Sul
APLs este
Primario 14 310 161 63 19
Secundario 27 102 33 127 55
Baixa tecnologia 14 56 20 59 29
Média-Baixa tecnologia 10 35 09 42 13
Média-Alta tecnologia - - 06 01 12 10
Alta tecnologia 03 05 03 14 03
Terciario 10 16 02 10 09
Total 51 428 196 200 83

Fonte: MDIC apud IICA, 2009

A partir desses numeros, pode-se observar que as regides Norte e Nordeste possuem
juntas 470 APLs dos 567 arranjos do setor primario do pais, o que representa 72%, e isso
reforca e ratifica a dindmica econbémica que prevalece nessas regides, com baixa
industrializacdo e dependéncia do setor primario.

Diante desses levantamentos e com o objetivo de consolidar o conhecimento a
respeito da estruturacdo, da dindmica e das iniciativas de apoio e fomento existentes aos
APLs, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES encomendou o
estudo “Mapeamento e analise das politicas para arranjos produtivos locais no Brasil. Em

2010, apdés conclusao da pesquisa, Helena M. M. Lastres, Cristiane Garcez, Eduardo
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Kaplan, Walsey Magalh&es e Cristina Lemos analisaram e divulgaram um balanco sobre os
resultados apresentados na referida pesquisa'*®.

Segundo esses autores, a pesquisa permitiu refletir sobre as vantagens e os desafios
do uso da abordagem de arranjos produtivos locais na promog¢do do desenvolvimento
produtivo, regional e territorial. Foram avaliadas as diferentes formas como o conceito de
APLs tem sido entendido e utilizado pelas diferentes agéncias de promogéo do
desenvolvimento, e foram elaboradas e analisadas as balancas comerciais dos estados
brasileiros, fornecendo os fluxos comerciais locais, nacionais e com o exterior, relacionando
estes fluxos com os APLs identificados. Como conclusao, a pesquisa identificou nos APLs a
funcao de instrumento para orientacao de politicas capazes de mobilizar o desenvolvimento
produtivo, inovativo e territorial, e de contribuir para mitigar desequilibrios (LATRES,
GARCEZ, KAPLAN, MAGALHAES, LEMOS, 2010). Os arranjos quando localizados em
pequenas e médias cidades se consolidam como mecanismo de desenvolvimento local e,
muitas vezes, potencializa o desenvolvimento regional (COSTA, 2010).

Segundo Costa (2010)'* os APLS podem interferir na dinAmica econdmica e social
local e regional, contribuindo para o desenvolvimento nacional. Quando um APL é a base de
uma economia local essa economia é capaz de mudar a dindmica econbmica e social
municipal e impactar a dindmica econdmica regional e até a nacional. O autor cita como
exemplo dois APLs da industria moveleira, o APL Moveleiro de Sdo Bento do Sul, no estado
de Santa Catarina e o APL Moveleiro de Uba, no estado de Minas Gerais.

O aglomerado moveleiro de S&o Bento... estima-se que existam no
aglomerado em torno de 355 empresas sendo que destas 199 estdo em
Sao Bento do Sul, 118 em rio Negrinho e 18 em Campo Alegre. Estas
empresas geram aproximadamente 12.000 empregos diretos, sendo mais
de 8.000 em sédo Bento do Sul, e séo responsaveis por 37% das
exportagdes brasileiras de moveis, o que faz do aglomerado o maior
exportador neste segmento... O aglomerado Moveleiro de Uba... a economia
do municipio cresceu gragas a industria moveleira, que € um setor intensivo
em méao-de-obra... Atualmente o aglomerado possui mais de 400 empresas
localizadas na microrregido, o que corresponde a mais de 50% dos
estabelecimentos industriais locais, respondendo por cerca de 70% da
arrecadacao tributaria local. Além disso, o setor é responsavel por 73,4%
dos empregos industriais e 37% do total de empregos no municipio de Uba.
Apesar do alto grau de informalidade do setor, ele é responsavel por quase
70% da arrecadagdo municipal e por aproximadamente 45% da
arrecadacdo de ICMS do municipio. O pélo moveleiro de Uba é o sétimo em
importancia nacional, e o mais importante do estado de Minas Gerais.
(COSTA, 2010, p. 208,209).

Diante do exposto, verifica-se que os APLs geram externalidades positivas, tais como:

aumento da produtividade, interiorizacdo do desenvolvimento, aumento de renda da

143

Ver
http://www.foromundialadel.org/experiencias/doc/Lastres%20politicas%20para%20APLs%20n0%20Br.pdf
%4 Tese de doutorado junto ao Departamento de Economia da Unicamp, intitulada: Arranjos Produtivos Locais,
Politicas Publicas e Desenvolvimento Regional, publicada pelo Ministério da Integragéo Nacional em 2010.
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populagao e o crescimento das exportacdes, o0 que corrobora o entendimento de SUZIGAN
(2006) quando ressalta que os APLs potencializam o desenvolvimento local, pois impactam
diretamente a geracdo de empregos, crescimento econOmico, bem-estar social e

exportagdes.

4.3 A TERCEIRA GERACAO DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO

Em 2004, a perspectiva de crescimento econdmico do Brasil foi retomada. O produto
interno bruto (PIB) real entre 2003 e 2007 cresceu a taxa média de 4,6% ao ano e alcangou
em 2008, 5,2% e em 2010, 7,5% ao ano'. A taxa de inflacdo referente ao ano 2003
diminuiu de 14,30% para 3% em 2007 e chegou a 4,9% em 2010. Segundo pesquisas do
IPEA (2010), em 2003 havia 50 milhdes de miseraveis no Brasil, e em 2010 houve uma
reducédo de 40% desse quantitativo, ou seja, cerca de 20 milhdes de cidadaos brasileiros
sairam da miséria (IBGE, 2010™%; IPEA, 2010).

A nova dindmica da economia permitiu ao governo a conducado de novas politicas
publicas. A busca do desenvolvimento migrou do foco em espacgos geograficos especificos,
como ocorreu nos PPAs 1996-1999 e 2000-2003, para um novo olhar sobre a
multiespacialidade do territorio nacional (IPEA, 2010).

em um cenario mundial no qual a formagao de blocos de poder, sobretudo
econdmicos, tem se intensificado, a redefinicdo do papel das politicas de
desenvolvimento regional, passa a constituir um desafio... em um mundo
globalizado, que integra paises e elege territorios mais competitivos,
reproduz-se um padrdo de desenvolvimento que tende a intensificar a
seletividade espacial. (DINIZ, 2007b:5).

A partir de 2006, segundo alguns economistas como Bresser Pereira (2010) e Malan
(2011)™", o governo Lula comecou a mudar a estratégia de desenvolvimento em dire¢do ao
novo desenvolvimentismo.

O novo desenvolvimentismo tem como base o papel estratégico do Estado, esta
ancorado em uma macroeconomia estruturalista do desenvolvimento e tem como critério o
interesse nacional e a implantacao de politicas publicas locais (BRESSER PEREIRA, 2011;
MALAN, 2011)'*®. Sendo que, essas politicas ndo dependem unicamente das politicas
monetaria e fiscal do governo, mas sim de fatores como infraestrutura fisica, humana e

institucional, assim como inovagao e produtividade (MALAN, 2011'9).

'3 \/er http://www.bcb.gov.br/?INDECO. Acesso em 01/08/2011.

%8 \Ver no IBGE http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasnacionais/2007/defaulttab.shtm

47 \er entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de Sao Paulo, em 26/09/2011 e de Pedro S.
Malan no jornal Estado de S&o Paulo, em 14/08/2011, no Espacgo Aberto.

148 \ier entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de Sao Paulo, em 26/09/2011 e de Pedro S.
Malan no jornal Estado de Sao Paulo, em 14/08/2011, no Espacgo Aberto.

149 Ver entrevista com o economista Pedro S. Malan no jornal Estado de S&o Paulo, em 14/08/2011, no Espaco
Aberto.
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Na macroeconomia estruturalista o desenvolvimento econémico € um processo de
mudanga estrutural, ou seja, de inovagao nos setores ja explorados e de transferéncia de
mao de obra para setores com salarios médios mais elevados. Nela, os principais
dificultadores do crescimento e do pleno emprego estdo do lado da demanda. Nesse
sentido, no novo desenvolvimentismo o modelo substituidor de importacées é superado pelo
modelo exportador no qual a nagdo é o principal responsavel pela definicdo de uma
estratégia nacional, as reformas devem fortalecer o Estado e os mercados, e estes devem
ser bem regulados, a distribuicdo de renda assume papel de relevancia, a politica industrial
deve ser limitada e estratégica, e o crescimento deve ter como base a poupanca interna
(BESSER PEREIRA & GALA, 2010).

Nessa nova dindmica econdmica, cabe ao Estado como indutor do desenvolvimento
regional e social e condutor do crescimento econdémico, formular politicas focando a
dimensao espacial para poder atuar em novos espacos produtivos. O novo desenvolvimento
deve ser pensado nao s6 a partir das macro-escalas geograficas, mas a partir das micro-
escalas, migrando-se com isso de uma visao de desenvolvimento focada nas macrorregides
do pais para um olhar sobre a esfera local (ARAUJO, 2009).

Em relacdo as politicas de desenvolvimento, ha atualmente uma transicdo no que diz
respeito a estrutura dessas politicas no pais. Até meados dos anos 1970 as politicas
apresentavam uma estrutura fop-down, caracterizadas como politicas keynesianas, pois o
foco estava na demanda/consumo e na corregdo das disparidades inter-regionais, sendo
essas regioes tratadas como um grande bloco homogéneo. Apds esse periodo e até o final
da década de 1990 as politicas passaram a ter uma estrutura botton-up, de carater
descentralizado e focado na produtividade enddgena das economias regionais e locais.
Atualmente, as politicas de desenvolvimento absorveram as duas estruturas fop-down e
botton-up (DINIZ & CROCCO, 2006).

Segundo os autores, no inicio da década de 1950, logo apds a Segunda Guerra
Mundial, a macroeconomia era influenciada pelas ideias de John Maynard Keynes que
defendia a necessidade de intervencao do Estado sobre a economia, considerando que para
obtengao do pleno emprego, ponto central da politica macroeconémica, considerando a néo
existéncia de mecanismos naturais na economia, era necessario uma intervengao externa
na economia. Prevaleceu assim a teoria do desenvolvimento econdmico, que defendia o
Produto Interno Bruto - PIB como determinante do crescimento econémico de um pais, o
que reforgcou a sinonimia, ou seja, o0 mesmo sentido de significado entre desenvolvimento,
desenvolvimento econdmico e crescimento econdmico (FURTADO, 1983; BRESSER
PEREIRA, 2003).

Essa concepgdo macroecondmica presente na abordagem keynesiana influenciou
varias interpretacbes da teoria do desenvolvimento econdémico e das politicas de
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desenvolvimento o que propiciou 0 surgimento de outras teorias de desenvolvimento,
citadas a seguir, sendo que todas estas novas teorias defenderam mecanismos que
determinavam a concentracdo de investimentos em determinadas regides, em detrimento a
outras. As politicas originarias destas teorias foram chamadas de primeira geragdo de
politicas de desenvolvimento e centravam na redistribuicdo do crescimento e na importancia
de fatores exégenos (HELMSING, 1999).

A Teoria de Decolagem de Walt W. Rostow (1959) defendia que o desenvolvimento
ocorria mediante a superagcdo de uma série de fases na economia, sendo que o incremento
na industria e consequente impulsdo no comércio internacional de produtos primarios eram
a base do desenvolvimento (ROSTOW, 1974). A Teoria Centro-Periferia e o Estruturalismo
da CEPAL — Raul Prebisch (1957) que negou o pressuposto do livre comércio e entendeu o
desenvolvimento com um sistema com posi¢cdes definidas como: dominantes e dominados
(FURTADO, 1983). A Teoria de Dependéncia de Gunnar Myrdal (1960) que girava em torno
da participacao do capital estrangeiro nas economias periféricas, caso houvesse entrada de
capital a economia dinamizaria ou o contrario, e isso causava um obstaculo ao capitalismo
local, uma vez dinamizada, as atividades produtivas tenderiam a se reforcar circularmente
por meio de economias de escala e das externalidades (tratava-se da causagao cumulativa)
(MACHADO, 1999). A Teoria dos Polos de Crescimento de Perroux (1967) e Boudeville
(1968), que consistia na ideia de instalar em uma regido atrasada uma industria matriz que
os efeitos a montante e a jusante permitem uma ampliagao da cadeia produtiva (PERROUX,
1967).

Assim sendo, essas teorias, que brotaram durante as décadas de 1950 e 1960
partiihavam o entendimento de que para o alcance do desenvolvimento era necessaria a
intervengdo do Estado, e influenciaram as politicas econémicas de desenvolvimento da
época apresentando os seguintes instrumentos de politicas: polos de crescimento,
priorizagdo do setor industrial, mecanismos de compensagédo para as regides atrasadas,
investimento no setor publico, selegao das atividades produtivas em determinadas regioes, e
mecanismos regulatérios para restringir a concentracao de atividades produtivas em uma
Unica regiao (DINIZ & CROCCO, 2006).

Durante a década de 1970, com a economia mundial sofrendo a crise do petréleo
aliada as pressoes inflacionarias e desemprego, houve uma inquietude geral e emergiram
questionamentos acerca da eficacia das teorias econdmicas e dos instrumentos de politicas
keynesianos. Nesse contexto, houve uma inflexao tedrica e surgiu como politica econdmica
um conjunto de medidas da escola conhecida como Supply-Side Economics, cujos
defensores eram os economistas conservadores Arthur Laffer, Robert Mundell e Norman
Ture. Essas politicas visavam a reducdo do papel do Estado na economia, deixando-o
apenas cumprindo fungbes basicas determinadas pelo Estado Minimo, melhoria das
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condigdes da oferta e ndo mais da demanda, corte de programas governamentais,
privatizagdes, redugao do déficit fiscal (PRESSER, 1981).

os primeiros indicios de que a economia mundial estava passando por uma
inflexdo ciclica ocorreram ainda no final da década de 1960, quando a
produtividade da industria ja ndo crescia mais nos mesmos niveis, sendo
observado ao mesmo tempo uma saturagdo dos mercados consumidores
seguida de uma queda dos investimentos produtivos ao lado do mal-estar
social. (COSTA, 2010:54)

Houve com isso, o ressurgimento de concep¢des que entendiam que 0s mecanismos
de mercado eram capazes de garantir o crescimento em longo prazo e de forma sustentada,
como a Escola NeoClassica (DINIZ, 2006).

a difusdo do ideario neoliberal foi aos poucos colocando para fora da arena
as politicas estruturantes pensadas em macro-escalas. A partir deste
periodo a localizagdo produtiva passou a ser cada vez mais ditada pela
6tica da acumulagéo privada [...] o motor de crescimento deixa de ser a
integragao ao sistema econdmico nacional e passa a ser a integracao direta,
sem mediacdo ao fluxo internacional de acumulagao do capital, o que
contribuiu para a ampliagdo da heterogeneidade estrutural intersetorial,
intrassetorial (entre empresas exportadoras) e intrafirma (entre produtos de
linha de producgéao atualizados e tradicionais). (COSTA, 2010:161).

Este contexto foi incrementado, no decorrer da década de 1980 e inicio da década de
1990, pelo movimento de abertura comercial e financeira, a reestruturagao da economia e
da sociedade, a revolugao tecnoldgica e a internacionalizagédo da produgdo (CHESNAY,
1996) “[...] o neoliberalismo ganha espago e as politicas estruturantes, dentre elas as de
desenvolvimento regional e as industriais saem da agenda dos formuladores de politicas
[...]” (COSTA, 2010: 17).

Estas mudancas tiveram repercussado na dimensao espacial determinando a perda de
dinamismo de regides afetadas pela desindustrializagdo, pela falta de reestruturagéao
produtiva, e o surgimento de novas regides de crescimento acelerado como os distritos
industriais da Italia, o Vale do Silicio e a Rodovia 128 importantes aglomeragbes de
empresas localizadas nos EUA. Trata-se de um novo paradigma produtivo surgindo no bojo
de uma nova onda de crescimento, com o poder de competitividade derivando do dominio
de tecnologias emergentes (COSTA, 2010).

Esses acontecimentos influenciam a teoria e as politicas de desenvolvimento,
demandando a incorporagido de aspectos institucionais como conhecimento, cultura, capital
social e outros para o entendimento da dindmica geografica e valorizagdao das
caracteristicas locais; e um enfoque na inovagdo considerando as economias do
conhecimento e a competitividade, ou seja, variaveis do desenvolvimento endégeno (DINIZ
& ROCCO, 2006). Este conjunto de politicas foi definido por Helmsing (1999) como a
segunda geragao de politicas de desenvolvimento centrada nos fatores endégenos locais, e
que visavam promover as capacitagdes da regido de forma a prepara-la para lidar com a
competitividade internacional (HELMSING, 1999; JIMENEZ, 2002).
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O foco das politicas estando nos fatores enddgenos, a questdo enddgeno-exdgena
adquire maior significado se abordada nos termos da diferenciagdo entre crescimento
econbmico e desenvolvimento. O crescimento econémico depende principalmente da
capacidade da regiao para atrair recursos (publicos e privados) e dos impactos das politicas
macroeconOmicas e setoriais sobre a regidao. O desenvolvimento pressupde que a regido
possua uma capacidade de organizagdo social que se reflete na autonomia decisoéria;
capacidade de captacéao e reinversdo do excedente econdmico; inclusao social; consciéncia
e acdo ambientalista; sincronia intersetorial e territorial do crescimento; e percepc¢éo coletiva
de pertencer a regido. Para o autor, a organizacido social, € componente enddégeno por
exceléncia, capaz de transformar impulsos (externos) ou processos (gerados internamente)
de crescimento em desenvolvimento (BOISIER, 1997).

No final de 1990 emergiu uma terceira geragao de politicas de desenvolvimento (DINIZ
& CROCCO, 2006). A partir do entendimento de que com o fendmeno da globalizagao surge
uma nova perspectiva espacial que gera um efeito contraditério na organizacdo do espago
mundial, pois por um lado a globalizacdo demanda a unificacdo e a padronizagdo dos
mercados e produtos, e por outro permite a diversificacdo das economias e dos mercados
locais, promovendo assim uma articulagdo entre o local e o global. Assim, considerando
essa nova sistematica global, as politicas de desenvolvimento deixam de ser
exclusivamente nacionais ou locais, e passam a ser multiespaciais (ARAUJO, 2010).

Nesse sentido Helmsing (1999) ressalta que nas politicas de terceira geragdao a
coordenagao horizontal entre os atores deve ser complementada pela coordenacéo vertical
entre os niveis. As politicas da terceira geracdo devem, também, levar em consideragdo o
posicionamento econdmico dos sistemas regionais de produgido nos contextos setoriais e
locais, o que implica em superar a divisdo das politicas de desenvolvimento em exdgenas e
endogenas.

As politicas de terceira geracao se baseiam no reconhecimento de que uma
nova orientacdo ndo necessariamente requer mais recursos, mas sim o
aumento da “racionalidade sistémica” no uso dos recursos e dos programas
existentes. A terceira geracdo, de certa forma, supera a oposigcéo entre
politicas de desenvolvimento exégeno e endégeno. (HELMSING, 1999, 44).

Para Helmsing a terceira geragéo de politicas apresenta as seguintes caracteristicas:

- 0 reconhecimento de que com a globalizagdo ndo somente as empresas, mas
os territérios também competem entre si, com isso, ndo se deve olhar apenas
para dentro;

- o0s sistemas produtivos territoriais devem se posicionar nos contextos
nacionais e internacionais;

- as politicas ndo podem "ser tdo locais ou regionais" a ponto de excluir ou

ignorar politicas e interven¢des nacionais setoriais;
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- devido ao crescente fluxo de capitais privados ndo se pode deixar de
reconhecer o papel de investimentos e empresas externas, especialmente as
grandes; e,

- 0 reconhecimento de que cooperagdo ndo € essencial somente entre as
firmas, mas também entre as instituigdes, ou seja, a coordenagao horizontal
entre os atores locais deve ser complementada pela coordenacéo vertical
entre os diferentes niveis (HELMSING, 1999:44).

Essa engrenagem gera um movimento de descentralizagcao politico-administrativa, que
reforca as estruturas de poder local e permite uma mobilizacao de grupos e instituicbes
nacionais e subnacionais. (AFFONSO, 1995).

Ao se considerar a escala local como estratégia de desenvolvimento, as vantagens
comparativas locais passam a ocupar centralidade nas discussbes sobre as agbes do
governo, pois se constituem na capacidade dos atores, politicos e econdmicos, e da
sociedade local de se estruturarem e se mobilizarem, usando como base a sua diversidade
e sua matriz cultural uma vez que, cada lugar é portador de dindmicas proprias. Essas
dindmicas, por sua vez, interagem com o movimento da globalizagao, uma vez que resultam
de processo histérico diferenciado e de uma construgéo social especifica (ARAUJO, 2000).

Nesse sentido, verifica-se que a terceira geragdo de politicas leva em conta dois
fatores: o processo de integragdo nacional que estimula a concorréncia inter-regional e o
processo de integragcdo global que estimula a competitividade internacional. Além desses
dois fatores esta presente na terceira geragdo a percepgao de que para ocorrer o
desenvolvimento, um espago geografico depende da sua capacidade de utilizar os recursos

locais de forma adequada e de captar e internalizar recursos externos.

4.4 O NOVO ALINHAMENTO ENTRE O FEDERAL E OS ENTES FEDERATIVOS: A
DESCENTRALIZAGAO ADMINISTRATIVA E A DESCONCENTRAGAO DE
INVESTIMENTOS

No Brasil, com a Republica, a Federagdo nasceu como uma forma de organizagao
capaz de permitir aos entes federados gozar de maior autonomia. O federalismo consiste na
coexisténcia de diversas instancias de poder territorializado, as quais procuram conciliar
autonomia e interdependéncia, e levam a criagao de instituicdes para estabelecer relagdes
intergovernamentais e para conciliar conflitos entre os interesses locais, regionais e
nacionais. O federalismo republicano definiu as esferas federal, estadual e municipal e a
atual Constituicao Federal de 1988 incorporou o municipio como ente federativo (OLIVEIRA
& SANTANA, 2010).
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A Carta Magna Brasileira designou competéncias exclusivas a Unido, estados e
municipios, mas instituiu, igualmente, um conjunto de competéncias comuns ou
concorrentes e compartilhadas. A relagéo entre os entes federados ocorrem de maneira a
caracterizar um federalismo cooperativo no Estado brasileiro (CEPAL, 2010).

Art. 23. Paragrafo unico.

Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional [...] Art. 241. A Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
0s consércios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes
federados, autorizando a gestédo associada de servigos publicos, bem como
a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos. (CFB, 1988).

Ao compor o atual pacto federativo sob a forma de federalismo triadico (Unio,
Unidades Federativas e Municipios) a Constituicdo Federal garantiu autonomia
administrativa aos governos subnacionais; transferiu as atribuicdes da Unido para os demais
entes federativos Estados, Distrito Federal e Municipios; instituiu um novo regime de
atribuicdes tributarias no qual os estados e municipios receberam poderes de tributar;
assegurou uma parcela maior das receitas tributarias federais aos estados e municipios. Por
outro lado, n&o estabeleceu mecanismos para coordenar as relagdes intergovernamentais e
incorporou as exigéncias em torno de uma formulagdo de politicas mais descentralizada,
democratica e de interesse publico. Emergiu, diante desse contexto, uma tensdo entre a
centralizagdo e a descentralizagdo relativas a organizacdo administrativa, competéncia
tributaria, responsabilidade por determinadas politicas publicas e poder de editar leis
(AFFONSO, 1995).

O fortalecimento dos municipios, que ganharam status constitucional, gerou a
municipalizacdo de varias politicas publicas, retirando dos governos estaduais a execugéo
de alguns servigos como a coordenagao de politicas, financiamento suplementar ou agao
conjunta junto ao poder local, formando assim um federalismo compartimentado (ABRUCIO,
2006). Neste sentido, o papel dos estados tornou-se o mais indefinido, como também o seu
modo de articulagdo com os outros niveis de governo em diversas politicas. A articulagéao
entre gestao e politica, geralmente complicada na histéria do Estado brasileiro, é ainda mais
nebulosa no plano estadual (ABRUCIO & GAETANI, 2005).

Além desse contexto do atual pacto federativo, ainda ha a enorme assimetria que
caracteriza o Brasil, diante da qual cabe ao governo federal a fungao, por meio de politicas
publicas e de agdes integradas com os entes federativos, buscar corrigir as desigualdades
entre estados e regides do pais. Para isso, € necessario que o governo federal aperfeicoe
os investimentos no territério nacional, aumente a eficiéncia da gestdo governamental e
auxilie os governos subnacionais em termos financeiros e administrativos, considerando e

respeitando a autonomia dos entes federados (AFFONSO, 1995).
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Na perspectiva federativa é possivel verificar a presenca de duas tendéncias, a saber:
a consolidagdo da agado cooperativa da Unido na federagédo brasileira, consagrada nos
fundos de participagdo e nas atribuicdes das instituicbes federais responsaveis pelo
desenvolvimento regional, e os processos de descentralizagao politica e financeira. Esta
ambiguidade do texto constitucional marca o federalismo brasileiro. A Assembleia Nacional
Constituinte reconheceu, por um lado, os enormes desequilibrios econémicos e sociais entre
estados e entre municipios, 0 que exigia um papel mais ativo da Unido, fortalecendo a
centralizagdo. Assim como, promovia a descentralizagdo, permitindo a criagdo de sistemas
estaduais de incentivos fiscais e outras legislagdes pertinentes (ISMAEL, 2010)

Em meio a este cenario, as agbes do governo parecem se concentrar sobre dois
pilares que, possivelmente, funcionam como facilitadores do processo de interagao
articulada dos entes federados: a descentralizagdo administrativa das acgbes

governamentais e a desconcentragao dos investimentos nas politicas publicas.

Descentralizagao Administrativa
O processo de descentralizagdo é traduzido por Abrucio (2006) como sendo um
processo de conquista ou de transferéncia de poder.

definimos a descentralizagdo como um processo nitidamente politico,
circunscrito a um Estado nacional, que resulta da conquista ou transferéncia
efetiva de poder decisério a governos subnacionais, 0os quais adquirem
autonomia para escolher seus governantes e legisladores, para comandar
diretamente sua administragdo, para elaborar uma legislacéo referente as
competéncias que lhes cabem e, por fim, para cuidar de sua estrutura
tributaria e financeira. (ABRUCIO: 2006, p.3).

No ambito administrativo'°

o processo de descentralizacdo trata da delegacédo de
funcdes de 6rgaos centrais para agéncias mais autbnomas, o que na verdade é um
processo de horizontalizagao das estruturas organizacionais publicas, com a redistribuigdo
das responsabilidades. A descentralizagdo ¢é igualmente utilizada para denominar a
transferéncia de atribuicbes do Estado as esferas subnacionais, cabendo a instancia federal
o papel de coordenacdo (ABRUCIO, 2006).

Os estudos do IICA (2007) convidam a deslocar o processo de descentralizagao
administrativa para o contexto da territorializagao da governanga, a qual consiste em definir
espacos geograficos como /6cus de projetos sociais, politicos e econdmicos, inovadores,
como forma de implantar a descentralizagdo das atividades governamentais. E esses
espacgos publicos seriam orientados a construgdo de um tipo de concertagdo/harmonizacao

dos atores do Estado e da sociedade civil.

%0 Nzo se pretende abordar a discussao do processo de descentralizagdo no sentido essencialmente politico,

pois abarca debates intelectuais acerca do tema desde o século XIX, com o pensador Pierre-Joseph Proudhon
até a descentralizagéo oriunda do neoliberalismo.
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Para Vianna (1996) no contexto das politicas publicas haveria dois tipos de
descentralizagdo, a cadtica e a planejada. Na descentralizagéo planejada as fung¢des dos
trés niveis de governo (federal, estadual e municipal) sofreriam mudangas qualitativas e
haveria um deslocamento gradativo de recursos de um nivel para o outro, criando uma
relacdo de complementaridade entre os niveis, apoiando-se numa ideia de sistema
(VIANNA, 1996).

A pratica institucional das politicas, segundo CEPAL (2010) esta relacionada as
competéncias dos entes federados e as atribuicdes dos diferentes niveis territoriais. A
Constituicao Federal de 1988 ¢é Unica no mundo a estabelecer uma federacao trina formada
por Unido, Estados e Municipios, entes federados reciprocamente autbnomos, sem
hierarquia. Esta “autonomia” dos entes federados se traduz na capacidade de auto-
organizacao, auto-governo e auto-administragdo. A reparticdo de competéncias entre os
entes federados consiste na divisdo vertical e espacial de poderes.

A descentralizacao se traduziria em alternativa para melhorar a gestdo das politicas
publicas, a partir do compartihamento das agbes governamentais entre os entes
federativos, levando em conta os papéis que cada um deles assume no processo. Cabe a
esfera federal habilitar-se para o repasse de fungdes e para a coordenacdo das agdes,
fornecendo auxilio técnico e financeiro aos niveis inferiores, de forma a potencializar a
capacidade empreendedora do local. Os entes subnacionais, por sua vez, seriam
pressionados a aprimorar sua estrutura administrativa e seus mecanismos de accountability
democratica para bem operacionalizar as politicas.

A descentralizagao de fungdes governamentais ocorre por conta da peculiaridade de
cada politica publica. Nesse sentido acredita-se que, no ambito da descentralizacio
administrativa, ao retomar a espacializagdo das politicas publicas, o governo federal esta
procurando desenvolver as capacidades administrativas e financeiras dos entes
subnacionais para melhorar o desempenho da gestao publica. Isso permite que as metas
estabelecidas nas politicas federais possam ser replicadas nos Estados e municipios,
respeitando as caracteristicas locais.

os possiveis ganhos de eficiéncia resultantes da desconcentragdo das
atribuicbes ndo sio alcangados caso faltem recursos suficientes as
administragbes locais..., 0 repasse das fungdes antes centralizadas so6
alcanga plenamente seus objetivos quando acoplado a existéncia ou a
montagem gradativa de boas estruturas gerenciais nos niveis inferiores.
Obviamente que a grande concentragdo de tarefas nas maos do Governo
Central é prejudicial a eficiéncia... e ao alcance dos melhores resultados.
(ABRUCIO, 2006, p:13).

A cooperagao entre os entes federados tem uma importancia fundamental no Brasil
devido a estrutura de competéncias comuns, concorrentes e complementares entre entes
federados. Esta importancia se destaca especialmente para as regides metropolitanas,

aglomeragdes urbanas, bacias hidrograficas, microrregidbes geograficas, e outras
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espacialidades onde os problemas sociais, econémicos, regionais e urbanos dependem
fundamentalmente de uma gestdo compartilhada dos entes federados (CEPAL, 2010).

A experiéncia brasileira tem sido rica na criacdo e operacionalizagao de diversos l6cus
sociais, politicos e econdmicos inovadores atrelados a distintas politicas e programas. Estes
I6cus assumem diferentes formatos, entre eles: conselhos (municipais, regionais, estaduais,
nacionais); comissdes; grupos de discussdo ou grupos executivos; camaras (setoriais,
técnicas, etc.). Um elemento importante desses locus € a sua capacidade de congregar
atores diretamente envolvidos em um determinado tema, articulando representantes de
organizacdes governamentais e da sociedade civil. Alguns exemplos seriam: o Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea); os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural e/ou Sustentavel (CMDR); o Conselho Estadual (CEDRS) e os
Conselhos Regionais de Desenvolvimento; os foruns das mesorregides do Ministério da
Integracdo Nacional - MI; os territérios dos Consads do Ministério do Desenvolvimento
Social - MDS; os conselhos das cidades do Ministério das Cidades - MC; e os pactos de
concertacao do Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo - MPOG (FLEXOR &
LEITE, 2006; CEPAL, 2010).

Desconcentracao de Investimentos

Uma das tendéncias para a definicdo do federalismo cooperativo na Constituicdo de
1988 esta associada ao processo de desconcentracdo de investimentos, que trata da
redefinicdo da particdo das unidades subnacionais nos recursos nacionais. Como pano de
fundo tem-se o processo histérico de concentragdo espacial da economia brasileira, que se
traduz em desequilibrios sociais e econdmicos entre as diferentes espacialidades nacionais
(ISMAEL, 2010).

A descentralizagédo foi um tema central da agenda da democratizagao e foi defendida
tanto em nome da ampliagido da democracia quanto do aumento da eficiéncia do governo e
da eficacia de suas politicas. Acreditava-se que o fortalecimento dos espacos subnacionais,
em especial dos municipios, permitiria aos cidadaos influenciar as decisdes dos governos
locais (CEPAL, 2010).

A Assembléia Nacional Constituinte estabeleceu os contornos do federalismo
cooperativo, com o foco nos desequilibrios socioecondmicos entre as regides, definindo
mecanismos cooperativos que respaldariam a atuagcdo da Unido na federacao assimétrica.
Um desses mecanismos consta do artigo 159 da Constituicado Federal de 1998, que ¢é a
criacao dos Fundos de Participacao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), e dos
Fundos de Desenvolvimento o financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste (ISMAEL, 2010).
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As recentes politicas publicas trazem em si estratégias de desenvolvimento
envolvendo distintos atores e focando diversos fatores como infraestrutura fisica, humana e
institucional, assim como inovacado e produtividade. Nesse sentido e considerando que a
receita publica a qual contempla quase 40% do PIB ainda se concentra nas agbes de cunho
federal, cabe a este governo se preocupar com espagos subnacionais dinamizando os
investimentos, para que surjam oportunidades reais de desenvolvimento (ARAUJO, 2007).

Ao mesmo tempo, o esforco de desconcentracdo de investimentos das politicas
atende aos novos desafios da sociedade e da economia nacional, tais como solugdes para a
pobreza e para a falta de oportunidades. (ECHEVERRI, 2007; [ICA, 2007).

Essa preocupacdo é visivel desde a segunda metade dos anos 1990 com as
propostas dos eixos de desenvolvimento pensadas no governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), e com as politicas com recortes geograficos especificos,
considerando a pobreza e a estagnacao das regides vulneraveis elaboradas no governo
Lula (2003-2010). Este foi o grande desafio, em particular nos ultimos oito anos: espacializar
politicas para se reduzir a pobreza e avangar na construgdo nacional em um contexto
mundial que contesta a importancia dos Estados Nacionais (ARAUJO, 2007, 2010).

Entretanto, ao se preocupar com espacos subnacionais, com a dinamica dos
investimentos, e ao mesmo tempo, manter a integragdo nacional, o governo federal incorre
em duas grandes dificuldades: a estrutura das receitas, fortemente concentrada na esfera
federal e os niveis desiguais de capacidade financeira e administrativa entre estados e
municipios (IICA, 2007).

Fica clara a complexidade que abrange a questdo. As diversidades socioeconémicas,
administrativas e culturais que especificam os entes federativos ndo permitem acomodar as
necessidades financeiras baseada em decisbes centralizadas e unilaterais do governo
federal.

Quando as desigualdades regionais s&o grandes, o equilibrio entre a
reparticdo de competéncias e a autonomia federativa depende de um
eficiente sistema de transferéncias compensatoérias, capaz de equilibrar o
interesse dos estados mais desenvolvidos, que preferem mais autonomia
para tributar, e os dos estados mais atrasados, que necessitam completar
suas fracas possibilidades de arrecadacdo com transferéncias promovidas
pelo poder central. (REZENDE, 2001: 186).

Nesse sentido, verifica-se que para o processo de desconcentracao de investimentos,
a capacidade de gestdo dos entes federativos e as heterogeneidades espaciais devem ser
consideradas. Desta forma, supde-se que tanto a descentralizagdo administrativa quanto a
desconcentragcdo de investimentos se revelam como facilitadores do processo de interagao
articulada dos entes federados, assim como atendem aos novos desafios da sociedade e da

economia nacional.
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Conclusao

O objetivo do presente trabalho foi responder a questao: Os arranjos produtivos locais
podem ser considerados uma forma de espacialidade nas politicas publicas?

Foi possivel concluir com o desenvolvimento do trabalho que os APLs fortalecem e
desenvolvem o sistema socio-produtivo da regido na qual estdo inseridos, impactando
diretamente a dinamica da economia local e potencializando o desenvolvimento regional.
Assim como, integram diferentes espacos, atores sociais, agentes, mercados e politicas e
mobilizam o desenvolvimento produtivo local valorizando a cooperagao, os saberes locais e
a capacidade inovativa local.

Concluiu-se ainda que, os APLs detém a capacidade de geragdo de externalidades
positivas; desempenham papel fundamental no incremento da competitividade dos
produtores locais; aproveitam o processo de cooperagao e de competicdo; criam, provém e
desfrutam da rede de relacionamentos envolvendo diferentes atores locais; melhoram as
condigbes locais para o crescimento de empresas. Além disso, que os APLs se mostram
como elemento de coeséo espacial e contribuem para a geragado de emprego e renda e para
a reducéo de desigualdades sociais.

E, ainda, recorrendo ao Ministério da Integragdo Nacional quando definiu as
mesorregides como “territdrios que envolvem uma ou mais regides que compartilham
caracteristicas comuns em cultura, questdes socioecondémicas, politicas e ambientais” e ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario quando definiu os territérios rurais como “um espago
geograficamente definido, caracterizado por critérios multidimensionais tais como ambiente,
economia, sociedade, cultura, politica e instituigbes. Possui populagéo formada por grupos
sociais relativamente distintos que se interrelacionam interna e externamente por meio de
processos caracterizados por um ou mais elementos que indicam identidade, coesao e
sentido de pertencimento” , é possivel dizer que ha um indicativo de que as caracteristicas
dos APLs apresentam uma identidade com as concepg¢des da dimensao espacial, acima
citadas. Essa identidade consolida os APLs como elo entre as politicas e o desenvolvimento
local.

As concepgbes tedricas focam a coeréncia interna, o “carater” proprio, a
especificidade, os fluxos de ideias, de informagdes, conhecimento, pessoas, etc. do espago
geografico o que é caracteristico dos APLs, uma vez que propiciam o compartiihamento dos
canais de interlocugcdo local, estadual e federal, a partir das redes relacionamentos
envolvendo diferentes atores, reconhece e valoriza as potencialidades locais e incrementa a
competitividade dos produtores locais.

Ja as concepgoes do governo focam as caracteristicas comuns, a coesao social e o
sentido de pertencimento, o que também €& caracteristico dos APLs quando propiciam a
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integragao de diferentes espagos, atores sociais, agentes, mercados e politicas e mobilizam
o desenvolvimento produtivo, inovativo e local. Estas constatagdes reforgam o entendimento
de que os APLs incorporam, simultaneamente, as questbes relativas as atividades
produtivas, a dimensao espacial e ao desenvolvimento.

Além de se reconhecer uma possivel identidade entre os APLs e as concepgoes
tedricas e governamentais, foi possivel perceber uma imbricagdo entre a concepg¢ao dos
Arranjos Produtivos Locais (APLs), a terceira geragao de politicas de desenvolvimento, e o
federalismo brasileiro, 0 que possivelmente, se reflete numa condicionante favoravel para se
conceber os APLs como uma nova espacialidade das politicas publicas.

Os APLs incorporam os aspectos institucionais como conhecimento, cultura, capital
social, assim como o entendimento da dindmica geografica e valorizagdo das caracteristicas
locais, além de darem énfase a inovagao, considerando as economias do conhecimento € a
competitividade. Ao mesmo tempo, sofrem influéncia do Estado como: reducao de encargos
para empresas; flexibilizagdo do mercado de trabalho; indugdo de oferta e do
desenvolvimento de um campo econdmico especifico para atender ao mercado. Ou seja, 0s
APLs incorporam variaveis do desenvolvimento enddgeno e exégeno.

A terceira geracao de politica, do ponto de vista tedrico, resgata os determinantes
classicos, exogenos, presentes em politicas de desenvolvimento como o tratamento
diferenciado para empresas diferenciadas, a centralizacdo de recursos e espagos
geograficos especificos, retorno dos efeitos de polarizagdo e concentragdo espacial de
atividades produtivas. Assim como, resgata os determinantes endogenos, tais como:
autonomia deciséria; capacidade de captacdo e reinversdo do excedente econdmico;
inclusdo social; consciéncia e agdo ambientalista; sincronia intersetorial e territorial do
crescimento; e percepc¢ao coletiva de pertencer a regido.

Desta forma, pode-se dizer que tanto os APLs quanto a terceira geragao de politicas
superam a oposigao entre politicas de desenvolvimento exégeno e enddgeno. Ou seja, tanto
um quanto o outro levam em consideragédo caracteristicas inerentes ao desenvolvimento
endégeno assim como ao exégeno.

O alinhamento entre o Federal e os entes federativos, consiste basicamente na
transferéncia de atribuicbes do Estado as esferas subnacionais, conciliando autonomia e
interdependéncia da federagao triade, e ao mesmo tempo consolidando a agcéo cooperativa
entre os entes federados. A Constituicdo Federal, ao garantir status constitucional aos
municipios, fez emergir a municipalizagao de varias politicas publicas, abrindo espacgo para
uma nova ambiéncia para as politicas, ou ainda, para a multiespacialidade das politicas.

Diante do exposto, é possivel concluir que, possivelmente, os APLs se revelam uma
nova espacialidade com condigdes favoraveis de ser condutora do desenvolvimento social e
econémico.
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5. A DIMENSAO ESPACIAL NO GOVERNO LULA (2003-2010)

Resumo

A dimenséao espacial esta presente em diversos planos e politicas publicas conduzidas pelo
governo Lula. O objetivo do presente artigo € analisar como esta dimensao é inserida nestes planos e
politicas. Para tanto serdo abordadas algumas das distintas concepgdes da dimensdo espacial
existentes nos ministérios do governo federal. Os problemas e contradicdes que envolvem esta
dimensédo, assim como, a maneira diferenciada como o governo a incorporou na programacao das
acdes governamentais sera objeto de anadlise. Verificou-se que ha uma multiplicidade de abordagens,
definicbes distintas e mesmo nomenclaturas diferentes para os diferentes recortes territoriais. E
ainda, que as politicas abordadas nesse estudo, apesar de apresentarem certa convergéncia entre os
interesses definidos nos Ministérios, de modo geral, sinalizam que ainda sdo concebidas e praticadas
isoladamente, ndo ocorrendo uma integragdo entre elas. A falta de um projeto nacional de
desenvolvimento com a definicho de uma organizagdo espacial do pais voltada para o
desenvolvimento das regides e para a reducdo da desigualdade regional e social amparou,
possivelmente, o descompasso que houve entre as agdes previstas nos Ministérios e as iniciativas
efetivamente implementadas pelo governo federal.

Palavras-Chave: politicas, publicas, dimenséo, espacial

Abstract:

The spatial dimension is present in several public plans and policies conducted by Lula’s
government. The purpose of this article is to analyze how this dimension is inserted in these plans and
policies. For that, some of the different conceptions of the spatial dimension in the existing ministries
of the federal government will be addressed. The problems and contradictions involving this
dimension, as well as the differentiated manner that the government has incorporated it into the
programming of governmental actions will be analyzed. It was found that there are a multitude of
approaches, different definitions and even different classifications for the various territorial cutouts.
And yet, it was found that the policies addressed in this study, despite the fact that they showed some
convergence with the interests defined in the Ministries, in general, are still conceived and practiced in
isolation and there is no integration between them. The lack of a national development project with the
definition of a spatial organization in the country focused on the development of regions and on the
reduction of social and regional inequality possibly bolstered the gap that existed between the actions
envisaged in the ministries and the initiatives effectively implemented by the federal government.

Keywords: policies, public, dimension, spatial
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Introducao

A partir de 2003, observa-se uma evolugdo favoravel dos indicadores
macroecondémicos e sociais brasileiros, os quais sinalizam um novo panorama do
desenvolvimento socioecondmico do pais, caracterizado por elevagéo do PIB, diminuicao da
pobreza, leve reducdo da desigualdade social, aumento do salario minimo e expansao do
credito. Alguns estudos, citados abaixo, associam esse novo panorama a garantia da
eficiéncia agregada da economia brasileira (maior produtividade total dos fatores), que por
sua vez é alcancada quando se reduzem os custos de transagdes econdmicas € se eleva a
produtividade do Pais, impactando a expansao da receita fiscal e permitindo ao governo
federal elevar os gastos com politicas publicas (VELOSO & MENDES, 2011; IPEA, 2010,
2011; IBGE, 2008). Vale ressaltar que ndo ha a pretensao de analisar os resultados das
politicas, planos e programas, mas apenas a forma de abordagem da dimenséo espacial.

Entre 2003-2010 o PIB nacional alcangou variagdes positivas, com excec¢ao do ano de
2009'" conforme quadro abaixo. Em valores monetarios, o PIB cresceu de R$ 2,6 trilhdes
em 2001 para R$ 3,8 trilhdes em 2010, o que corresponde a uma taxa média de

crescimento anual em torno de 3,6% ao ano (IPEA, 2011), conforme tabela 52.

Tabela 52 - Produto Interno Bruto (%)

Ano PIB
2003 1,1

2004 5,7
2005 3,2
2006 4,0
2007 6,1

2008 5,2
2009 -0,3
2010 7,5

Fonte: IBGE/FGV/BACEN (2011)"%

Varidveis externas, como o crescimento da economia chinesa'® que ampliou o

|154

mercado de exportagdes e barateou bens de consumo importados pelo Brasil ", e variaveis

T Em 2009 quebra-se a continuidade da evolugdo dos indicadores econdémicos, devido a crise de liquidez

internacional, o que impactou negativamente os indices macroecondmicos nacionais.

152 Segundo alguns autores (VELOSO, 2011 e MENDES, 2011) a partir de 2011 a economia ja sinaliza um
superaquecimento, onde a inflagdo pressiona, as contas ficais se deterioram e ha déficit nas transacgdes
correntes, o que implica em possivel esgotamento dessa evolugdo da economia brasileira.

%3 Em 2010 a China tornou-se a segunda economia mundial com o PIB de 10,3%.
http://www.estadao.com.br/noticias/internacional,pib-da-china-supera-o-do-japao-em-2010,679301,0.htm

% 0 Brasil exportou para a China, em 2010, trés tipos de commodities - minério de ferro, soja e petréleo bruto.
As matérias-primas impactaram 84% do total de exportagdes do Brasil em 2010, ante 79% no ano anterior. Do
lado da importagdo dos bens produzidos pelos chineses, eles desenvolvem uma concorréncia voltada para o
barateamento do produto final, vendendo as vezes a mercadoria a prego de custo.
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internas, como o aumento de renda e seu impacto no consumo, e investimentos no mercado
interno, além de medidas microeconbémicas como a criagdo do crédito consignado,
contribuiram para o salto na taxa média de crescimento real do PIB brasileiro, que passou
de 2,54% ao ano na década 1991-2000, para 3,61% no periodo 2001-2010 (VELOSO &
MENDES, 2011), conforme tabela 53.

Tabela 53 - Taxas medias de crescimento do PIB — variagao percentual

Periodo/Taxas médias PIB PIB per capita
Década (1961-1970) 6,17 3,10
Década (1971-1980) 8,63 6,04
Década (1981-1990) 1,57 -0,56
Década (1991-2000) 2,54 0,95
Década (2001-2010) 3,61 2,37

Fonte: IBGE-BACEN - Indicadores Econdmicos Consolidados (2012)"%°

O salto na taxa média de crescimento do PIB em relagdo ao periodo de 2003 a 2010
foi da ordem de 4,2%.

No campo social, também & possivel verificar, conforme tabela 54 a evolugéo
favoravel do indice de Gini que mede o grau de desigualdade da distribuicao de renda no

pais:

Tabela 54 - indice de Desigualdade — Brasil (2003-2009)

GINI 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total 58,1 &7 56,7 56 554 545 54 56

Fonte: Microdados da Pnad (IBGE).
Elaboragao IPEA/DISOC/NINSOC - 2011

Esses resultados apontam que no periodo 2003-2009 a redugao do indice de Gini foi
estatisticamente significativa sendo o nivel de desigualdade de 2009 o mais baixo de todo o
periodo (0,54). Isso n&do impede de reconhecer que o Brasil € um pais imensamente
desigual. Outro indicador que sinaliza 0 avango da economia no campo social é a taxa de
desemprego anual do pais, que no periodo 2003-2010 caiu, continuamente, conforme tabela
55.

1% Ver indicadores em http://www.bcb.gov.br/?INDECO, acessado em janeiro/2012.
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Tabela 55 - Taxa de Desemprego Anual (%)

Ano Taxa de Desemprego (%)
2003 12,4

2004 11,5

2005 9,9

2006 10

2007 9,3

2008 7,9

2009 8,1

2010 6,7

Fonte: IBGE (2011)

O pais tem apresentado desempenho favoravel em relagao ao mercado de trabalho. A
taxa de desemprego cedeu de 12,4% em 2003 para 6,7 em 2010, o que representa uma
redugédo de 54%. De acordo com a Pesquisa Mensal de Emprego divulgada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populagdo ocupada nas regibes do pais
saltou de 17,6 milhdes em julho de 2002 para 22,5 milhdes em julho de 2011, o que
corresponde a um aumento da ordem de 30% (IPEA, 2011).

Outro indicador de desenvolvimento social € o numero de brasileiros em situacao de
pobreza, que reduziu nos ultimos 10 anos. Conforme pesquisa realizada pelo IPC-Maps e
pelo Instituto Data Popular, a partir de dados do IBGE (2011), com metodologias distintas,
sobre a distribuicdo socioecondmica dos domicilios brasileiros, verifica-se que em 2011 a
base da piramide social representou menos de 1% dos 49 milhdes de domicilios existentes
no Pais (IPC-Maps, 2012). Segundo o IPC-Maps, em 1998 a classe E, de pobreza
extrema'®, reunia 13% dos domicilios brasileiros e em 2011, passou a representar 0,8%
desses domicilios. Segundo o Instituto Data Popular, em 2001 a classe E reunia 10% da
populacgéo (17,3 milhdes de pessoas) e em 2011 reuniu 3,6% da populagéo (7 milhdes)™’.
Também houve reducdo da participacdo da classe D na estrutura social. O numero de
domicilios de classe D reduziu de 33,6%, em 1998, para 15,1% em 2011. Por outro lado,
aumentou o numero de domicilios nas classes C e B. Em 1998, 17,8% dos domicilios eram
da classe B e em 2011 passou a 30,6%. A classe C, em 1998 comportava 31% dos
domicilios e em 2011 passou a comportar 49,3%. Desta forma, as pesquisas, tanto do IPC-
Maps quanto do Instituto Data Popular (2012), concluiram que 80% dos lares brasileiros

comportam as classes C e B, e que “ndao da mais para falar em piramide social, com baixa

%6 A classe E comporta populagdo com renda mensal per capita de R$ 79,00.

17 Segundo os dois institutos, os dados de domicilios e de populagcdo de extrema pobreza podem apresentar
alguma divergéncia devido ao fato de muitas pessoas da classe E ndo terem domicilio.
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renda representando a maior parte da populagao. Agora a estratificagéo social € como um
losango” (PAZZINI & MEIRELES, 2012)".

Acrescente-se a esse contexto a variacdo do salario minimo, que se mostrou superior
a da remuneracdo média recebida nos ultimos anos. Em 2008, o salario minimo aumentou
3,8% em termos reais, contra 2,4% da remuneragdo média, segundo dados da PME/IBGE.
Em 2009, esses percentuais apresentaram 7,1% e a 4%, e em 2010, a 6,2% e a 2,2%,
respectivamente’® (IPEA, 2011).

Verifica-se, diante do exposto, que ao longo desses anos (2003-2010), o aumento do
crescimento econdmico se deu de forma conjugada com o bom dinamismo do mercado de
trabalho, a expansao, conjunta, dos niveis de emprego e do salario minimo, a inclusao
social, e a melhor distribuicdo de renda. As mudangas sinalizadas devem-se,
principalmente, ao dinamismo econdmico e as politicas sociais, especialmente, a Bolsa
Familia, ao aumento real do salario minimo e a ampliacdo do crédito.

Para Veloso (2011) a conjuntura socioecondémica brasileira, alcangada durante o
periodo 2003-2010 garantiu a eficiéncia agregada da economia brasileira, que por sua vez,
pode estar associada a estabilizacdo da economia, ao aumento do nimero de empregos
formais e as reformas microeconémicas implementadas em 2003-2005, como a criagdo do
crédito consignado e a aprovacao da Lei de Faléncias, o que permitiu ao governo aumentar
seus gastos com politicas publicas diversas, sem afetar o resultado fiscal primario (VELOSO
& MENDES, 2011). A melhoria da conjuntura socioecondmica do Brasil, segundo o IBGE
(2008)'° e IPEA(2010)"®" permitiu ao Estado atuar em novos espacos produtivos,
formulando politicas publicas com o foco em diferentes espacialidades, visando a condugao
do crescimento econdmico e social de forma mais equilibrada.

O félego financeiro alcangado no pais permitiu ao governo enfrentar o desafio do
desenvolvimento brasileiro, utilizando como um dos instrumentos as politicas sociais:

o governo tem fblego financeiro suficiente para acionar a demanda e o
investimento por meio de uma engrenagem de quatro pilares: as politicas
sociais; a nova politica habitacional; as obras do PAC — que alavancam a
demanda enquanto corrigem os gargalos e as desigualdades da estrutura
regional e a Petrobras, a qual da ao Pais auto-suficiéncia em dleo e, ao
mesmo tempo, mantém encomendas que podem sustentar segmentos do
parque industrial. No que se refere as politicas sociais a vantagem do Brasil

158 \ver publicagédo da pesquisa no Jornal Estado de S. Paulo, em 22/01/2012, Caderno Economia — B1.

http://m.estadao.com.br/noticias/cidades,pela-primeira-vez-brasil-tem-menos-de-1-de-domicilios-na-classe-
€,825845.htm

%% vale salientar, conforme estudo do IPEA (2011), que o “mercado de trabalho brasileiro permanece criando
ocupagdes muito distintas, em termos de formas de contratagao, niveis de remuneragao, patamares de jornada,
garantias de saude e seguranca, mecanismos de estabilidade, meios de representacao coletiva, entre outros
aspectos que se referem ao acesso a direitos trabalhistas e previdenciarios” (IPEA, 2011, p: 202).

180 Este estudo da continuidade ao estudo Divisdo do Brasil em regibes funcionais urbanas, realizado, em 1966.
Visando atualizagdo dos dados e comparagdes intertemporais, novos levantamentos foram efetuados, em 1978 e
1993. Destes, resultaram os estudos Regibes de influéncia das cidades.

1 \er: Brasil em Desenvolvimento: Estado, Planejamento e Politicas Publicas - José Celso Cardoso Jr.
(Coordenador) / Brasilia, 2010
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foi ter sido capaz de estruturar o nucleo duro de um Sistema de Protegao
Social, que tem na Seguridade Social um de seus pilares... grande
vantagem para o Brasil é a existéncia de empresas publicas fortes e de trés
grandes bancos publicos, Banco do Brasil (BB), Caixa Econémica Federal
(Caixa) e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). O BNDES, o BB e a Caixa podem gerar contrapesos a contragao
do crédito internacional, propiciar capital de giro e investimentos com
contrapartida de garantia de emprego. (TAVARES, 2009, p: 16)'%.

Além de o dinamismo socioecondmico estar associado as politicas sociais, presume-
se que essas politicas seguiram uma nova orientagdo do governo federal em relagdo a
insercdo da dimensao espacial na busca da superacao das desigualdades socioeconémicas
e regionais. Segundo o IBGE nas macrorregides do pais coexistem sub-regides dinamicas,
competitivas, com rendimentos elevados e médios, e sub-regides com caracteristicas de
estagnacao econOmica e condi¢cdes de vida precaria, e essa realidade demandou do
governo federal, um tratamento das diferentes desigualdades regionais por meio de politicas
publicas em multiplas escalas (IBGE, 2008'%).

Para a CEPAL (2010) houve uma transicao para as politicas publicas associadas a
dimensao espacial, a partir de 2004. No inicio da década de 1990 os planos nacionais do
governo federal defendiam atividades nas macrorregibes do pais e a partir da segunda
metade da década de 1990, e de forma mais evidente, a partir de 2004, houve a
implantagao de politicas que buscavam o desenvolvimento local conferindo espacialidade
nas politicas.

Conforme ressalta Araujo (2010) atualmente o Brasil vivencia politicas nacionais
setoriais com o foco na dimensao espacial.

No Brasil, as coisas mudaram muito. Hoje temos um pais muito diferente do
que tinhamos em 2004... definimos que o eixo central da estratégia nacional
era o combate a desigualdade. Acho que nisso avangamos. Hoje o pais &
um pais menos desigual social e regionalmente do que era em 2004... essa
estratégia de combate a pobreza extrema e as desigualdades deveria
continuar. Ela é importante, dado o tamanho das desigualdades regionais
no Brasil. Mas ndo podemos nos satisfazer com o que avangamos. Assim, é
preciso continuar com esse tema na agenda e esses dois caminhos sao
bons caminhos, tanto as politicas nacionais-setoriais com corte regional
como as politicas regionais explicitas. (ARAUJO, 2010, p: 146, 148).

Para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo o governo elegeu como
estrutura orientadora das politicas publicas a dimensao espacial e a social. O governo
estabeleceu como base das politicas publicas a dimensédo espacial, superando a visao
setorial das agdes governamentais (MPOG, 2008).

a equidade — social, regional, entre géneros, ragas e etnias - deve ser a
base orientadora das politicas publicas... favorecer o incremento da renda
dos mais pobres, fortalecer o mercado de trabalho e incrementar o mercado

162 ver http://www.contag.org.br/imagens/f1857relatrio_29 pleno_-_seminrio_internaciona.pdf , acessado em

janeiro/2012.

Este estudo da continuidade ao estudo Divisdo do Brasil em regibes funcionais urbanas, realizado, em 1966.
Visando atualizagdo dos dados e comparagdes intertemporais, novos levantamentos foram efetuados, em 1978 e
1993. Destes, resultaram os estudos Regibes de influéncia das cidades (2008).
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interno gera dindmica de elevagdo da taxa de crescimento, com
consisténcia macroecondmica e recomendou o esforco de recuperagédo da
capacidade de investimento publico e privado como motor fundamental para
o0 desenvolvimento... desenhando no Pais um novo patamar de
desenvolvimento impulsionado por politicas distributivas ancoradas numa
visdo de justica social e de racionalidade econO6mica, pelo investimento nas
pessoas por meio das politicas sociais universais e inclusivas; pelos
investimentos em infraestruturas; por um sistema de financiamento publico
capaz de alavancar politicas de desenvolvimento; pela estabilidade
macroeconbmica e na gradual incorporagdo das dimensbes da
sustentabilidade ambiental, econdmica e social ao conjunto dos processos
decisodrios. (CDES, 2010, p: 128).

O Ministério da Integragao Nacional (2003) ressaltou que o governo federal adotou a
reducdo das desigualdades regionais como um dos eixos centrais da estratégia de
desenvolvimento do Pais e delineou uma nova abordagem para as a¢gbdes da administracéo
federal relacionadas com o desenvolvimento e com o enfrentamento das desigualdades
regionais.

A Constituicdo de 1988 ja determinava a redugdo das desigualdades
regionais como um dos eixos da estratégia de desenvolvimento nacional,
fato esse que se consolida no enunciado do PPA 2004-2007, que eleva o
tema da reducado das desigualdades regionais brasileiras a um dos mega-
objetivos do Plano Plurianual vigente... as severas desigualdades sociais e
econdmicas que caracterizam a sociedade brasileira se expressam, com
clareza, na base territorial, resultando em distor¢ées que se agravaram com
0 inicio do processo de industrializagdo do pais, deflagrada em meados do
século XX... reduzir as desigualdades regionais e de ativar os potenciais de
desenvolvimento das regifes brasileiras, explorando a imensa e fantastica
diversidade que se observa em nosso pais de dimensdes continentais. O
foco das preocupacgdes incide, portanto sobre a dinamizagéo das regides e
a melhor distribuicdo das atividades produtivas no territério. (Ml, 2003, p.8).

Nesse sentido, coube ao governo combinar a capacidade de infraestrutura, a
capacidade social e a capacidade de produgcdo para alcangar as metas que seriam
estabelecidas nas politicas publicas, tais como: aumento real do salario minimo'®*, combate
a informalidade da ma&o-de-obra e de empresas, crescimento das transferéncias
assistenciais e previdenciarias, concessao de crédito a tomadores de baixa renda,
ampliagdo e fortalecimento da agricultura familiar e do Programa Bolsa Familia, apoio
financeiro a empresas por meio dos Fundos de Investimento do Nordeste e da Amazdnia,
visando a diminui¢cao das diferengas regionais (CDES, 2010).

Além disso, o governo incorporou multiplas e distintas escalas espaciais nas politicas
publicas e no planejamento, como a seguir:

- macrorregides, mesorregides, microrregides e regiao do semiarido nordestino
utilizadas pelo Ministério da Integragdo Nacional, Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional '® (2003);

164 Segundo o governo federal, quando se fala em salario minimo logo se lembra da previdéncia, mas o problema
esta na previdéncia e ndo na vinculagéo do salario minimo (CDES, 2010, p:89).

165 A PNDR foi institucionalizada por meio do Decreto n® 6.047 de 22 de Fevereiro de 2007
(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm) acessado em janeiro de 2012.
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- o0s estados e municipios usados pelo Ministério da Educagdo - Plano de
Desenvolvimento da Educacao (2007);

- 0s territorios rurais e territorios da cidadania do Ministério do Desenvolvimento
Agrario - Programa Territérios Rurais (2005) e Programa Territérios da
Cidadania (2008);

- as bacias hidrograficas utilizadas pelo Ministério do Meio Ambiente -
Programa de Revitalizagao de Bacias Hidrograficas - (2008)

- as escalas, subnacional (macrorregides) e sub-regional (sub-regides) pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - Planejamento Territorial
(2008).

Entretanto, a incorporagdo da dimensao espacial nas politicas publicas sociais deve
ser vista com certa cautela, pois segundo Raffestin (1993) o Estado esta sempre
organizando o territorio nacional por intermédio de novos recortes, de novas implantacdes e
de novas ligagdes. E, nessa reorganizagdo espacial, ha muitas vezes, os interesses
politicos, que em geral, resultam de uma decisao de um poder ratificado, legitimado, e os
interesses econdmicos que resultam de um poder de fato, e sdo mais dinamicos. Portanto,
segundo Raffestin (1993) a relagdo entre o discurso regional e a pratica efetiva, muitas
vezes se mostram opostos.

A regido ndo esta ausente das preocupacgdes do Estado, ao contrario: ele
corta, subdivide, delimita, quadricula, encerra... 0 mapa, mas nao o territorio,
que deve permanecer essa cera, prestes a receber todos os selos conforme
as necessidades do poder central... E, sem nenhuma ddvida, um caso de
producdo de uma informagéo realizada para marcar o vazio da pratica: a
politica dita é regional, a politica ndo dita € a regional. Parece-nos que
estariamos errados em falar de duplicidade, pois se trata de uma coisa bem
diferente. Trata-se de um exemplo de dupla estratégia situado em planos

diferentes: discurso regional e pratica a-regional. (RAFFESTIN, 1993, 31)'%°.

Por outro lado, a complexidade do territério onde coexistem fendmenos globais,
regionais e locais requer uma intervengdo mais complexa que a simples adogdo de uma
escala de intervencgao.

As complexidades de analise territorial sdo enormes. Os instrumentos de
intervencao sobre uma realidade localizada territorialmente podem estar em
outra escala espacial, arena politica, nivel de governo, instancia de poder. A
escala deve ser vista como um recorte para a apreensao das determinagdes
e condicionantes dos fendmenos sociais. E necessario construir, mesmo
que introdutoriamente, estratégias multiescalares, pois cada problema pode
ter diversas escalas espaciais especificas. (DINIZ, 2008, p: 22).

Em geral os recortes espaciais emergem como uma perspectiva analitica e

metodoldgica, porque confere visibilidade e permite a problematizagdo dos fendbmenos.

%6 Ver o terceiro capitulo do Livro: Por uma Geografia do Poder - Claude Raffestin em
http://www.univale.br/cursos/tipos/pos-
graduacao_strictu_sensu/mestrado_em_gestao_integrada_do_territorio/_downloads/por_uma_geografia_do_pod
er-claude_raffestin.pdf, acessado em janeiro de 2012.
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Em um cenario onde os atores buscam relagdes mais simétricas de poder
em multiplas escalas, a escala é uma estratégia de apreenséo da realidade
na impossibilidade de compreender a totalidade... as politicas efetivamente
sdo executadas de forma setorial, € na maioria dos casos, o corte regional
torna-se meramente analitico. Essa dificuldade relativa a dimensao regional
nao é nova, se constitui em tema polémico, e seus resultados sempre foram
pouco objetivos. Na verdade ha uma contradicéo entre a vontade regional e
a acéo do Estado, pois enquanto a regidao busca a diversidade, o Estado
trabalha pela uniformidade e pela generalidade. (CARGNIN, 2007, p: 5,6,).

Esse raciocinio se ampara em Rafesttin (1993) quando ressalta que o Estado busca o
exercicio de um poder unidimensional e descendente, enquanto que a regido busca um
sentido de multidimensionalidade, com uma multiplicidade de atores que representam o
territério.

As aspiragdes de inumeros grupos se dirigem para esse polo regional: uma
espécie de terra prometida, mas o Estado ndo o quer; entéo, ele multiplica
os discursos sobre a regido, de modo a manobrar uma grande quantidade
de sentidos. Para o Estado, a regido € uma expressao da qual se conserva
sabia e sutimente a polissemia. E um jogo dificil, mas no qual o Estado se
distingue, tanto mais que o discurso permita agir alternadamente em
diferentes escalas: da pequena a grande escala, segundo as necessidades
do momento... Trata-se de dar a impressao da diversidade na uniformidade.
(RAFFESTIN: 1993: 32).

Tendo esse cenario como pano de fundo, pretende-se analisar de que forma a
dimensao espacial tem sido incorporada as politicas publicas no Governo do Lula (2003-
2010). Espera-se, com o desenvolvimento deste estudo, poder responder a questao: Qual o
lugar da dimensao espacial no governo Lula? Esta questdo se desdobra em outras, tais
como: Como ela influenciou a elaboragdo de politicas publicas? Quais as politicas
influenciadas? Como foram influenciadas?

Para tanto este artigo esta estruturado em trés partes, ademais desta introdugéo e da
conclusao. A primeira parte descrevera, de forma sucinta, algumas das distintas concepgodes
do espacial adotadas pelo governo federal, para que se possa entender suas
especificidades e diferengas. A segunda parte descrevera os problemas e contradigbes
existentes nesta multiplicidade de escalas. A terceira parte examinara, no planejamento e na
alocacdo dos investimentos, a maneira diferenciada pela qual se da a incorporagdo do
enfoque espacial nas politicas publicas, no Governo Lula. A conclusao se propde articular
esta reflexdo com a questdo formulada na introducdo, acerca da relacao entre o discurso

governamental e a pratica efetiva das politicas especializadas.

5.1 AS DISTINTAS CONCEPCOES DO ESPACIAL NO GOVERNO LULA

Como uma das alternativas para alcancar o desenvolvimento mais igualitario no Pais,

o Governo Federal inseriu a dimensado espacial nas discussbes e decisbes acerca do

245



desenvolvimento, o que implicou em estruturar “regiées-programa”®’

para as acdes publicas
programadas. Nesse sentido, coube ao Estado “langar um olhar estratégico sobre o territorio
nacional, identificando regibes homogéneas, para as quais identifica vetores de
desenvolvimento...” (MPOG, 2008, p.14).

Assim, a inserc&do do debate sobre territorio enseja projetos que busquem transcender
a conjuntura atual.

nunca como hoje o debate sobre territério tem sido tdo decisivo para a téo
necessaria quanto urgente recomposi¢cdo tedrico-conceitual, politica e
cultural que permitird repensar uma nagdo que parece navegar a deriva,
carente de agentes de coalizbes politicas e sociais expressivas capazes de
vocalizar qualquer projeto nacional digno desse nome. (VAINER, 2007 a, p:
108).

Desde o PPA (1996 - 1999) ha indicios de que a dimensao espacial se apresenta de
modo diferenciado na agenda do Governo. No Programa Brasil em A¢do o Governo Federal
definiu algumas regides como “focos dindmicos”, tratando de regides com maior potencial de
desenvolvimento (MPOG, 2000). Com o PPA (2000 - 2003), denominado Avanga Brasil, as
regibes passaram a ser definida como “Eixos Nacionais de Integragdo e de
Desenvolvimento”. Esses Eixos serviram de critérios para um portfélio de investimentos
voltado para as areas dindmicas do pais. As regides que ndo estavam inseridas nesses
eixos acabaram por ser negligenciadas pelas politicas e investimentos formando o que
Costa (2005) denomina de desigualdades socioespaciais em escalas diversas (NASSER,
2000; GARCIA, 2002, COSTA, 2005). Outro fato importante acerca da dimenséao espacial foi
a extingdo da Sudene e da Sudam, em 2001. Para alguns, representou o encerramento de
um ciclo de politicas publicas voltadas para a reducédo das desigualdades econémicas e
sociais, regionais, do Pais em um estilo que se mostrava ineficaz (FERRARIO, 2010).

No governo Lula, os limites territoriais foram tratados como estratégias de
desenvolvimento e redugéo das desigualdades regionais.

No atual Governo do Presidente Lula da Silva, pela proposta do Plano Brasil
de Todos, PPA 2003/2006, as politicas de desenvolvimento deveriam ter um
componente regional “com base no principio de que o mercado nao pode
ser o unico determinante do ordenamento territorial, porque promove
concentragao econdmica e, dessa forma, acirra as desigualdades sociais”. A
reducdo das desigualdades econdmicas entre regides foi citada como
objetivo desta politica onde o governo federal deve considerar a rica
diversidade regional, articular uma convergéncia das prioridades de gasto
da Unido, estados e municipios, fortalecer os arranjos produtivos locais,
promover uma profunda reformulagdo dos instrumentos de atuagao regional
e desconcentrar as bases cientificas e tecnoldgicas, entre outras medidas.
(CEPAL, 2010, p:19).

167 Expressdo contida nos documentos elaborados pelo Governo Federal, em referéncia as novas

regionalizagdes. http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14er , acessado em fevereiro/2011.
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No PPA (2004 - 2007) o Estado foi tratado como indutor do desenvolvimento regional
e social, e condutor do crescimento econdmico, e a dimensao espacial foi tratada como um
dos elementos-central dos objetivos do Governo.

Reduzir as desigualdades regionais e intra-regionais com integracdo das
multiplas escalas espaciais (nacional, macro-regional, sub-regional e local),
estimulando a participacdo da sociedade no desenvolvimento local. (PPA
2004-2007, p:139).

Nesse PPA houve uma preocupacgao com questdes estruturais de longo prazo, a partir
da elaboracdo de politicas nacionais de desenvolvimento regional e de politicas setoriais.
Boa parte dessas propostas de politicas, assim como os planos e programas assinalavam,
entre outras preocupacdes, aquela com novos espacos produtivos, o que implicava a
necessidade de novas espacialidades’®. Em resumo, os planos e programas
governamentais assinalaram a necessidade de novos recortes espaciais para as politicas
publicas (MPOG, 2008).

No &mbito do governo federal, varias agcoes de planejamento e gestéo estédo
se estruturando tendo por foco potencial o combate as desigualdades
regionais, buscando aproximacgao ao territério [...] sdo a¢bes que langam
olhares distintos, porém complementares, a estratégia de valorizagado da
diversidade regional brasileira, com desdobramentos que abrangem
dimensdes capazes de servir de base a um desenvolvimento includente e
sustentavel. (MI, 2007)"%.

O PPA relativo ao periodo 2008 a 2011 foi direcionado para a continuidade da
estratégia de desenvolvimento econbmico e social expressa no PPA 2004 a 2007 e
sedimentou a necessidade de definicdo de uma nova espacializagao do Brasil, inclusive
capaz de orientar o planejamento federal.

As regides ndo podem ser tratadas apenas como provedoras passivas de
insumos ao desenvolvimento. Devem ser consideradas como estruturas
socioespaciais ativas nas quais o ambiente socioecondmico e os tracos
histérico-culturais e soécio-geograficos sejam decisivos para o sucesso ou 0
fracasso de qualquer desenvolvimento... O PPA 2008-2011 incorpora a
dimenséao territorial no planejamento com o intuito de promover: a) a
superacado das desigualdades sociais e regionais; b) o fortalecimento da
coesdo social e unidade territorial; c) os potenciais de desenvolvimento
sustentavel das diferentes regides; d) a valorizagdo da inovagdo e da
diversidade cultural e étnica da populacdo; e) o uso sustentavel dos
recursos naturais; f) o apoio a integragédo sul-americana e o apoio a insergao
competitiva autbnoma no mundo globalizado... Para impulsionar a estratégia
de desenvolvimento escolhida, o Governo Lula reforga o conjunto dos
programas finalisticos do PPA 2008-2011 e destaca trés agendas
prioritarias: a) Agenda Social; Plano de Desenvolvimento da Educagéo
(PDE)1;7OC) Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC). (PPA 2008-2011,
p: 13) .

1%8ver sites http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14 e

http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/15_(PlanoBrasildeTodos).pdf;
http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/41_(menspresanexo).pdf

Acessados em unho/2010 e janeiro de 2012..

169 http://www.mi.gov.br/desenvolvimentoregional/pndr/ , acessado em janeiro de 2012.

70 ver: http://www.sigplan.gov.br/download/avisos/001-mensagempresidencial_internet.pdf acessado em janeiro
de 2012.
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Nesse sentido, para alguns ministérios do governo federal (Ministério da Integragao
Nacional, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério de Planejamento, Orgamento e
Gestao, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Educacdo e Ministério do
Meio Ambiente), durante o periodo de 2003 a 2010, o retorno da dimensao espacial nas
politicas publicas federais influenciou as suas politicas voltadas, no essencial, para o

desenvolvimento de diferentes maneiras, conforme tratado a seguir.

Ministério da Integragao Nacional

Em dezembro de 2003 foi divulgado, para discussdes, pelo Ministério da Integracao
Nacional (Ml), a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) a qual reconhecia a
desigualdade e a diversidade existente em todo territério nacional e com isso estabeleceu
premissas, parametros e critérios basicos para apoiar oportunidades de desenvolvimento
regional, em multiplas escalas. Como por exemplo, iniciativas pioneiras de desenvolvimento
e distribuicao de atividades produtivos em diferentes mesorregides. E, em 2007 a PNDR foi
institucionalizada.

A PNDR manteve a escala macrorregional como sinalizadora das linhas de agéo
estratégicas para o desenvolvimento regional, elegeu as mesorregides diferenciadas’”
como linhas de acéo prioritarias e como base espacial mais adequada para o tratamento da
questdo regional, e estabeleceu a escala microrregional como espagos que apresentam
maior complexidade para a intervencdo do Estado, uma vez que em algumas microrregides
ha alto indice de pobreza e de estagnacdo produtiva e, ao mesmo tempo, outras
microrregides contam com alto nivel de infraestrutura e elevado grau de organizagdo da
base produtiva, o que implica em criar estratégias completamente distintas de atuacéo do
Estado (VILLA, 2007).

Com isso, delineou uma nova abordagem para as agdes publicas governamentais
voltadas para o desenvolvimento regional, tendo como foco reduzir as desigualdades
regionais e impulsionar as potencialidades de desenvolvimento das diferentes localidades
brasileiras. A mesorregiao diferenciada se constitui como espaco institucional de formacao
de consensos. As agdes dos programas regionais desenvolvidas em escala mesorregional
Oou em outros espacgos sub-regionais se constituem em um caminho que permite ao governo
federal elaborar e conduzir projetos de desenvolvimento com o foco no espacial, e de
envolver os entes federados, as forgas sociais relevantes e os setores produtivos na

implantacao desses projetos (VILLA, 2007). Por mesorregiao diferenciada entende-se,

1 0 termo “mesorregiao diferenciada” surgiu como forma de diferenciar as regides construidas na proposta dos
programas regionais que surgiram no PPA 2000-2003, seguindo a classificagdo do IBGE. Foram treze espagos
geograficos propostos pela Secretaria Especial de Politicas Regionais, ligada, na época, ao MPOG. Esta
Secretaria deu origem ao Ministério da Integracdo Nacional, criado em 1999 (VILLA, 2007).
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conforme consta do Decreto n. 6.047 de 22 de Fevereiro de 2007, que institui a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR:
0 espago subnacional continuo menor que o das macrorregides, existentes
ou em proposicao, com identidade comum, que compreenda areas de um
ou mais Estados da Federacao, definido para fins de identificacdo de
potencialidades e vulnerabilidades que norteiem a formulagdo de objetivos

socioecondémicos, culturais, politico-institucionais e ambientais.
(Presidéncia, 2007)""%

A opcao prioritaria pela escala mesorregional, aparentemente, permite ao governo
intervir, de forma mais apropriada, no desenvolvimento regional, uma vez que a
heterogeneidade estrutural das macrorregides do pais tem sido um dificultador na pratica
das politicas relacionadas ao tema.

A valorizagdo de escalas menos abrangentes que as tradicionalmente
adotadas deve ser entendida como parte de um processo de ajuste das
politicas regionais brasileiras ao novo paradigma dominante na area que
passou a enfatizar a importancia da dindmica interna das regides, inclusive
em termos politicos e sociais, como um elemento determinante do seu
potencial de desenvolvimento. A escala macrorregional, tradicionalmente
utilizada como referéncia exclusiva para as acgdes federais de
desenvolvimento regional, ao implicar em territérios excessivamente
heterogéneos, dificulta uma adequada mobilizagdo potencial endégeno dos
territérios. (DINIZ, 2006, p: 5).

Para a escolha dos espagos sub-regionais, o governo federal, buscou a conjungéo de
dois fatores, a pobreza individual e a regional, o que aparentemente, segundo o governo,
geram expressivos fluxos migratorios. Trata-se de espagos menores que as macrorregides,
com identidades comuns, compreendendo areas de um ou mais estados da Federagcao que
permitem melhor identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades e, com isso propiciem a
formulagdo de objetivos socioeconémicos, culturais, politico-institucionais e ambientais.
Assim, as agbes nesses novos espagos geograficos visam a atuar sobre dinamica
assimétrica socioeconémica das regides, valorizando a dindmica interna das diferentes
espacialidades de forma a despertar as potencialidades de cada sub-regido (VILLA, 2007).

Nesse sentido, foram identificadas, inicialmente, 13 tipologias denominadas de
mesorregides diferenciadas, sendo que cada uma dessas mesorregides possui
caracteristicas comuns considerando as dimensodes: ambiental, histérica, econdmica, social,
cultural, politico-institucional.

Os critérios adotados para a escolha das mesorregibes priorizaram,
também, a reestruturagéo e a ordenagao do processo de expansao da base
econdOmica local, a fim de permitir a melhoria da competitividade num
ambiente caracterizado por forte influéncia da globalizagdo. Em alguns
casos a questao da soberania também foi utilizada como critério, visto que
se faz a necessaria a presenga do Estado brasileiro em territérios
considerados estratégicos a exemplo daqueles localizados nas areas de
fronteira. (VILLA, 2007, p.362).

72 Ver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm. Acesso em janeiro/2012.
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Assim, os estados sdo divididos regionalmente em mesorregides que, por sua vez, sdo

repartidas em microrregides geograficas. A mesorregido diferenciada é o recorte territorial

prioritario para as acbes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e nao

corresponde as mesorregides desenhadas pelo IBGE'" (MI, 2003).

No Brasil os territérios podem ter diferentes escalas e significados. A
Republica Federativa conta com 27 estados (1 Distrito Federal) e 5.560
municipios, distribuidos em 05 grandes regibes politico-administrativas
chamadas Macrorregides Geograficas: Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul[...]JAs mesorregides da Pndr tém um tamanho variavel que vai
de 06 municipios (na Amazodnia) a 380 cidades (na regiao Sul), e podem
alcangar mais de um estado. A politica regional também criou sub-regides
prioritarias no Semiarido (Nordeste) e na Faixa de Fronteira (cidades-
gémeas), com correspondentes nos territérios dos paises vizinhos. A Pndr
trabalha com multiplas escalas e destaca ainda intervengbes para grandes
regibes especiais como a Amazbdnia Legal, a Faixa de Fronteira e o
Semiarido Nordestino. (CEPAL, 2010, p: 54).

Além das mesorregides diferenciadas, foram estabelecidos como espagos sub-

regionais para a agao governamental, conforme consta do Decreto 6.047/2007 que institui a

PNDR: o semiarido, por concentrar extremos de pobreza e fragilidade econdmica; a faixa de

fronteira, devido a sua importancia estratégica no objetivo maior da integragdo econémica

sul-americana; e, as regides integradas de desenvolvimento, entendidas como um complexo

geoecondmico e social, o qual o governo federal pode intervir para o seu desenvolvimento e

a reducao das desigualdades regionais.

Segue figura 5 com as 13 mesorregides diferenciadas, o semiarido , a faixa de

fronteira e as regides integradas, elaborada pelo Ml (2009):

173

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) do Ministério da Integragdo Nacional, baseada na

estratégia de minimizar as desigualdades regionais definiu treze mesorregiées no Brasil, e o IBGE divide os
estados brasileiros em agrupamentos de municipios, chamados de mesorregides, totalizando 137 mesorregides.
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Fonte: MI, Secretaria de Programas Regionais (2009).

Para a escala macrorregional o governo estabeleceu as atividades de elaboragéo dos
planos estratégicos de desenvolvimento, a articulagcdo de diretrizes e acbes de
desenvolvimento e a promogao de iniciativas em territérios priorizados. Para o governo
federal, a instancia macrorregional tem maior relevancia no Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
pois ha a disposicao de o6rgaos especificos voltados a gestdo regional, como as novas
Sudam - Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazbnia; a Sudene - a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste e a Sudeco — Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste, que o auxiliam no trato do desequilibrio regional. A
esses 0rgaos coube a promocgdo do desenvolvimento e a integragdo competitiva da base
produtiva regional (PNDR, 2003).

A Sudene e a Sudam foram extintas em 2001, juntamente com os respectivos Fundos
de Investimento (FINOR e FINAM, respectivamente), durante o segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso. Foram criadas, em seu lugar, duas agéncias, Adene - Agéncia
de Desenvolvimento do Nordeste e ADA - Agéncia de Desenvolvimento da Amazbénia, com
dois novos fundos, o Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e o Fundo de
Desenvolvimento da Amazénia (FDA). A Sudeco foi extinta em 1990, no governo Collor. Em
janeiro de 2007 a Sudene e a Sudam foram recriadas pelo governo Lula, em substituicdo a
Adene e a ADA, respectivamente, e em 2009 foi a vez da recriagcdo da Sudeco e da criagcao

do Fundo de Desenvolvimento Regional do Centro-Oeste. Apdés anos fora do cenario
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nacional e regional, a Sudene e a Sudam retornaram agregando a sua concepg¢ao de
desenvolvimento original as novas concepgdes de politica regional (FERRARIO, 2006).

Coube a Sudene auxiliar no fomento para o desenvolvimento de nove estados do
Nordeste (Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Sergipe e Bahia) e no norte de Minas Gerais e no semiarido do Espirito Santo mediante
recursos do FDNE. E, a Sudam coube os estados do Acre, Amapa, Amazonas, Mato
Grosso, Rondbnia, Roraima, Tocantins, Para e parte do Maranhado, ou seja a Amaz0nia
legal, por meio de recursos oriundos de dois fundos, o FNO (Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte) e o FDA (o Fundo de Desenvolvimento da Amazbnia), assim como,
mediante programas de incentivos e beneficios fiscais e financeiros previstos na
Constituicao Federal. E a Sudeco, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Regional do
Centro-Oeste, coube atuar nos estados de Mato Grosso'’#, Mato Grosso do Sul e Goias e o
Distrito Federal.

Ja a tipologia microrregional utilizou-se do cruzamento de variaveis de rendimento
domiciliar médio por habitante e variagdo média anual do PIB per capita para estabelecer as
seguintes classificagbes: espacos enquadrados como de alta renda, espacgos dinamicos de
menor renda, estagnados de média renda e espagos com baixa renda. As microrregides de
alta renda se concentram no Sudeste e no Sul do Pais e ndo se constituem prioridade maior
de intervengcdo do governo por meio de politicas sociais regionais, as de baixa renda, se
concentram no Semiarido nordestino e na regido Norte. Os espagos dinamicos de menor
renda estdo no Centro-Oeste, Nordeste e Norte, e sdo consideradas areas apropriadas para
indugéo do desenvolvimento (VILLA, 2007).

A tipologia microrregional é apresentada na cartografia abaixo, figura 6, elaborada pelo
MI (2003).

7% 0 estado do Mato Grosso esta na regido Centro- Oeste e compde a Amazdnia Legal.
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Figura 6 - Tipologia Microrregional
Fonte: MI, PNDR (2003).

Nesse sentido, o Ministério da Integracao Nacional estabeleceu como instrumentos de
acao para trabalhar o desenvolvimento regional, com a nova espacializagdo, os Planos
Regionais:

e Planos Macrorregionais de Desenvolvimento (Amazbnia Sustentavel,
Nordeste/Semiarido e Centro-Oeste),

o Planos Mesorregionais de Desenvolvimento, incluindo o Plano especifico de
desenvolvimento sustentavel para os vales do Jequitinhonha e do Mucuri.

E, como Programas Governamentais: Promogao da Sustentabilidade de Espagos Sub-
Regionais - PROMESO: implantagao de um novo modelo de gestdo para o desenvolvimento
em espagos regionais selecionados (mesorregides); Desenvolvimento Integrado e
Sustentavel do Semiarido - CONVIVER: dinamizagdo econémica e insergéo social em
regides caracterizadas pela adversidade climatica (seca) e por problemas socioeconémicos
persistentes; Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira - PDFF: agao voltada para a
dinamizagao econdémica e inserg¢ao social de comunidades ao longo da fronteira com demais
paises sul-americanos, incluindo, crescentemente, a questdo trans-fronteirica;
Desenvolvimento das Regides Integradas de Desenvolvimento do Distrito Federal e entorno
Juazeiro-BA e Petrolina-PE, e Grande Teresina-Pl: implantagcdo de um modelo de gestéo
integrada da agao governamental. Segundo ressalta Villa (2010), todas as propostas foram
organizadas e legitimadas pela com sociedade regional, a partir de um amplo processo de

participacéo e de consulta local.
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Ministério do Desenvolvimento Agrario

Em 2003 foi apresentado para discussao, no ambito do governo federal pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario, o documento intitulado Referéncias para o desenvolvimento
territorial sustentavel, elaborado juntamente com o Instituto Interamericano de Cooperagéo
para a Agricultura/lICA. Este documento reconheceu a importancia da agricultura familiar e
do acesso a terra como mecanismos capazes de enfrentar a pobreza e exclusdo social no
campo, e de garantir a integridade territorial, a preservagdo da biodiversidade, a
conservagdo dos recursos naturais, a valorizagdo da cultura e a multiplicagdo de
oportunidades de inclusdo (MDA, 2003)

O desenvolvimento rural deve ser concebido num quadro territorial, muito
mais que setorial: nosso desafio sera cada vez menos como integrar o
agricultor a industria e, cada vez mais, como criar as condi¢gdes para que
uma populagédo valorize certo territério num conjunto muito variado de
atividades e de mercados. O sucesso de certas regides rurais dos paises
desenvolvidos na geragédo de ocupagdes produtivas nao pode ser atribuido
a uma composigao setorial favoravel. Os bons desempenhos na criagdo de
empregos resultam de uma dindmica territorial especifica que ainda ndo é
bem compreendida, mas que comporta provavelmente aspectos como a
identidade regional, um clima favoravel ao espirito empreendedor, a
existéncia de redes publicas e privadas ou a atracdo do meio ambiente
cultural e natural. (OLIVEIRA, 2003, p: 7).

Essas propostas foram ao encontro de reivindicagdes de setores publicos e de
organizagdes da sociedade civil por uma agdo governamental que permitisse uma
articulagdo de politicas nacionais com iniciativas locais, a partir de uma abordagem
inovadora: o territério como objeto de politicas publicas ' (OLIVEIRA, 2003).

o foco das politicas é o territorio, pois ele combina a proximidade social, que
favorece a solidariedade e a cooperagdo, com a diversidade de atores
sociais, melhorando a articulagdo dos servigos publicos, organizando melhor
0 acesso ao mercado interno, chegando até ao compartilhamento de uma
identidade cultural, que fornece uma sdlida base para a coesdo social e
territorial, verdadeiros alicerces do capital social... As politicas de incentivo
ao desenvolvimento territorial deverado conjugar, harmonicamente, as quatro
dimensdes fundamentais do desenvolvimento sustentavel: econbmica, em
que se destaca a competitividade territorial; sociocultural, na qual sobressai
a equidade e o respeito pela diversidade; ambiental, na qual se enfatiza o
conceito de administragdo e gestdo da base de recursos naturais; politico-
institucional, em que ressalta o conceito de governabilidade democratica e a
promogao da conquista e do exercicio da cidadania. (OLIVEIRA, 2003, p:
31).

Entre 2003 e 2005 a SDT divulgou uma série de documentos com o objetivo de
contribuir com o debate acerca da tematica relacionada a perspectiva territorial do
desenvolvimento e, ao mesmo tempo, subsidiar a formulagido de uma politica publica do

MDA com esse enfoque. Em 2004 foi instituida a Secretaria de Desenvolvimento Territorial

75 Ver http://www.ebah.com.br/content/ABAAABcUEAH/referencias-desenvolvimento-territorial-sustentavel.

Acesso em janeiro/2012.
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(SDT), no ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), a partir do Decreto n°
5.033, de 5 de abril de 2004.

Os documentos produzidos foram: Referéncias para uma Estratégia de
Desenvolvimento Rural Sustentavel no Brasil - Série Documentos Institucionais n° 1.
SDT/MDA/MDA, Margo 2005; Marco Referencial para Apoio ao Desenvolvimento de
Territérios Rurais — Série Documentos Institucionais n°® 2. SDT/MDA/MDA, Maio 2005;
Referéncias para a Gestao Social do Desenvolvimento Territorial - Série Documentos
Institucionais n° 3. SDT/MDA/MDA, Novembro 2005; Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel: Guia para o Planejamento — Série Documentos de Apoio n° 2.
SDT/MDA/MDA, Novembro 2005; Institucionalidades para a Gestdo Social do
Desenvolvimento Rural Sustentavel — Série Documentos do Condraf n® 1. MDA/Condraf,
Setembro 2005; Deliberagdes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel:
Atas e Resolugbes 2003/2004. Série Documentos do Condraf n° 2. MDA/Condraf, Dezembro
2005'"°.

Esses documentos apontavam para uma visdo de desenvolvimento, que considerava
os territérios como unidades de gestdo e planejamento e como um meio de fortalecer o
desenvolvimento do meio rural. Sob esse enfoque, o territério tinha como alicerce a
identidade, a diversidade, a cultura, os aspectos econémicos e ambientais e a presenca
significativa da agricultura familiar. A idéia e a importancia de elaborar uma politica de
desenvolvimento rural sustentavel abarcando as multiplas dimensdes do desenvolvimento
foram cristalizadas, e essas questdes fundamentaram a formulagédo do Programa Nacional
de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais - PRONAT no ambito do
Plano Plurianual do Brasil 2004-2007 (1ICA, 2010).

Tendo a abordagem territorial como base de sua estratégia de acéo,
expressa no PRONAT, um dos principais desafios da SDT/MDA foi
identificar e constituir territérios, a partir de identidades regionais como
elementos aglutinadores e promotores do desenvolvimento sustentavel. A
abordagem territorial € uma visdo essencialmente integrada de espacos,
atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas que se fundamenta
nos principios da equidade, respeito a diversidade, solidariedade, justica
social, sentimento de pertencimento, valorizagéo da cultura local e inclusao
social (IICA, 2010, p: 13)

Assim, o PRONAT surgiu com a missdo de valorizar a agricultura familiar, enfrentar a
pobreza rural, as desigualdades regionais e promover a dinamizagdo da economia nos
territérios rurais, contemplando os agricultores familiares, os beneficiarios da reforma e
ordenamento agrario, indigenas e remanescentes de quilombolas. O PRONAT se constituiu
como uma das estratégias do MDA para implantagdo das politicas de desenvolvimento

sustentavel, assumindo o papel de facilitador da integragao das politicas publicas na escala

6 Os documentos estdo disponiveis nos enderegos: www.mda.gov.br/sdt/mda, www.condraf.org.br,

www.iica.org.br. Acesso em janeiro de 2012.
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territorial, uma vez que procurava organizar a demanda social em torno da gestao territorial,
estimular o fortalecimento dos atores para a gestédo social, e construir um Plano Territorial
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). O PTDRS tem como fungéo estimular o
desenvolvimento harmdnico de regides visando a dinamizagdo econdmica, melhoria da
capacidade humana, institucional e autogestao territorial (MDA, 2005).

as recentes politicas publicas federais direcionadas ao meio rural no Brasil,
como o Programa Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (PRONAT), com opg¢ao pela abordagem territorial do
desenvolvimento sustentavel. O PRONAT vem sendo implementado pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) desde 2003 em todo o pais,
sob a coordenagdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT).
Dentre suas atribuigdes e realizagdes, esta secretaria vem fomentando, em
nivel dos Estados e de suas respectivas meso e micro regides, um processo
de articulagdo institucional local para o reconhecimento dos diversos
territorios rurais, através de uma metodologia participativa conhecida como
“Metodologia Comum”. (BARBOSA, 2008, p:16).

Apés a sua inclusdo no Plano Plurianual 2004-2007, dois momentos podem ser
destacados na implementacao do PRONAT: a realizacao do | Saldo Nacional dos Territérios
Rurais'”” (2006), ocasido em que os territérios passam a ser reconhecidos como ambiente
de politicas publicas pelas demais unidades do Governo Federal e, a criagao do Programa
Territérios da Cidadania (2008), que se referencia e se baseia na dindmica de oferta e
articulacao de agdes e programas, a partir da experiéncia desenvolvida nos territérios rurais
pelo PRONAT (lICA, 2010).

A base da abordagem territorial trouxe consigo um conceito de territério que
ultrapassava a concepcao de delimitagdo geografica, e apresentava a coesao social e a
identidade como seus elementos centrais. A demarcagdo da identidade culminou com a
incorporagcao desta categoria, no ambito do SDT/MDA, ao conceito de territérios que
passaram a ser denominados também como territorios de identidade abrangendo as areas
rurais e urbanas do conjunto de municipios que o compdem (IICA, 2010).

A concepcao de territério incorporou uma visao integradora de espacos, atores sociais,
agentes, mercados e politicas publicas de intervengdo. E, também dos territérios rurais e
destes com o restante da economia nacional, assim como, sua revitalizagdo e
reestruturagdo progressiva. Nesse sentido, a meta do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais, estabelecida no dmbito do documento do MDA/IICA “Referéncias para o
desenvolvimento territorial sustentavel/Ministério do Desenvolvimento Agrario”, consiste em
“estimular e favorecer a coesao social e territorial das regides onde ela € empregada como
elemento harmonizador dos processos de ordenamento (regulacido descendente), e de
desenvolvimento (reagao ascendente), das sociedades nacionais” (MDA, 2003, p: 26).

O desenvolvimento rural deve ser concebido num quadro territorial, muito
mais que setorial: nosso desafio sera cada vez menos como integrar o

7 Nas publicagbes do IICA, os territérios rurais séo citados como territérios rurais de identidade.
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agricultor a industria e, cada vez mais, como criar as condi¢gdes para que
uma populagédo valorize certo territério num conjunto muito variado de
atividades e de mercados. (MDA/SDT, 2005, p. 04).

Assim, o conceito de Territorio adotado pela SDT é:

um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizados por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituigdes, e uma populagdo, com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
que indicam identidade e coesao social, cultural e territorial.

Esse conceito de territorio esta associado a idéia de dominio e considera os territorios
como unidades de gestéo e planejamento (lICA, 2010).
E, o conceito de territorios rurais é:

Sado os territorios, conforme anteriormente, onde os critérios
multidimensionais que os caracterizam, bem como os elementos mais
marcantes que facilitam a coesao social, cultural e territorial, apresentam,
explicita ou implicitamente, a predominéncia de elementos “rurais”. Nestes
territérios incluem-se os espacgos urbanizados que compreendem pequenas
e médias cidades, vilas e povoados.

O PRONAT foi proposto para atuar por cerca de quinze anos consecutivos em cada
territério, tendo como pano de fundo a natureza, os resultados e avangos evidenciados em
cada territério. As metas do Programa de Territorios Rurais foram definidas segundo uma
estimativa dos potenciais territérios rurais existentes no Brasil, seguindo os critérios
estabelecidos pela SDT/MDA a partir de informagdes secundarias, geopoliticas e
demograficas, do IBGE, referente aos municipios e as microrregides geograficas do Brasil.
Os critérios mostraram trés grupos de possiveis territorios de identidade: os “urbanos”, os
“intermediarios” e os “rurais”. Os territérios rurais seriam aqueles cujas microrregides
apresentam densidade demografica menor que 80 hab/km? e populagdo média por
municipio de até 50.000 habitantes. Foram identificados 450 “territérios rurais”, 80 “territérios
intermediarios” e 20 “territérios urbanos”. O ciclo completo do Programa prevé a
implementacao de 450 territérios rurais em 32 anos, incorporados gradualmente durante os
17 primeiros anos de execucéo (lICA, 2010).

Nesse contexto, em 2008 foi criado o Programa Territérios da Cidadania (PTC) tendo
como referéncia o PRONAT. O PTC compde a agenda de programas sociais do Governo
Federal, articulando diversas politicas publicas nos territdrios rurais selecionados e tem
como um de seus pilares o fortalecimento da pactuacao federativa, e integrar acoes federais
capazes de promover o combate a pobreza, o desenvolvimento social e econdmico e
universalizar programas basicos de cidadania para as populagdes rurais, em cooperagao
com os governos estaduais e municipais, e com participa¢do da sociedade civil.

O Programa de Territérios da Cidadania é parte do esforgo conjunto do
Governo Federal para priorizar suas agdes em regides e sub-regides onde
os investimentos publicos e privados ndo tém sido suficientes para garantir
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o atendimento as necessidades basicas da populagdo, bem como para
acelerar processos locais e sub-regionais que ampliem as oportunidades de
geracdo de renda de maneira desconcentrada e com a observancia da
sustentabilidade em todas as suas dimensdes. (lICA, 2010, p:90)

O PRONAT em 2006 contava com 118 territérios e em 2010, contemplava 164

territérios rurais, sendo 120 destes incorporados ao Programa Territérios da Cidadania

(PTC) e 45 considerados Territorios Rurais, mais a Mesorregiao de Alto Solimdes que se

incorporou ao Programa (lICA, 2010).

O Programa Territérios da Cidadania contempla 120 dos 164 territorios
rurais apoiados pela SDT/MDA. Por meio do seu Comité Gestor Nacional,
que reune os Ministérios parceiros do Programa, define os territorios
atendidos, aprova diretrizes e organiza as agdes federais... esta apoiando
diretamente 120 territérios rurais que compreendem 1.833 municipios, os
quais tém com populagao média inferior a 50 mil habitantes e densidade
populacional média menor que 80 habitantes/Km2, onde vivem 37,4 milhdes
de brasileiros, abrangendo 32% da superficie nacional. Nesses territorios
encontram-se 42% da demanda social do MDA, constituida por
91agricultores(as) familiares, assentados pela reforma  agraria,
trabalhadores rurais que buscam acesso a terra, além de outros segmentos
de populagdes tradicionais que habitam os espacos rurais. O objetivo do
Programa é a superagédo da pobreza e das desigualdades. (IICA, 2010, p:
78, 91).

Segue afigura 7 apresentando os 164 territérios rurais.

Figura 7 - Apresentagéo dos 164 territdrios rurais
Fonte: Banco do Planeta, postado em 07/02/2011, baseado em dados do IICA (2010).
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Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao

Em 2005 foi divulgado, para discussdo, no ambito da Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos/Ministério do Planejamento Orgamento e Gestao (SPI/MPOG), o
documento intitulado Os Pactos para a Gestédo Territorial Integrada'”® fruto da iniciativa do
governo federal para a promogao do desenvolvimento com o foco na dimensao espacial.

Segundo o MPOG (2005), esse documento propunha o alinhamento coerente dos
projetos de desenvolvimento territorial (numa perspectiva endégena e de planejamento
ascendente) com a estratégia de desenvolvimento nacional e de insercao internacional. Ele
se insere no contexto do desenvolvimento de metodologias mais adequadas para integragao
das politicas publicas (intra e intergovenamental).

a pactuagado pressupde o envolvimento dos Estados, Municipios e da
sociedade civil organizada num formato mais permanente de
compartilhamento de responsabilidades, que passa por um acordo em torno
da atuagcado das trés esferas de governo em algumas areas consideradas
estruturantes para o desenvolvimento sub-regional, como saude, educacgéo,
habitagdo, saneamento, energia, transportes, recursos hidricos,
telecomunicagdes, ciéncia e tecnologia, cultura e lazer, meio ambiente e
transferéncia de renda. (MPOG, 2005, 13).

O Pacto para a Gestao Territorial Integrada, previsto no PPA 2004-2007, como “Pacto
de Concertamento”’®, traduziu-se em instrumento de gestdo governamental voltado para a
conciliagdo de interesses dos diferentes niveis territoriais: nacional, macrorregional, sub-
regional, estadual, municipal. Nessa perspectiva, o pacto propde o compartiihamento e a
articulagcédo de politicas de desenvolvimento regional e nacional, considerando a diversidade
e a identidade cultural de cada espacialidade.

A finalidade do pacto é ampliar o dialogo, de forma sistematica, entre os trés
entes da federacdo em torno de programas e estratégias comuns, que
assegurem a continuidade e a efetividade das agdes governamentais. E
essencial que essa sintese de vontades comuns seja exercida no nivel sub-
regional, que representa o agrupamento de municipios solidarios e com
vocagao para um mesmo objetivo, ponto de encontro dos compromissos
assumidos a partir dos demais niveis territoriais. Nessa nova engenharia, a
sub-regido sera o pivo da coeréncia territorial... A atuagdo tomara por base
as politicas setoriais e os problemas predominantes em cada sub-regiao -
expressos, juntamente com uma visdo de futuro, num Plano de
Desenvolvimento Territorial - buscando convergéncias e sinergias com o
PPA do governo federal e sua Estratégia de Desenvolvimento, com os PPAs
estaduais e, quando houver, municipais (MPOG, 2005, p:11, 13).

Segundo o MPOG (2005), o processo de pactuagao e de concertagao pressupde que
a integracdo da logica territorial a visdo setorial consolidada na administragdo publica
brasileira, e ainda, de forma convergente com os interesses da Unido, estados e municipios

e DF, possibilitara a reducdo das desigualdades regionais. Logo, partindo da premissa de

8 Em 2004 foram iniciadas as bases de formulagdo do documento. Ver documento, na integra, no enderego:

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/programas_projeto/pactos/081009_PRP_Pactos
txtDiscussao.pdf. Acesso em Janeiro/2012.
79 Ver PPA 2004-2007 - Lei n° 10.933, de 11.08.2004, artigo 12.
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que cada problema tem uma escala espacial especifica e precisa ser enfrentado a partir da
articulagdo dos niveis de governo e das esferas de poder pertinentes a problematica
especifica, o governo federal, no ambito do MPOG, estabeleceu que o processo de
articulacéo e de pactuacao das acdes, tendo por base o territério, devera ser estimulado por
um ministério, secretaria ou 6rgéo de atuagao finalistica, de acordo com as caracteristicas
de cada sub-regido selecionada, conforme a seguir:

Na Unido: ¢« Casa CivillPR - Subchefia de Articulagdo e Monitoramento,
responsavel pela coordenagdo da acado governamental; ¢ Secretaria de
Coordenacao Politica e Assuntos Institucionais/PR - Subchefia de Assuntos
Federativos, responsavel pela articulagao politica com os entes federativos;
» Secretaria Geral/PR, responsavel pela articulagdo com a sociedade civil; ¢
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo - Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos, responsavel pela gestdao do
Plano Plurianual; « Ministérios de base territorial, que atuam de forma
diferenciada no territério (Ministério da Integragdo Nacional, Ministério do
Meio Ambiente, Ministério das Cidades e Ministério do Desenvolvimento
Agrario); * Ministérios setoriais, responsaveis pela implementacdo dos
programas e agdes federais que fardo parte dos pactos.

Nos Estados: ¢ Secretarias estaduais de planejamento; < Secretarias
estaduais setoriais (responsaveis pela implementagdo dos programas
estaduais que fardo parte dos pactos).

Nos Municipios: « Prefeituras dos municipios das sub-regides selecionadas
(a regionalizagdo sera feita levando em conta os critérios de recorte
territorial utilizados pelos governos federal, estaduais e municipais a partir
dos problemas identificados no territorio).

Sociedade civil organizada, cujos representantes serdo identificados
oportunamente, caso a caso, de acordo com as especificidades politicas e
culturais da sub-regido, procurando manter a pluralidade de representagao
e, no minimo, a paridade com o poder publico. (MPOG, 2005, p: 24).

Em 2006 iniciou-se a realizagdo do “Estudo para Subsidiar a Abordagem da Dimensao
Territorial do Desenvolvimento Nacional no PPA 2008-2011 e no Planejamento
Governamental de Longo Prazo”. O Centro de Gestao e Estudos Estratégicos — CGEE foi
escolhido pelo MPOG, entdo no &mbito da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, para coordenar o estudo cujo objetivo era construir as bases para elaboragao
do PPA para o periodo de 2008-2011, incorporando a dimensao territorial no planejamento
governamental. O estudo envolveu ministérios setoriais responsaveis por 11 setores
estruturantes para o planejamento territorial: saude, educacido, saneamento, habitagao,
energia, transportes, telecomunicagoes, infraestrutura hidrica, meio ambiente e cultura, além
dos ministérios de base territorial, Integracdo Nacional, Desenvolvimento Agrario, Meio
Ambiente e Cidades, compondo um conselho consultivo'®’.

o estudo deve proporcionar ao Ministério do Planejamento um modelo de
projecdo da dindmica econdmica no territorio, que dé elementos para se

180 Assim como, dos governos estaduais no processo, articulados por meio do Férum de Secretarios Estaduais

de Planejamento. Além de envolver os ministérios, o CGEE mobilizou competéncias internas e especialistas
brasileiros em questdes regionais, a saber: Tania Bacelar de Araljo, que antecedeu Galvao na secretaria de
Politicas Regionais do Ministério da Integragdo; Clélio Campolina Diniz, do Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional (Cedeplar), da UFMG; e Carlos Anténio Brandao, do Instituto de Economia da Unicamp,
e respectivas equipes.
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pensar as demandas socioecondmicas nos proximos 20 anos. Isto é, que
viabilizem uma arbitragem alocativa do gasto, buscando maior qualidade,
em especial do investimento, uma vez que o resultado final do estudo € uma
carteira de investimentos em quatro dimensdes: infraestrutura econémica,
area social, inovagdo e meio ambiente... Ao caracterizar e propor uma
estratégia para cada uma das macrorregides de referéncia, a expectativa é
que o estudo estimule um processo de convergéncia das politicas publicas
ao nivel dos territorios. Espera-se que o passivo setorial ndo atendido nas
regides de referéncia e a projecdo da sua demanda futura tendam a orientar
as decisbes alocativas dos Ministérios. Por sua vez, a busca de
convergéncia no territério pode contribuir para a articulagdo maior das
diversas politicas publicas. (MPOG, 2007, p: 28)

O Estudo foi concluido e apresentado pelo Ministério do Planejamento Orgamento e
Gestdao em setembro de 2008, com o titulo: Estudo da Dimensdo Territorial para o
Planejamento. Segundo o Ministério o estudo € uma forma de “instrumentalizar o debate
acerca da necessidade de se olhar o territério como base do desenho das politicas publicas
de médio prazo que dialogue com a visdo de longo prazo” (MPOG, 2008). Esse estudo
pretendeu analisar a correlagdo entre desenvolvimento e territério e a partir dessa analise,
propor um conjunto articulado de investimentos capazes de provocar uma modificagédo na
configuragao atual do territério nacional, caracterizada por uma grande concentragao
espacial em termos populacionais e econdmicos na regiao litoranea. Foram propostas duas
novas espacialidades para subsidiar a escolha e localizacdo de projetos de investimentos,
bem como a articulagcéo de politicas publicas, uma subnacional (macrorregides) e outra sub-
regional (sub-regides). Esses recortes foram amparados pela analise dos processos
histéricos da formacio nacional, pelas identidades socioculturais e pelas conexdes e
relagdes advindas dos sistemas de cidades e respectiva rede urbana.

No caso da regionalizagdo em escala sub-regional foram também
consideradas as diversas regionalizagbes existentes em escala estadual. A
proposta do Estudo é que esta nova regionalizacdo possa servir de
referéncia para uma ampla articulagdo: publico-publico (intra e
intergovernamental), publico-privado e publico-sociedade civil organizada.
(MPOG, 2008, p: 7).

Os principais resultados do Estudo foram organizados em oito médulos, envolvendo
atividades e produtos complementares e articulados entre si. O médulo trés apresentou uma
nova espacializacdo do territério nacional considerando critérios econémicos, ambientais e
sociopoliticos na definicdo das regides. E, ao mesmo tempo, o papel desempenhado pelas
cidades, na organizacgao do territério, dada a forca de polarizagdo em sua area de influéncia.
Além disso, tendo como base a estratégia de desconcentragdo e desenvolvimento mais
equilibrado do pais, escolheu novos polos, vértices de uma rede policéntrica de cidades,
estrutural para a nova organizacgao territorial pretendida (MPOG, 2008).

Assim, os resultados da proposta dos territérios da estratégia e a regionalizagao em
escalas macro de referéncia e sub-regional chegaram a uma visao estratégica do territorio,

por meio do qual o Brasil foi dividido em seis grandes areas, a saber: Bioma Florestal
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Amazobnico, Sertdo Semiarido Nordestino, Litoral norte-nordeste, Sudeste-sul, Centro-Oeste,
e Centro-Norte. O resultado dos calculos de polarizagdo, de ajuste ambiental e de
identidade cultural e politica levaram a divisdo do pais em onze macrorregides, com seus
respectivos macropolos, a saber: Macrorregido polarizada pelo Rio de Janeiro, Macrorregiao
polarizada por Belo Horizonte, Macrorregido polarizada por Fortaleza, Macrorregiao
polarizada por Manaus, Macrorregidao polarizada por Recife, Macrorregiao polarizada por
Salvador, Macrorregidao polarizada por Sdo Paulo, Macrorregido bipolarizada por Belém e
Sao Luiz, Macrorregidao bipolarizada por Brasilia e Goiania, Macrorregiao bipolarizada por
Porto Alegre e Curitiba, Macrorregido multipolarizada por Uberlandia, Campo Grande e
Cuiaba. Por fim, a sub-regionalizagdo identificou 118 sub-regides'®’, permitindo um maior
alinhamento entre os indicadores econdmicos e sociais de polarizacdo e a compatibilizagao
com as caracteristicas ambientais e de identidade cultural (MPOG, 2008, p: 85).

Segundo o Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo, a construgdo dessa
tipologia multi-escalar serviria para a priorizacdo da acdo governamental em regides
capazes de promover uma maior interiorizacdo e equalizagdo do desenvolvimento. Esses
novos espacos orientarao acbdes compativeis com suas especificidades regionais e a
indicagao da carteira de investimentos organizadas territorialmente (MPOG, 2008).

Na figura 8 segue a proposta de espacializagdo defendida no ambito do Estudo da

Dimensé&o Territorial para o Planejamento, Brasil Policéntrico:

Figura 8 - Brasil Policéntrico
Fonte: CGEE/MPOG, 2008

81 Ver a proposta das novas regionalizagdes no enderego:

http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/programas_projeto/planejamento_territorial/plan_
ter_Vol3.pdf. Acesso em janeiro/2012.
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Casa Civil da Presidéncia da Republica

Concomitante a realizacdo do Estudo da Dimens&o Territorial para o Planejamento,
em 2007, por meio do Decreto 6025 de Janeiro de 2007'%?, a Presidéncia da Republica, no
ambito da Casa Civil, langou o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) desenhado
para estimular a economia do pais e direcionado para as areas de infraestrutura econdmica
e social nos setores de habitagdo, energia, recursos hidricos, saneamento e transporte de
massa, além de diversas medidas de incentivo ao desenvolvimento econémico, estimulos
ao crédito e ao financiamento, melhoria do ambiente de investimento, desoneragdo e
aperfeicoamento tributario, de gestdo e medidas fiscais de longo prazo (Presidéncia da
Republica, 2007b).

Os enunciados estratégicos para o desenvolvimento, que foram elaborados
pelo CDES em agosto de 2006 com base nas diretrizes da agenda,
anunciavam um programa com prazos e metas para fomentar o
desenvolvimento e estimular a economia. Os conselheiros sugeriram que
maiores taxas de crescimento tinham de ser alcancadas e s6 o seriam com
algumas politicas imprescindiveis e urgentes. Tais politicas deveriam ter por
objetivo elevar o nivel de emprego, valorizar o salario minimo, reduzir a taxa
de juros real, elevar a formacéo bruta de capital fixo para aproximadamente
25% do PIB, priorizar investimentos em infraestrutura com altas taxas de
retorno social e politicas ativas para reducédo de desigualdades regional e
intrarregional. Com o anuncio do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), comegou a se desenhar a politica econémica do segundo governo
Lula. (CDES, 2010, p: 288).

Apesar de n&o priorizar a dimenséo territorial do desenvolvimento, uma vez que se
volta quase que exclusivamente para o aquecimento da economia nacional, o PAC insere a
estratégia de acao territorial ao prever investimentos setoriais em infraestrutura nas
diferentes regides do Pais. Os investimentos em infraestruturas sdo entendidos como
essenciais as politicas de inclusdo social e a expansao do mercado interno, assim como a
expansao da capacidade produtiva nacional e a elevagdo da produtividade sistémica da
economia.

Segundo a Casa Civil (2007), o PAC se traduz num programa voltado para resolver
gargalos na infraestrutura do pais e trabalhar pela desconcentracéo regional de renda. E,
como estratégia para redugéo da desigualdade regional, os investimentos do PAC procuram
uma distribuigdo mais equilibrada entre as regides do Pais, associando regido e tipo de
infraestrutura necessaria (CDES, 2009).

Foi constituido em 2007 um Comité Gestor do Programa de Aceleragdo do
Crescimento - CGPAC, composto pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo,
Casa Civil da Presidéncia da Republica e Ministério da Fazenda, para acompanhar,

supervisionar e coordenar as acdes necessarias a sua implementagcdo e execucgao. Foi

182 vver: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6025.htm , acessado em janeiro de
2012.
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instituido, ainda, o Grupo Executivo do Programa de Aceleragdo do Crescimento - GEPAC,
vinculado ao CGPAC, com o objetivo de consolidar as agdes, estabelecer metas e
acompanhar os resultados de implementacgao e execucgao do PAC.

Juntamente com a agenda social do governo e com o plano de desenvolvimento da
educacgéo, o PAC foi inserido nas agendas prioritarias do governo federal, no ambito do
Plano Plurianual 2008-2011. Foram incorporadas no PAC, no campo da “melhoria do
ambiente de investimentos” trés agbes que fazem referéncia ao territério e que contemplam
o desenvolvimento regional, a saber: a recriagcdo da Sudene, da Sudam e a regulamentacao
do artigo 23 da Constituicdo Federal que define a forma de cooperagdo, assim como as
atribuicoes da Unido, estados e municipios para a gestdo ambiental. Entretanto, o programa
nao previu alocagao de recursos para a implementagao e para financiamento, envolvendo
as superintendéncias.

Nesse sentido, o PAC inclui medidas destinadas a agilizar e facilitar a
implementacdo de investimentos em infraestrutura, sobretudo, no que se
refere a questdo ambiental, medidas de aperfeicoamento do marco
regulatério e do sistema de defesa da concorréncia e de incentivo ao
desenvolvimento regional, por meio da recriagdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazbénia (Sudam) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Destacam-se nessa area: a) a
proposta de regulamentacdo do Artigo 23 da Constituicdo Federal, no que
tange a definicdo de competéncias na area ambiental; b) a criagdo do marco
legal das agéncias reguladoras; c) a Lei do Gas Natural; d) a reestruturagéao
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) (PPA 2008-2011,
p: 30).

Em margo de 2010, foi langado pelo presidente Lula, a segunda fase do Programa de
Aceleracdo do Crescimento, o PAC 2, o qual prioriza investimentos em obras de transporte,
energia, saneamento, urbanizacdo, policiamento comunitario, saude, creches e educacao,
para o periodo que compreende 2011 a 2014. Segundo o entdo presidente, o PAC 2 reforga
o carater de infraestrutura fisica e de infraestrutura social e se constitui em uma “uma
prateleira de projetos nos ambitos municipais, estaduais e federais, o que ira permitir que os
governos avancem mais rapidamente, abrindo espago para que os governos trabalhem em
outras frentes” (CDES, 2010)®.

Trata-se, segundo o CDES (2010) do “maior projeto estratégico ja feito no Brasil e esta
mudando o jeito de planejar e executar os investimentos”. Assim como no PAC |, o principal
objetivo € aumentar o ritmo da economia, combinando esse aumento com geragido de

empregos, distribuicdo de renda e incluséo social (CDES, 2010).

18 ver: http://www.cdes.gov.br/noticia/13529/conselheiros-do-cdes-participam-de-lancamento-do-pac-2.html,

acessado em Janeiro de 2012.
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Ministério da Educacao

Langado pelo MEC, em abril de 2007, como um projeto federal, o Plano de
Desenvolvimento da Educagédo (PDE) consiste num conjunto de agbes, articuladas, voltada
a melhoria da qualidade da educacéo publica brasileira. Trata-se de uma iniciativa que
pretende operacionalizar politicas por meio de acdes, e tem como uma das metas elevar o
desempenho médio dos estudantes brasileiros, em um prazo de quinze anos, ao nivel atual
alcancado pelos estudantes dos paises da OCDE, a partir de investimentos na educacgao
basica, ensino superior e educacao profissional (MEC, 2008).

O PDE, juntamente com a agenda social do governo e com o programa de aceleracdo
do crescimento se insere nas agendas prioritarias do governo federal, no ambito do Plano
Plurianual 2008-2011. Ele surge com a finalidade de enfrentar estruturalmente as
desigualdades de oportunidades educacionais. Portanto, visa atuar sobre duas dimensdes,
a educacional e a territorial, tendo como foco o entrelacamento entre educacido e
desenvolvimento. O PDE, nesse sentido, pretende avancar nas propostas previstas pelo
Plano Nacional de Educacdo (PNE), o qual foi instituido em 1998. Um dos objetivos foi a
reducao das desigualdades sociais e regionais no tocante ao acesso e a permanéncia, com
sucesso, na educagao publica (MEC, 2000).

O PDE foi construido a partir de um conjunto de decisdes expressas nos seguintes
decretos, conforme a seguir:

Decreto n° 6.093 (que dispbe sobre a reorganizagdo do Programa Brasil
Alfabetizado, com o intuito da universalizagdo da alfabetizacdo de jovens e
adultos de quinze anos ou mais), n° 6.094 (dispde sobre a implementagéo
do Plano de Metas Compromisso pela Educagao, pela Unido Federal, em
regime de colaboragdo com Municipios, Distrito Federal e Estados, e a
participacédo das familias e da comunidade), n® 6.095 (estabelece diretrizes
para o processo de integragdo de instituicbes federais de educagio
tecnolégica, para fins de instituicdo dos Institutos Federais de Educagéo,
Ciéncia e Tecnologia — IFET) e n° 6.096 (institui o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais —
REUNI), todos publicados em 24 de abril de 2007. Fazem parte, ainda, trés
projetos de lei: o primeiro trata da regulamentacdo do art. 60, inciso lll,
alinea “e”, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, para instituir
0 piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério
publico da educagdo basica; o segundo tem o objetivo de alterar a Lei n°®
10.260 (Fundo de Financiamento Estudantil, de 12 de julho de 2001,
ampliando o prazo de quitagdo das dividas); e o terceiro estabelece novas
normas para o estagio. (IVO& HYPOLITO, 2009, p:16).

Nesse sentido, o PDE compreende mais de 40 programas, se dirige as escolas
publicas de todos os municipios do pais, e esta estruturado sob seis pilares: i) visdo
sistémica da educacao; ii) territorialidade; iii) desenvolvimento; iv) regime de colaboragao; v)
responsabilizacdo; e vi) mobilizagdo social. Seus programas podem ser organizados em
torno de quatro eixos norteadores: educagao basica, educagdo superior, educacao
profissional e alfabetizacdo. A consecucgao e a implementacao das metas do PDE, deverao

ser realizadas em regime de colaboragéo entre Unido, Estados, Municipios e DF, e esses
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entes federados deveriam prever mecanismos para acompanhamento local da consecugao
das agbes do PDE (PPA 2008-2011). Como uma das prioridades do PDE esta a construgao,
via processo sistematico e continuado, de assisténcia técnica aos municipios como apoio e
condigdo para incentivos financeiros adicionais, uma vez que as avaliagdes tém mostrado
que o ensino municipal constitui um ponto de estrangulamento. Para o MEC, o PDE
permitiria maior integracao do governo federal com os estaduais e municipais em uma agao
comum (MEC, 2008).

Nesse contexto, foi elaborado um novo indicador, o indice de Desenvolvimento da
Educagao Basica - IDEB, cujo objetivo € monitorar o sistema de ensino do Pais por
intermédio de um calculo que combina informagdes do desempenho dos alunos. Esse
indicador atuara como parametro para a acao da Uniao junto a Estados e Municipios, ja que
permitira o diagndstico e o norteamento das agdes voltadas para detectar escolas e/ ou
redes de ensino cujos alunos apresentam dificuldades e de monitorar a evolugdo do
desempenho dos alunos (MEC, 2008).

Ministério do Meio Ambiente

O Ministério do Meio Ambiente, no ambito do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, em 15 de outubro de 2003, por meio da Resolugdo n° 32, instituiu a divisdo
hidrografica nacional e considerou como regido hidrografica o espago territorial brasileiro
compreendido por uma bacia, grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas com
caracteristicas naturais, sociais e econdbmicas homogéneas ou similares, com vistas a
orientar o planejamento e gerenciamento dos recursos hidricos. As regides hidrograficas
tém sua divisao justificada pelas diferengas existentes no pais, tanto no que se refere aos
ecossistemas como também aquelas de carater econdmico, social e cultural (MMA, 2007).

No territorio definido como bacia hidrografica se desenvolvem as atividades humanas.
Todas as areas urbanas, industriais, agricolas ou de preservagcdo fazem parte de alguma
bacia hidrografica. A adocdo da bacia hidrografica como unidade de gestdao é coerente
porque ela guarda relagao fisica direta com a agua, e tudo o que ocorre em uma bacia
hidrografica, em termos de quantidade e qualidade de suas aguas, costuma estar altamente
inter-relacionado (PORTO & PORTO, 2008).

A questdo da escala a ser utilizada depende do problema a ser solucionado e a
questdo do dominio esta definida sobre os corpos hidricos e ndo sobre a bacia hidrografica,
por essa se constituir em territério e, portanto, estar sujeita a outros diplomas legais. Assim,
para a gestdo da bacia hidrografica, exige-se, de fato, o exercicio do principio federativo, de
atribuicbes e competéncias dos trés entes federativos (Unido, Estados e municipios),

visando a gestdo compartilhada do bem de uso comum, a agua (PORTO & PORTO, 2008).
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As bacias hidrograficas tém responsabilidade compartilhada entre as unidades da federagao

e impactam no desenvolvimento socioeconémico da regido.

os territérios relacionados ao meio ambiente tém responsabilidade
compartilhada entre os entes federados... Os rios que cruzam mais de um
estado sao de responsabilidade da Uniao; as bacias contidas nos territérios
de cada estado sdo de responsabilidade estadual. As bacias hidrograficas
tém uma importancia crescente na gestao territorial, implicagées diretas no
desenvolvimento econdmico e social e a sua gestdo vem atraindo a
participacdo de empresarios, movimentos sociais, ambientalistas e
autoridades locais. (CEPAL, 2010, p: 54).

Nesse sentido, o territério brasileiro foi dividido num primeiro nivel em 12 Regides

Hidrograficas Brasileiras, visando a articular as necessidades de gestdo dos recursos

hidricos com a configuragao fisica e caracteristicas locais, conforme a seguir:

Regido Hidrografica Amazbnica - constituida pela bacia hidrografica do rio
Amazonas situada no territério nacional e, também, pelas bacias hidrograficas
dos rios existentes na llha de Marajo, além das bacias hidrograficas dos rios
situados no Estado do Amapa que desaguam no Atlantico Norte;

Regiao Hidrogréafica do Tocantins/Araguaia - constituida pela bacia hidrografica
do rio Tocantins até a sua foz no Oceano Atlantico;

Regido Hidrografica Atlantico Nordeste Ocidental - constituida pelas bacias
hidrograficas dos rios que desaguam no Atlantico - trecho Nordeste, estando
limitada a oeste pela regido hidrografica do Tocantins/Araguaia, exclusive, e a
leste pela regido hidrografica do Parnaiba;

Regiéo Hidrografica do Parnaiba - constituida pela bacia hidrografica do rio
Parnaiba;

Regido Hidrogréfica Atlantico Nordeste Oriental - constituida pelas bacias
hidrograficas dos rios que desaguam no Atlantico - trecho Nordeste, estando
limitada a oeste pela regidao hidrografica do Parnaiba e ao sul pela regido
hidrografica do Sao Francisco);

Regiao Hidrogréfica do Sdo Francisco - constituida pela bacia hidrografica do rio
Sao Francisco;

Regido Hidrografica Atlantico Leste - constituida pelas bacias hidrograficas de
rios que desaguam no Atlantico - trecho Leste, estando limitada ao norte e a
oeste pela regido hidrografica do Sao Francisco e ao sul pelas bacias
hidrograficas dos rios Jequitinhonha, Mucuri e Sao Mateus, inclusive;

Regiao Hidrogréfica Atlantico Sudeste - constituida pelas bacias hidrograficas de
rios que desaguam no Atlantico - trecho Sudeste, estando limitada ao norte pela
bacia hidrografica do rio Doce, inclusive, a oeste pelas regiées hidrograficas do
Sao Francisco e do Parana e ao sul pela bacia hidrografica do rio Ribeira,

inclusive;
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- Regido Hidrografica do Parana - constituida pela bacia hidrografica do rio Parana
situada no territério nacional;

- Regido Hidrografica do Uruguai - constituida pela bacia hidrografica do rio
Uruguai situada no territério nacional, estando limitada ao norte pela regido
hidrografica do Parana, a oeste pela Argentina e ao sul pelo Uruguai;

- Regido Hidrografica Atlantico Sul - constituida pelas bacias hidrograficas dos rios
que desaguam no Atlantico - trecho Sul, estando limitada ao norte pelas bacias
hidrograficas dos rios Ipiranguinha, Iririaia-Mirim, Candapui, Serra Negra,
Tabagaca e Cachoeria, inclusive, a oeste pelas regides hidrograficas do Parana
e do Uruguai e ao sul pelo Uruguai;

- Regido Hidrogréfica do Paraguai - constituida pela bacia hidrografica do rio
Paraguai situada no territério nacional ',

Todas as areas urbanas, industriais, agricolas ou de preservacdo fazem parte de
alguma bacia hidrografica. O objetivo consistiu em facilitar, a partir de uma base fisica-
territorial, a implementagcao de um sistema de gerenciamento de recursos hidricos no pais. A
divisdo levou em consideracao as diversidades ambientais, sociais e econdmicas, facilitando
a participagéo coletiva, a integragao e a sistematizagcdo de dados. Pode-se dizer que, no seu
exutério'®, estardo representados todos os processos que fazem parte do seu sistema. O
que ali ocorre é consequéncia das formas de ocupacdo do territério e da utilizagcdo das
aguas que para ali convergem (PORTO & PORTO, 2008).

Pode ser delimitada a totalidade da bacia do Rio Amazonas, desde suas
cabeceiras mais distantes na cordilheira andina até seu exutério do Oceano
Atlantico, assim como podem ser delimitadas suas sub-bacias, maiores ou
menores, dependendo da necessidade do problema a ser abordado. Diz-se
que o tamanho ideal de bacia hidrografica € aquele que incorpora toda a
problematica de interesse. Esse conceito sistémico adapta-se muito bem
aos sistemas de gestdo de recursos hidricos... Os Estados brasileiros, no
ambito dos seus territérios, fizeram divisdes hidrograficas para fins de
gestao utilizando diferentes critérios. O Estado de S&o Paulo esta dividido
em 22 unidades de gestdo hidrograficas; o Estado do Parana, em 15; o
Estado de Minas Gerais, em 36, e assim por diante. (PORTO & PORTO,
2008, p: 16)

O Plano Plurianual (2004-2007) trouxe a preocupagdo com algumas bacias
hidrograficas e respectivas revitalizagbes e previu o programa Integragcédo de Bacias
Hidrograficas cujo objetivo era integrar os recursos hidricos nas bacias com baixa
disponibilidade de agua. O PPA (2008-2011), no ambito das agbes para a redugédo das
desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do Territorio Nacional,

apresentou o Programa de Revitalizagdo de Bacias Hidrograficas (PRBH) voltado para

184 Ver a divis&o hidrografia no enderego: www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_docman...74, acessado

em janeiro/2012.
"85 Ponto de um curso d'agua onde se da todo o escoamento superficial gerado no interior da bacia hidrografica.
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revitalizar as bacias hidrograficas nacionais, citadas a seguir, em situacao de vulnerabilidade
ambiental, efetivando sua recuperacgdo, conservacao e preservagao.

O PRBH representa um esforgo comum de articulagdo e integragdo a ser
implementado entre os varios 6rgaos de governos, em todas as esferas, onde se coloca o
conhecimento da realidade e a participagdo dos multiplos segmentos governamentais e da
sociedade como instrumentos para a promogao da revitalizagdo e do desenvolvimento
sustentavel na Bacia. Os programas que integram o PRBH s&o os seguintes'®:

Programa de Revitalizagdo da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco, cujo objetivo é
promover a recuperagao, a conservagao e a preservacao da bacia.

Programa de Revitalizagdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, cujo objetivo
€ promover a recuperagao, a conservagao e a preservacgao da bacia.

Programa de Revitalizagdo da Bacia Hidrografica do Rio Tocantins-Araguaia que tem
como objetivo implantar uma politica de desenvolvimento sustentavel, através de
planejamento e gestdo ambiental integrada e participativa, em conjunto com os governos
estaduais e municipais, organizagbes da sociedade civil, populagdes tradicionais, setores
produtivos e populagédo da bacia hidrografica.

Programa Pantanal (Bacia do Alto Paraguai) que tem como objetivo implantar um
processo de planejamento e gestdo ambiental, integrado e participativo, visando a
revitalizagdo da Bacia do Alto Paraguai, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel da
regido e a melhoria da qualidade de vida da populagdo considerando todas as suas
caracteristicas e potencialidades.

Programa Agua Doce cujo objetivo é estabelecer uma politica publica permanente de
acesso a agua de boa qualidade para consumo humano, promovendo e disciplinando a
implantacdo, a recuperacdo e a gestdo de sistemas de dessalinizagdo ambiental e
socialmente sustentaveis.

A divisao hidrografica segue ilustrada na figura 9:

188 vVer http://homolog-w.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=34, acessado em janeiro/2012.
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Regido Hidrografica Atlantico
Mordeste Ocidenta
Regido Hidrografica

Amazdnica Regido Hidrografica Atldntice
Regisio Hidrogréfica Nordeste Oriental
do
Parnaiba

Regifio Hidrogréfica
do

Reqiao Hidrografica

Tocantins / Araguala B 1o Leste

Regiao Hidrografica
Regido Hidrografica do
do Sé&a Francisco
Paraguai

Regigo Hdidrngréﬁca Regido Hidrografica
0

" Atlantico Sudeste
Parang

Regido Hidrografica
do

Uruguai Regido Hidrogréfica

Atlantico Sul

Figura 9 - As Regides Hidrograficas
Fonte: CNRH/MMA, 2003

Diante do exposto, & possivel sintetizar no quadro 6 as instituicdes federais estudadas,

as atividades desenvolvidas e as espacialidades escolhidas.

Instituicoes Federais

Atividade

Espacialidade

Ministério da Integracao

Politica Nacional de

Atuacdo em macrorregides, mesorregides
diferenciadas e microrregides, além de
regibes especiais como semiarido

Desenvolvimento Agrério -
MDA

ao Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios
Rurais

Nacional - Mi Desenvolvimento Regional nordestino, faixa de fronteira e Vale do
Jequitinhonha e do Mucuri
Ministério do Programa Nacional de Apoio Microrregibes — territorios rurais e

territérios da cidadania e a Mesorregiao de
Alto Solimbes

Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao -

Pacto para a Gestao
Territorial Integrada;

Nacional, regional e local; subnacional
(macrorregibes polarizadas e
multipolarizadas) e sub-regional (sub-

MPOG Estudo de Territorializagéo .
regides)
Casa Civil da Presidéncia da | Programa de Aceleragao do x .
L . Unido, Estados e Municipios
Republica Crescimento

Ministério da Educacgéo -
MEC

Plano de Desenvolvimento
da Educacao

Unido, Estados e Municipios

Ministério do Meio Ambiente
- MMA

Programa de Revitalizagao
de Bacias Hidrograficas

Regibes hidrograficas

Quadro 6 - Instituicbes Federais, Atividades e Espacialidades
Fonte: Propria, inspirado em CEPAL (2010).

Para o desenvolvimento de suas atividades a divisdo administrativa no ambito do
governo federal utilizou-se das subdivisdbes do territério nacional para a busca do

desenvolvimento de forma menos desigual. A seguir, serdo abordados, de forma sucinta e
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sem a pretensdo de esgotar o assunto, alguns problemas e contradi¢gbes referentes as

referidas atividades.

5.2 PROBLEMAS E CONTRADICOES REFERENTES AS ACOES PROGRAMADAS DO
GOVERNO ENVOLVENDO A MULTIPLICIDADE DE ESCALAS

Desde 2003, no ambito do governo federal, verifica-se que uma série de propostas de
acdes governamentais com o foco no campo social € no espacial, relacionadas no item
anterior. Elas foram desenvolvidas e apresentadas sob o discurso do desenvolvimento
regional e da reducdo das desigualdades inter-regionais. Trata-se de propostas
desenvolvidas por diferentes 6rgaos do governo federal (Ml, MDA, MPOG, MEC, MMA e
PR), propondo o desafio de olhar o territério nacional considerando as especificidades
locais, sua diversidade e o seu potencial de desenvolvimento. Essas propostas combinam o
recorte social com uma entrada territorial (CDES, 2010), e se inserem no rol de politicas
territoriais, uma vez que abordam, simultaneamente, uma dada concepg¢do do espago
nacional, uma estratégia de intervengao ao nivel da estrutura territorial e, mecanismos para
viabilizar essas propostas (COSTA, 1998). No entanto, guardam muitas diferengas entre si.
Por exemplo, a proposta elaborada pela Casa Civil da Presidéncia, com o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e o Ministério da Fazenda intitulado Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC | e ll), enfatiza a intersetorialidade das agbes em
detrimento da pratica de espacializar as politicas publicas.

Diversos estudos e autores analisaram e criticaram as concepgdes contidas nos
programas do Governo acima referidos. Citemos alguns, a titulo de exemplo.

Segundo Cepal (2010:46), “[...] em geral as politicas setoriais nao praticam o
planejamento espacializado dos investimentos, n&do reconhecem as regionalizagcbes
previstas pelo proprio governo federal e ndo adotam indicadores que permitam a priorizagao
de recortes territoriais [...]". A critica é contundente porque reduz a dimensao espacial nas
politicas setoriais a meras declaragdes de intengao.

O mesmo ocorre com o PAC segundo Vainer (2007b). Para o autor o PAC é uma
carteira de projetos que n&o tem uma proposta para resolver os problemas territoriais, como
as desigualdades regionais e a concentracdo de renda. A fragmentagdo do territério
nacional ficara a cargo dos municipios e estados em receber os recursos previstos no PAC.

Quanto aos planos propostos pelo MI, MDA, MPOG, MEC, MMA, sao oriundos de
distintas procedéncias e apresentam diversidade de espacialidades e de multiescalas.
Essas multiespacialidades suscitam discussdes acerca do uso indiscriminado do conceito de

“territério”, que tem sido usado como sinénimo de micro ou mesorregido, espaco
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subnacional ou sub-regional, sem atentar para as complementaridades existentes entre eles
e para as relagdes de disputas e interesses (CEPAL, 2010).

Com raras excegdes o uso da dimensao espacial como objeto de politicas publicas se
da a partir de leituras parciais da realidade, procurando atender a setores sociais
especificos, com pouca atencdo as interdependéncias e as complementaridades entre os
diferentes espagos geograficos. Essas iniciativas de espacializagdo das politicas podem
tomar rumos diversos, culminando no refor¢o de distorgdes econémicas e sociais.

€ necessario robustecer as endogenias simultdneas das escalas nacional,
regional e local, e construir, permanentemente, integracdo e coesao
produtiva, social, politica, cultural, econémica e territorial... discutindo onde
estdo os centros de decisdo e seus mecanismos de legitimagao; analisar a
acao de sujeitos sociopoliticos... lembrar que as estruturas e os sujeitos séo
processos histérica e geograficamente determinados e mediados; analisar
hegemonias, poderes e hierarquias, construindo e hierarquizando
mediacgdes diversas (espaciais, sociais, politicas, monetarias, financeiras,
macroecondémicas, microecondmicas, interestatais, geoeconbmicas e
geopoliticas) ter presente nas analises agdes nos meio rural e urbano, nao
apenas enquanto contexto, mas como espago construido conflituosamente.
(BRANDAO, 2008, p: , )

Para o IICA nao é facil construir propostas que deem conta da complexidade do
debate conceitual sobre territério. Entretanto, sem uma visdo mais ampla sobre a sua
concepcao, dificilmente, a tensao existente entre os entes da federagao, no que concerne a
gestdo e ao processo politico, permitira a articulacdo entre as diferentes instituicdes e
respectivas politicas publicas.

ndo ha um unico territério, mas territérios sobrepostos conforme os objetivos
para os quais os mesmos sao definidos... o territério ndo é simplesmente
um espacgo social onde a “harmonia” politica, gerencial e social pode ser
mais facilmente obtida - como algumas abordagens parecem sugerir -
remete para a questdo fundamental da necessidade de construgédo
hegemonica no territério e de existéncia de projetos politicos participativos e
democratizadores que possam ser compartilhados por atores do Estado e
da sociedade civil. (IICA, 2007: 9).

Outra questdo que permeia as multiespacialidades nas politicas governamentais é a
disputa por investimentos entre as unidades federadas. Nesse sentido, acrescenta o [ICA a
grande diversidade de recortes presentes nas politicas sociais de desenvolvimento é
consequéncia da disputa por poder e por recursos entre os entes da federacdo, e essa
diversidade dificulta a consolidagao da territorializagdo das politicas publicas, e ndo apenas
de politicas publicas territorializadas (/ICA, 2008).

a existéncia dessa diversidade de recortes territoriais € consequéncia
também disputas por poder e por recursos existentes tanto no ambito das
instituicbes federais, como entre as instancias federais, estaduais e
municipais de governo. Talvez seja essa a principal razdo da permanéncia
dessa situacao, das enormes resisténcias encontradas para supera-la, e da
impossibilidade de implementagdo de uma politica nacional de
territorializagdo, mesmo quando “todos” parecem apoiar a retérica da
territorializagéo. (IICA, 2008: 93).
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Essa ideia é reforgada por Klink & Santos (2004) quando salientam que o processo de
captacdo de recursos para viabilizar acordos e projetos regionais, dentro de uma estrutura
pulverizada, caracterizada pelo grande numero de atores locais, acentua o carater
competitivo das relagbes entre os entes no pacto federativo.

o carater crescentemente competitivo das relagdes entre os entes no pacto
federativo ndo somente se manifestou em fenébmenos como a guerra fiscal,
mas também se refletiu no comportamento concorrencial dos proprios
governos locais. A tendéncia a “um federalismo de mercadores'®” acentuou
a concorréncia... as atividades de captacao de recursos sao implementadas
de acordo com o padrdao do velho regionalismo, ou seja, contatar os
deputados federais e estaduais e tentar inserir demandas pontuais... para
vislumbrar um planejamento estratégico eficiente e eficaz das areas
metropolitanas, é preciso estabelecer um padrdo de financiamento que
garanta um nivel minimo de previsibilidade e transparéncia dos recursos
financeiros repassados pelo nivel supra local. No caso brasileiro, esta
deficiéncia estrutural no sistema federativo permanece. (KLINK & SANTOS,
2004, p: 18).

No contexto dos novos recortes espaciais do territorio nacional, ha o problema
relacionado com a forma de operagao do federalismo, no qual o governo federal, o estadual
e 0 municipal atuam de forma dissociada, o que dificulta a cooperacio entre as diferentes
espacialidades. Segundo Brandao (2008), ha uma disputa dos lugares pela implantagao de
novos investimentos entre estados e municipios, inclusive entre municipios de uma mesma
regido metropolitana, o que repercute na federagdo ser marcada mais por agdes

competitivas, do que por agdes cooperativas.

Afinal a disparidade socioeconémica entre os entes da federagao e a complexidade do
aparato do Estado tem impacto sobre as disputas federativas e constituem obstaculo ao
desenvolvimento das regides e do pais (AFFONSO, 2000).

Essa posicao é reforcada por Almeida (2005) quando ressalta que do ponto de vista
das relagdes intergovernamentais, a federacao brasileira € um arranjo complexo em que
convivem tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas por diferentes
forcas, com motivagdes diversas, produzindo resultados variados.

Assim, tendéncias descentralizadoras e impulsos centralizadores
materializaram-se em instituicbes que fizeram da federacdo um arranjo
cooperativo complexo, no qual governo federal, estados e municipios
articularam-se de maneiras diversas nas diferentes areas de acao
governamental. (ALMEIDA, 2005, p.38).

Nessa perspectiva, o problema central, segundo a autora, nao estaria no carater
cooperativo ou competitivo do federalismo, mas sim, na forma de balizamento dos
interesses dos diferentes atores que representam as diferentes espacialidades do territdrio

nacional.

187 Expressdo cunhada por FIORI (1995, p; 36) em O Federalismo diante do desafio da globalizagao.
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Inserem-se nesse contexto os padrdes clientelistas e o velho regionalismo que se
perpetuam e se renovam nos processos de constituicdo e de legitimagcdo das politicas
publicas, com enfoque social e espacial, em geral, inviabilizando a implementagéo de
projetos nacionais de interesse coletivo. O processo clientelista consiste na oferta de cargos
€ recursos publicos em troca de votos, apoios e coalizdes politicas, nacionais e
subnacionais, tendo como consequéncia a fragmentacdo do espago nacional.
Representagdes politicas estabelecem formas de defesa e de negociagdo de interesses
segmentados e estranhos aos objetivos propostos nas politicas e projetos nacionais
(VAINER, 2007b).

Nao se trata de sobrevivéncia ou resquicio do passado, o atual regionalismo se
constitui na forma hibrida de articulagao entre forgas tradicionais decadentes e a democracia
eleitoral moderna, e se caracteriza pelo padrao de agcao de grupos tradicionais, identificados
regional ou localmente, que se articulam ao bloco hegeménico no ambito nacional na defesa
de seus interesses conservadores inviabilizando, assim, qualquer vislumbre de se
implementar projetos de interesse nacional.

Assim, regionalismo e clientelismo tradicionais, longe de serem meros
fantasmas de um passado que teima em assombrar nossa sociedade e
nosso Estado, por paradoxal que parecga, se reatualizam e enrijecem a partir
do momento em que a democratizagédo refor¢ca o papel das eleigbes e, em
consequéncia, daqueles chefes e grupos politicos locais ou estaduais que
conseguem montar maquinas eleitorais eficazes. Evidentemente, o
problema nao estda nas eleicbes e, menos ainda, na democracia; ao
contrario, esta, pelo menos em parte, no déficit de democracia que consagra
um estado que permanece fora do alcance de controles sociais efetivos.
Apropriado, patrimonialistica ou tecnocraticamente, por elites — tradicionais,
modernizantes, nao raras vezes hibridas — o fato € que esta forma de
estado nacional, contraditoriamente, contribui ela também para a
fragmentagdo politica, econdmica e, certamente, territorial da nagao.
(VAINER, 2009, p:22)'®.

Contudo, vale considerar que o processo de descentralizagdo dos servigos publicos
tem sido acompanhado de maior capacidade administrativa dos entes federados e isso, de
modo geral, tem fortalecido a justica social e consequientemente provocado uma redugao do
clientelismo no pais.

Outra questao que envolve os planos propostos pelo MI, MDA, MPOG, MEC, MMA,
esta na dificuldade de articulacdo e de coordenacdo entre as instituicbes e as agdes
programatizadas. Considerando suas distintas procedéncias, para se alcangar os resultados
propostos, € necessario, além de um planejamento, a definicho de mecanismos de
coordenagdo e de articulagdo desses programas com a estratégia de desenvolvimento

negociada e legitimada pelos diferentes atores sociais que fazem parte daquele mesmo

188 \ver artigo: Fragmentagéo e projeto nacional: desafios para o planejamento territorial de Carlos Vainer -

http://www.socialismo.org.br/portal/economia-e-infra-estrutura/101-artigo/793-fragmentacao acessado em
Janeiro/2012.
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espago geografico. As articulagbes devem acontecer em dois sentidos: o horizontal, entre as
areas setoriais e o vertical, entre os entes da federacgéo (lICA, 2007, 2008).

Nesse caso, cabe ao Estado o papel central de articulador visando a integracao
horizontal das a¢des governamentais com as iniciativas locais e a verticalizagdo das agodes
prioritarias, equacionando os interesses entre a esfera local e supralocal e integrando as
diversidades inter-regionais (IICA, 2008). Segundo Echeverri (2007) esta articulagéo deve se
referir ao escopo da politica (social, econdmica, ambiental) e aos diferentes atores que a
implementam (sociedade civil, governo municipal, estadual e federal).

Desta forma, o processo de coordenacdo e de articulagdo dos programas
governamentais, elaborados por distintos setores no ambito federal, torna-se ainda mais
complexo se for considerado que cada programa traz em si um espaco de poder, cujos
responsaveis pela sua criagcao resistem em compartilhar objetivos e metas com outros
parceiros, especialmente de outros 6rgaos do governo (IICA, 2008; LEITE, 2009).

Com isso, “os atributos de status e de decisdo sobre os recursos obstaculizam a
articulagao”, contribuindo para que, parte dos programas governamentais nao tenha
compromisso com uma estratégia de articulagcido de médio prazo e com a construgdo de um
pacto territorial.

embora, os espacgos publicos de participagao tenham sido criados como
parte de uma nova institucionalidade democratica que visava preencher o
espaco existente entre a sociedade civil e a autoridade estatal, buscando
ampliar o conceito de favorecer a construgao de uma cultura democratica,
sua efetividade real foi limitada e enfrentou iniUmeros obstaculos pelo fato
de que os municipios eram os locais onde ndo apenas estava o ‘povo’ ou a
‘sociedade civil, mas onde também as oligarquias tradicionais tinham
arraigados seu poder e sua capacidade de arregimentacdo politica. As
figuras centrais do sistema politico municipal onde se manifestava o poder
das oligarquias eram as prefeituras e as cdmaras de vereadores, de modo
que, do ponto de vista da governanga democratica, conquistar a autonomia
dos espacgos publicos de participagdo em relagao a essas instancias de
poder estatal passou a ser uma luta politica fundamental. (LEITE, 2009, p:
5).

Para a CEPAL (2010) “o universo das politicas e instituicbes publicas que tratam de
desenvolvimento territorial no Brasil € amplo e descoordenado, com varias iniciativas
sobrepostas, desarticuladas e concorrentes, dos trés entes federados”. Nesse sentido, a
articulagéo das politicas publicas, das diferentes areas setoriais, dos trés entes federados,
do setor publico e da sociedade é considerada um desafio.

Bonnal e Maluf reforgam esse entendimento quando argumentam que, dificilmente, a
formulagdo e a implantagdo dos programas cujo foco esteja no campo socioecondmico-
espacial contemplam a complexidade dos respectivos contextos socioespaciais, ou preveem
o grau de coordenagao necessario para enfrentar as desigualdades. Neste caso, a falta de
articulacdo e de coordenacado dessas politicas pode repercutir sobre a eficiéncia permitindo

a coexisténcia de territérios dos programas num mesmo espago geografico.
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a iniciativa conduzida pela Camara Interministerial de Politica de Integragéo
Nacional e Desenvolvimento Regional, localizada na Casa Civil da
Presidéncia, com a intengao inicial de criar uma agenda compartilhada com
enfoque ex ante de articulagdo de politicas, terminou se limitando ao
tratamento ex post das agdes ja em curso, de modo que a intengdo de uma
politica de desenvolvimento regional ficou restrita a iniciativas setoriais.
(BONNAL & MALUF, 2007, p: 24).

Por outro lado, acrescentam esses autores, € possivel perceber em relacdo aos
planos propostos, uma unicidade no que tange o enfoque dado as acbes programatizadas.
Os enfoques social, econdmico e espacial sdo abordados de forma interligada e todas as
propostas preveem o enfrentamento, simultdneo, das desigualdades socioecondémico-
espaciais.

No caso do MI foram propostas tipologias sub-regionais para o desenvolvimento
regional, tendo como foco reduzir as desigualdades regionais e impulsionar as
potencialidades de desenvolvimento das diferentes localidades brasileiras. O MDA propés
politicas de incentivo ao desenvolvimento territorial, conjugando, harmonicamente, as
dimensdes econbmica, sociocultural e apolitico-institucional. O MPOG, com o Pacto de
Concertamento, tratado anteriormente, propdés o compartihamento e a articulagdo de
politicas de desenvolvimento regional e nacional, considerando a diversidade de cada
espacialidade, e com o estudo territorial propdés como estratégia de desconcentragdo e de
desenvolvimento mais equilibrado do pais, uma nova organizagéao territorial para o Pais. O
MEC com o plano cujo foco esta no entrelagamento entre educagao e desenvolvimento,
contempla todos os municipios brasileiros, com énfase nos mais pobres. O MMA propbs
programa que visa a promoc¢ao da revitalizagcdo e do desenvolvimento sustentavel nas
regides hidrograficas mais vulneraveis socioambientalmente.

Em relagdo a planos concebidos desta maneira, que preveem atuacido simultanea
sobre as desigualdades socioecondmico-espaciais, o IICA assegura que a concepgao
espacial se encontra na interseccao das problematicas para o desenvolvimento e ao mesmo
tempo, de suas estratégias, uma vez que é concebida como uma escala de agdo adequada
para empreender politicas publicas, objetivando o reequilibrio socioecondmico e territorial.

o territério € a unidade espacial de intervengcdo governamental na qual se
pretende construir ou dinamizar uma determinada institucionalidade publica
capaz de criar ou de estimular oportunidades para o deslanche de
processos econdmicos, sociais e politicos julgados coletivamente como
adequados ao desenvolvimento sustentavel do territorio. (IICA, 2007, p: 22).

Nesse sentido, o IICA (2009) distribuiu os programas territoriais criados pelos
diferentes 6rgédos do governo federal, seguindo a classificagdo de politicas publicas
territoriais com o objetivo de esclarecer as diferentes logicas da agao publica territorial de
forma a facilitar a andlise das caracteristicas comuns e especificas das politicas publicas a
partir da sua dimensao territorial. Os programas territoriais foram distribuidos em quatro

grupos distintos de politicas que priorizam a dimensao espacial: as politicas

276



desconcentradas, as politicas descentralizadas, as politicas de fomento a projetos coletivos

territoriais e as politicas publicas concebidas no territério.

As politicas desconcentradas consistem em politicas publicas nas quais os
atores institucionais mais atuantes e os processos decisérios existentes ao
longo do ciclo da politica se localizam na esfera nacional. Nesta légica, o
poder federal define as regras e normas que norteariam a politica (como
exemplo, o PPA).

As politicas descentralizadas se caracterizam por uma divisdo efetiva do
poder de decisdo entre as trés esferas de governanca (federal, estadual e
municipal) e o seu compartilhamento com atores privados ou da sociedade
civil. Nesta légica, os niveis estaduais e municipais tém a possibilidade de
definir corpos especificos de normas e de elaborar instrumentos e dispositivos
préprios de acao, definidos tomando em conta a realidade de seus territorios
(com exemplo as politicas do MEC).

As politicas de fomento a projetos territoriais objetivam incentivar projetos
territoriais. E o governo federal, que seleciona os critérios norteadores do
recorte territorial e que elege a partir deles o territério de acdo em que a
politica enfim se territorializara (como exemplo, as politicas do Ml; MDA;
MMA).

As politicas publicas concebidas ao nivel territorial-local correspondem as
politicas publicas que visam ao fomento de projetos territoriais, mas
diferencia-se do grupo anterior na maneira como estes projetos foram
concebidos. Neste grupo especifico, a idéia que deu origem a politica e as
suas formas de operacionalizacio é oriunda da sociedade civil e ndo Estado,

conforme o grupo anterior (IICA, 2009)'®°.

Ao estabelecer as quatro categorias de politicas com o foco espacial, observou que

dependendo da categoria de politica ha uma dificuldade especifica referente a coordenacao

dos programas elaborados pelos diferentes setores da administragao federal.

No caso das politicas desconcentradas, os processos de coordenagédo —
tanto vertical como horizontal - parecem relativamente simples, pois se
limitam aos 6rgados publicos especificos de um determinado setor de
atividades... No caso das politicas descentralizadas, a dificuldade & maior
devido a existéncia de diferentes niveis de responsabilidade, bem como a
diversificagao dos atores sociais envolvidos em sua implementagao. Os dois
ultimos grupos s&o aqueles que apresentam o mais elevado grau de
complexidade e os maiores desafios. No caso das politicas de fomento a
politicas territoriais, as dificuldades relacionam-se com a capacidade de
adaptacdo do corpo normativo federal a realidade local. Isso tem como

189

Ver a distribuicdo dos programas de governo com o foco na dimensao espacial, realizado pelo IICA no

endereco: http://www.unicampo.org.br/francabr/images/apresentacoes/Mesa2/bonnal-kato-
consultoria_lICA_produto_2-2009.pdf acessado em janeiro/2012.
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peca-chave a figura do articulador territorial... Para as politicas criadas nos
territérios a maior dificuldade esta ligada ao numero elevado de entidades
da sociedade civii em jogo, o que dificulta o surgimento de uma
representagao coletiva. (IICA, 2009, p: 7).

O territério € o lugar por exceléncia da articulagdo das politicas publicas e, como o
significado do territério € dado, em Uultima instancia, pelas populagcbes nele residentes, é
necessario buscar formas institucionais através das quais essas populagcdes possam
ordenar e manifestar as suas demandas por politicas publicas (ARAUJO, 2007). Nesse
sentido, Araujo apresenta quatro tipos de politicas considerando o recorte espacial: a
primeira seria aquela onde as politicas setoriais estariam territorializadas (como o Sistema
Unico de Saude), ou onde haveria uma “leitura territorial” das mesmas (como os programas
da area de educagéao); o segundo tipo corresponderia aos programas construidos a partir de
bases territoriais especificas (como os territérios do MDA e as sub-regides do MI); a terceira
classificacdo refere-se a construgao de planos territoriais especificos como espacgos proprios
de planejamento da acdo governamental, que vem ganhando espago em contextos
regionais (como o PPA). E, finalmente, uma quarta categoria diz respeito as politicas
territoriais propriamente ditas, privilegiando um enfoque de desenvolvimento endégeno ou
ainda de um movimento bottom-up, como casos de alguns consoércios intermunicipais
(ARAUJO, 2007).

Bonnal e Maluf também defendem que, de modo geral, as politicas publicas que
buscam territorializar suas agdes podem ser distribuidas em categorias distintas de politicas.
Nesse caso, os autores apresentam duas categorias de politicas publicas territoriais
distintas: as que sio setoriais, mas que elegem a entrada territorial para atingir de maneira
mais eficiente um determinado publico, tratando-se, portanto, de politicas segmentadas e
diferenciadas, esses seriam os casos dos programas do MDA e de boa parte do MMA. A
segunda categoria € composta de politicas que ja foram construidas dentro de uma visao
territorial, como o caso dos programas do MI (BONNAL & MALUF, 2007:23)"°.

Considerando alguns dos estudos citados € possivel fazer uma sintese dos tipos de
politicas e programas conforme a instituicdes estatais, conforme pode se observar no

quadro 7.

%0 Os autores enquadram nos dois conjuntos de politicas todos os programas ministeriais que, para eles, foram
elaborados considerando o enfoque socioespacial. Ver a distribuigdo dos programas no enderego:
http://www.cidts.ufsc.br/articles/Bonnal-Maluf-Coloquio-Floripa.pdf acessado em janeiro/2012.
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Tipos de
Politica/Progra
mas

Desconce
ntrada

Descent
ralizada

Foment
o via
Estado

Fomen
to via

Civil

Setorial/
Territorio

A partir
do
territério

Planejam
entol/terri
torio

Botto
m-up

Seg
ment
adas

Visao
Territo
rial

Politica Nacional
de
Desenvolviment
o Regional — MI

Programa
Territorios
Rurais - MDA

Pacto/Estudo de
Territorializagao
- MPOG

Programa de
Aceleragao do
Crescimento -
Casa Civil

Plano de
Desenvolviment
o da Educagéo —
MEC

Programa de
Revitalizagédo de
Bacias
Hidrograficas —
MMA

Quadro 7 - Tipos de Politica / Programas - Instituicdes
Fonte: prépria, baseada na distribuicdo dos programas por tipos de politicos apresentados pelo [ICA (2008);
Araujo (2007) e Bonnal e Maluf (2007), conforme citado no texto.

Os tipos de politicas descritos acima caracterizam o grau de complexidade que

envolve a construgéo de uma estratégia de desenvolvimento com o foco espacial.

5.3 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E A ALOCACAO DOS INVESTIMENTOS: A
MANEIRA DIFERENCIADA PELA QUAL SE DA A INCORPORAGAO DO ENFOQUE
ESPACIAL NAS POLITICAS PUBLICAS

O Plano Plurianual do Governo (PPA) é o instrumento de organizacdo da agao
governamental que estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos
programas de duragao continuada, conforme disposto no artigo 165 da Constituicdo de 1988
(MPOG, 2007).

Apesar da grande diversidade de territorios, a Unido pouco adota a pratica da
territorializacdo das politicas publicas, mesmo constando da Constituicido Federal a
exigéncia de o PPA estabelecer diretrizes, objetivos e metas de forma regionalizada, em
acordo com planos nacionais, regionais e setoriais (CF, 1988).

O PPA, de competéncia do MPOG, consiste em um documento que consagra a pratica
do planejamento governamental. E fungéo do PPA, declarar as escolhas do Governo, indicar
0s meios para a implementagao das politicas publicas, bem como orientar taticamente a

acao do Estado para a consecugdo dos objetivos pretendidos da Administragao Publica.
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O papel do Plano Plurianual nesse contexto ¢ o de implementar o
necessario elo entre o planejamento de longo prazo e os orgamentos
anuais. O planejamento de longo prazo encontra, assim, nos sucessivos
planos plurianuais, as condigdes para sua materializagdo (MPOG, 2007:10).

O PPA 2004-2007'' contemplou a necessidade de se planejar a retomada do
desenvolvimento do pais prevendo de forma simultdnea o enfrentamento das desigualdades
sociais e espaciais na busca do desenvolvimento: “a rica diversidade regional sera
empregada como um ativo na regionalizagdo do nosso desenvolvimento, de forma
compativel com o requisito fundamental da sustentabilidade” (MPOG, 2004, p:12).

Nesse PPA 2004-2007 os aspectos regionais apareceram como estratégia de
desenvolvimento nas dimensdes estabelecidas e em seus respectivos mega objetivos
“Crescimento com geracgao de trabalho, emprego e renda [...]” da seguinte forma: “reduzir as
desigualdades regionais e intra-regionais com integragdo das multiplas escalas espaciais -
nacional, macrorregional, sub-regional e local, valorizando as identidades e diversidades
culturais e estimulando a participacdo da sociedade no desenvolvimento local’. Na
dimensao democratica, aparece no mega objetivo; “Promocéo e expansao da cidadania [...]
da seguinte forma: valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais [...]
Inserir a dimensao territorial no planejamento significa eleger o territério como plataforma de
integracao das politicas publicas e assim, situar-nos no cerne do debate acerca da eficiéncia
e qualidade dos gastos publicos [...]” (MPOG, 2008, p: 10).

Contudo, na formulacdao do PPA 2004-2007 nao ha uso ou referéncia direta as
terminologias referidas ao territério ou a identidade, citadas nos planos desenvolvidos por
diferentes setores do governo federal.

Ao analisar a fundo o desenvolvimento conceitual de cada mega objetivo é
possivel encontrar referéncias isoladas e dispersas sobre esse tema,
espacialmente quando se observam as dimensdes regionais do espaco.
Apds um trabalho analitico detalhado, foi possivel apreender referéncias a
identidade e ao territério em apenas 39 dos 433 itens, capitulos ou segoes
das Orientagbes Gerais do PPA 2004/2007. A maioria dessas referéncias &
feita ao desenvolvimento tematico dos mega objetivos — item ii com 18 e
item iii com 16 referéncias, evidenciando a alta concentragdo dos temas
territorial e de identitario em aspectos muito pontuais do PPA. (lICA, 2009,
p: 41).

Esse entendimento é reforgcado pela CEPAL (2010) quando cita que, de certa forma, o
PPA 2004-2007 reconhece a pratica da territorializagcdo das politicas publicas, mas nao
implanta essa pratica no seu orgamento, deixando com isso de efetivar as politicas com o
foco no espacial.

Apesar desta grande diversidade de territérios, a Unido ndo adota a pratica
da territorializagdo das politicas publicas... O PPA 2004/2007 reconhece, no
entanto, a maior parte do orcamento federal nao é espacializada... apenas
25% do total dos recursos previstos no PPA s&o reconhecidos no territdrio.
(CEPAL, 2010, 46).

91 ver: http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=15 acessado em janeiro/2012.
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O PPA 2008-2011'"? organizou as agdes do governo em trés eixos: crescimento
econdmico, social e educagao e apresentou como base para o alcance do desenvolvimento
o alinhamento entre objetivos de desenvolvimento econémico (eficiéncia e competitividade)
e os objetivos de desenvolvimento social, ambiental e territorial (equidade, sustentabilidade
e coesao), a partir das realidades regionais e locais (MPOG, 2008).

Nesse PPA foi citado o Estudo da Dimenséo Territorial do PPA como referencial para
sua elaboracdo e implementacdo. Ele incorporou, em seu discurso, a dimensao territorial no
planejamento com o intuito de promover a superac¢ao das desigualdades sociais e regionais,
o fortalecimento da coesado social unidade territorial, os potenciais de desenvolvimento
sustentavel das diferentes regides, e apresentou a criacdo da carteira de investimentos
organizados territorialmente (a partir do Estudo) como instrumento de amparo aos
investimentos estratégicos do governo até o ano 2027 (MPOG, 2007).

Dentre os insumos para o processo de elaboragdo deve ser lembrado o
Estudo da Dimensédo Territorial do PPA, com énfase para as regibes de
referéncia para planejamento e para a carteira de investimentos,
territorializada e hierarquizada, a ser incorporada ao processo de
planejamento de longo prazo (MPOG, 2007, p:5).

Quanto a orientagdo dada aos oOrgaos governamentais para a alocagdo dos
investimentos nos programas previstos, segue a trajetoria abaixo, com as instrugdes do
governo federal para a elaboragdo do planejamento econémico dos respectivos programas,
conforme consta do Manual de Elaboracgao: plano plurianual 2008-2011, orgamento publico,
elaborado no &mbito da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos - MPOG
(2007).

O processo inicia-se com a definicao das Orientacbes Estratégicas dos Ministérios -
OEM, nas quais deverdo ser estabelecidos os objetivos setoriais e as politicas a serem
desenvolvidos para sua viabilizagdo. Em seguida a definicdo da OEM, os 6érgaos setoriais
definem seus Programas a partir dos objetivos setoriais estabelecidos na OEM e das
politicas a eles associadas (MPOG, 2007).

Apobs essa etapa o 6rgao setorial realiza a distribuicdo de recursos entre o conjunto de
programas e acgoes, e informa a fonte de recursos. As fontes, segundo o MPOG (2007)
servem para indicar a espécie de recursos financeiros que proporcionara a execucao das
despesas na implementacgéo da agao.

Nesse sentido, para as agdes orgamentarias, sdo disponibilizadas as seguintes fontes:
i) Fiscal/Seguridade (Exceto Financiamento Externo): Recursos do Tesouro e recursos
federais de outras fontes, primarios e nao-primarios, a excegcado de recursos oriundos de

operacdes de crédito externas; recursos contemplados nos limites discricionarios

192 \/er 0 PPA 2008-2011 (http://www.sigplan.gov.br/download/avisos/001-mensagempresidencial_internet.pdf).
Acesso em janeiro/2012.
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repassados aos orgaos; ii) Fiscal/Seguridade (Financiamento Externo): Recursos do
Tesouro e recursos federais de outras fontes oriundos de operacdes de crédito externas
reembolsaveis, em moeda, bens e/ou servigos; recursos contemplados nos limites
discricionarios repassados aos orgaos; iii) Doagbes Externas: Recursos oriundos de
cooperagdes financeiras externas ndo-reembolsaveis: estes recursos nio estdo incluidos no
montante de discricionarias e, por isso, devem ser adicionados aos limites e detalhados
pelos 6rgaos (MPOG, 2007).

Contudo, os recursos de origem orgcamentaria ndo sao suficientes para financiar todos
0s programas e investimentos necessarios ao desenvolvimento do Pais. Dessa forma, torna-
se necessaria a mobilizagdo de recursos nao-orcamentarios, especialmente das agéncias
oficiais de crédito e daqueles provenientes de incentivos fiscais, estabelecendo-se assim
uma Estratégia de Financiamento do PPA que permita alinhar os esforgos de investimento
do setor publico como um todo e do setor privado (MPOG, 2007).

Assim, para as ag¢des ndo-orcamentarias que sao compostas de recursos oriundos do
setor privado, das agéncias oficiais de crédito, do terceiro setor, dos incentivos fiscais, dos
fundos constitucionais de financiamento regional, dos fundos administrados pelo Governo
Federal e dos dispéndios correntes das empresas estatais, bem como de parcerias e
contrapartidas de Estados e Municipios, e cujos recursos ndo integram a lei orgamentaria
anual, as fontes séo as seguintes: Dispéndio das Estatais; Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT); Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS); Fundos Constitucionais; Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR); Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES); Caixa Econémica Federal (CEF); Banco do Brasil (BB); Banco do Nordeste do
Brasil (BNB); Banco da Amazénia (BASA); Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP);
Estados; Municipios; Setor Privado (MPOG, 2007).

Nesse contexto, as agéncias oficiais de crédito concedem recursos, exceto os dos
fundos, utilizados pelos estabelecimentos oficiais de crédito (BNDES, CEF, BB, BNB, BASA
e FINEP) para garantir linhas de crédito aos programas do PPA. O Plano de Dispéndios das
Estatais concedem recursos que as estatais utilizam para cobrir despesas correntes ou
inversdes financeiras em parcerias minoritarias com o setor privado, que concorrem para o
alcance dos objetivos dos programas do PPA. Os Fundos constitucionais ou administrados
pela Unido concedem recursos das disponibilidades dos fundos constitucionais FNO, FNE,
FCO, e do FAT e FGTS, utilizados para financiar linhas de crédito para os programas de
Governo para desenvolvimento econdmico, social ou regional. A Renuncia fiscal: estimativa
do valor da reducao da receita, representando agdes de estimulo a atividades econdmicas
ou sociais que o Governo executa mediante alteragdo, isengédo ou redugao de impostos e
taxas. Além deles, ha os recursos de parcerias que sao recursos proprios aplicados por
parceiros (Estados, Distrito Federal e Municipios), inclusive os relativos as contrapartidas de
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transferéncias voluntarias da Unido, e os do setor privado em agdes que integram
programas do PPA (MPOG, 2007, p: 10).

Cabe salientar que o financiamento do desenvolvimento regional conta com os Fundos
Constitucionais de financiamento do setor produtivo (exclusivos das regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste), respectivamente, FNO, FNE e FCO, gerenciados pelo Banco da Amazénia,
Banco do Nordeste e Banco do Brasil; os Fundos de Desenvolvimento destinados a
Amazbnia e ao Nordeste (FDA e FDNE) administrados pelas superintendéncias regionais,
que também concedem incentivos as empresas em suas areas de atuagdo, e por ultimo as
fontes do orcamento geral da Uniao e dos entes federados.

Diante do exposto, constou do PPA 2008-2011 a tabela 56 com as suas fontes de

recursos:

Tabela 56 - Fontes de Recursos do PPA 2008-2011

Fonte R$ bilhoes %
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social 2.356,4 65,8
Investimentos das Estatais 253,7 7.1
Renuncia Fiscal 1,8 0,1
Plano de Dispéndios das Estatais 12,7 0,4
Fundos 146,5 41
Agéncias Oficiais de Crédito 707.,3 19,7
Parcerias 105,2 2,9
Total 3.583,7 100,0

Fonte: PPA (2008-2011)

Os recursos para o financiamento do PPA, detalhados na tabela acima, tiveram origem
principalmente nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social (65,8%), das Agéncias
Oficiais de Crédito (19,7%) e dos Investimentos das Estatais (7,1%).

Para avancar na estratégia de desenvolvimento do pais, os objetivos do governo
federal, constantes do PPA, foram agrupados em dois conjuntos de programas: o0s
finalisticos e os programas de apoio as politicas publicas e areas especiais, distribuidos da
seguinte forma: 215 programas finalisticos e 91 programas de apoio as politicas publicas e
areas especiais, totalizando 306 programas'®.

Assim, quanto a alocagao de recursos por tipo de programa, do total de recursos
previstos, os programas finalisticos representaram 81% do montante total de recursos

representando R$ 2.911,1 bilhdes nos quatro anos de Plano, e os programas de apoio as

% 0Os programas finalisticos ofertam bens e servigos diretamente a sociedade e os programas de Apoio as
Politicas Publicas sdo voltados para a oferta de servicos ao Estado, para a gestdo de politicas e apoio
administrativo. Cabe salientar que tais programas n&o foram destrinchados no PPA.
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politicas publicas e areas especiais, representou 19%, o equivalente a R$ 672,6 bilhdes
(MPOG, 2007, p: 50).

A alocacao dos recursos por setor foi apresentada conforme tabela 57:

Tabela 57 - Alocagéo Prevista por Grandes Setores (2008-2011)

% do montante dos

Setores
recursos
Previdéncia 32,1
Setor Produtivo 21,3
Area Social 15,1
Infraestrutura Econbmica 9,4
Infraestrutura Social 3,2
Administragao 8,2
Demais 10,7

PPA 2008-2011

Destacam-se, na tabela 57, os recursos alocados para a Previdéncia, correspondentes
a 32,1% do total previsto no PPA, (21,3%) destinados para o Setor Produtivo, e (15,1%)
para a Area Social.

Apesar de constar a previsdo orgamentaria para os referidos programas e setores, nao
constou do PPA 2008-2011 nenhuma previsdo, especifica, de investimentos para os
programas desenvolvidos pelos Ministérios MI, MDA, MPOG, MEC, MMA, citados no
presente trabalho. Segundo Leitdo (2009) no caso da elaboragdo das pegas orgamentarias
plurianuais a abordagem da dimensdo espacial no planejamento governamental, presente
nos programas elaborados por diferentes setores do governo federal, foram deixadas,
possivelmente, para um segundo plano. Acrescenta a autora que as diretrizes das politicas
territorializadas foram minimamente incorporadas ao conteido dos PPAs e o foram de
maneira retdrica, quando nao, reduzidas a um carater de intengdes .

Paralelo a orientacdo dada, pelo governo federal, aos 6rgaos governamentais e a
alocacao dos investimentos aos programas previstos, o governo federal reforgou o conjunto
dos programas finalisticos e destacou trés agendas prioritarias para o desenvolvimento do

pais, entre elas o Programa de Aceleracéo do Crescimento — PAC.

As acgdes e metas do PAC foram organizadas em um amplo conjunto de investimentos
em infraestrutura e em medidas de incentivo ao investimento privado. Como estratégia de
financiamento do PAC o governo dispbs das seguintes medidas: concessao pela Uniao de
crédito a Caixa Econdmica Federal para aplicagdo em saneamento e habitagdo; ampliacdo
do limite de crédito do setor publico para investimentos em saneamento ambiental e
habitagao; criacdo do fundo de investimento em infraestrutura com recursos do FGTS;

elevacdo da liquidez do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR; redugcdo da Taxa de
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Juros de Longo Prazo - TJLP; e redugdo dos spreads do BNDES para infraestrutura,
logistica e desenvolvimento urbano (MPOG, 2007).

E, a estratégia de agéo espacial nas politicas publicas foi sintetizada na previsao de
investimentos setoriais em infraestrutura energética, logistica e urbana no Pais e suas

regides, conforme tabela 58.

Tabela 58 - Previsdo de Investimento em Infraestrutura no PAC, por regido e tipo de

infraestrutura (bilhdes R$)

Regiao Logistica Energia Infl_'aestrutura Total
social e urbana
Norte 6,3 32,7 11,9 50,9
Nordeste 7,4 29,3 43,7 80,4
Sudeste 7,9 80,8 41,8 130,5
Sul 4,5 18,7 14,3 37,5
Centro-Oeste 3,8 11,6 8,7 24,1
Nacional 28,4 101,7 50,4 180,5

Fonte: PPA 2008-2011 (p: 19)

Verifica-se que, apesar de contemplar todas as regides houve maior concentragéo de
recursos na regiao Sudeste, seguida das regides Nordeste e Norte, respectivamente.

Diante desse cenario, apesar de incorporarem no discurso oficial o enforque espacial,
considerando as diversidades regionais, como um dos pilares da estratégia de governo,
verifica-se que os PPAs 2004-2007 e o 2008-2011 nao detalharam, eficientemente, as
formas de intervencdo governamental nos diferentes niveis territoriais, de forma a atender
as demandas locais, e nem apresentaram a previsdo de dispéndios no periodo para as
acdes previstas nos planos que contemplaram multiespacialidades, desenvolvidos no ambito
dos Ministérios. O que se infere € que o planejamento territorial desenvolvido por 6rgaos
governamentais foram preteridos diante da prioridade dada ao investimento em programas
setoriais previstos no PAC.

o programa de aceleragdo do crescimento (PAC), o Plano de
Desenvolvimento da Educagao (PDE), ou de maneira mais ampla, das
politicas ligadas ao sistema de metas governamentais... Isto aponta sobre a
grande dificuldade operacional, no processo de planejamento nacional, de
articular de maneira eficiente politicas publicas fragmentadas (ou setoriais)
...0 anuncio do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) em 2007
acabou “atropelando” uma iniciativa mais concreta de ordenamento
territorial do planejamento ao redefinirem os investimentos publicos e
privados em fungao das linhas de acao prioritarias para o crescimento
econdmico. (lICA, 2007: 11).

Ao priorizar os investimentos setoriais em infraestrutura energética, logistica e urbana
no Pais, o PAC resgatou o debate a respeito da capacidade de investimentos em

infraestrutura gerarem dinamismos regionais ao buscar o crescimento a partir de uma
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politica setorial baseada em subsidios para investimentos de alguns setores da economia
(IICA, 2009).

Segundo Leitdo (2009) o langamento do PAC remete as tensdes internas em torno de
diferentes concepgbes de desenvolvimento, e reflete o processo de desconstituicdo dos
debates politico-programaticos acerca do planejamento territorializado. No PAC, reduzir as
desigualdades regionais, através de a¢des do programa limita-se a prever investimentos em
todas as regides do pais.

o primeiro conjunto de investimentos estratégicos para o periodo de 2007 a
2010, estabelecido pelo PAC, ja foi definido a partir da premissa de que a
expansao dos investimentos em infraestrutura é condigao para a superagao
dos desequilibrios regionais e das desigualdades sociais. (MPOG, 2007, p:
11).

O governo federal defende que com o PAC, os investimentos selecionados em
logistica e energia impulsionardo o desenvolvimento local e regional, que por sua vez,
reduzirdo a desigualdade social e regional.

o conjunto de investimentos selecionados em logistica e energia tem carater
preliminar: projetos que alavanquem o desenvolvimento local e regional e
que reduzam a desigualdade social e regional, eixos ou projetos
estruturantes contemplados nos diversos planos estratégicos setoriais,
sinergia entre os projetos e complementaridade com os empreendimentos
do PAC 1, sustentabilidade ambiental, recuperagdo de infraestrutura
existente. (PRESIDENCIA, 2010, p:3)'*.

Nesse sentido, 0 que parecia sinalizar um discurso unissono no ambito do governo
federal em relagao as propostas de incorporagéo da dimensao espacial como orientadora do
planejamento das a¢gdes governamentais na promog¢ao do desenvolvimento do pais, a partir
da divulgacdo do PAC mostrou-se um descompasso entre o discurso e a pratica no ambito
do governo federal.

O governo federal nao vinculou recursos que garantissem que as recomendagdes
presentes no estudo territorial (MPOG), assim como os planos elaborados pelos distintos
setores do governo federal fossem, efetivamente, implementados. Esse descompasso entre
o discurso e a pratica na acao territorial reflete o processo de desconstituicdo das politicas
de determinados setores do governo e mantém com isso o pacto da governabilidade com
partidos politicos e setores conservadores da sociedade, dificultando qualquer perspectiva
de se incluir na agenda politica nacional a implementacdo de planos e projetos territoriais
capazes de combater a fragmentagao dominante.

as contradicdes presentes nas diretrizes do governo para o
desenvolvimento territorial brasileiro revelam-se em ag¢des de planejamento
realizadas em diferentes ministérios e que nao raramente foram relegadas
ao mero plano das intengdes, ou preteridas em fungao da prioridade dada
ao lancamento de portfélios de obras e medidas institucionais “para
melhorar o ambiente de investimentos”, notadamente aquelas contidas no

194 Ver apresentacao da Casa Civil da Presidéncia do PAC Il (2010) no enderego:

http://imprensaacervo.planalto.gov.br/download/pdf/pac2_relatorio_2.pdf
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PAC ... a definicdo de investimentos a revelia dos planos elaborados sao
funcionais a fragmentacédo das agbes no campo do desenvolvimento
territorial do Brasil. (LEITAO, 2009, p: 177e 204)

Assim, a forma como o PAC estrutura sua carteira de investimentos remete ao modelo

de planejamento setorial em que os diagndsticos partem da analise de setores da economia

para assim, se propor uma carteira de investimentos. As estratégias do PAC tém a ver com

a dominancia da logica das grandes empresas na estruturagdo dos espacgos regionais a

partir da apropriagao dos recursos territorializados pelo capital (VAINER, 2007).

A propria centralidade conferida pela Presidéncia da Republica ao Programa de

Aceleragédo do Crescimento, em detrimento das propostas e dos estudos de planejamento

territorial, ja sinalizam uma processo de desconstituicdo dos programas desenvolvidos pelos

diferentes 6rgédos do governo federal (LEITAO, 2009). A centralidade do PAC foi expressa

nos artigos 11 e 12 da Secao lll, da Lei n® 11.653, de 7 abril de 2008, que dispbe sobre o

Plano Plurianual para o periodo 2008/2011.

Art. 11. As acgbes do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC
constantes do Plano Plurianual 2008- 2011 integram as prioridades da
Administracdo Publica Federal, e terdo tratamento diferenciado durante o
periodo de execugao do Plano, na forma do disposto nesta Lei.

Art. 12. O Poder Executivo fica autorizado a suplementar, por decreto,
dotacbes consignadas nas ag¢des do Programa de Aceleragdo do
Crescimento - PAC, integrantes da lei orcamentaria anual e devidamente
identificadas no SIAFI, até o limite de 30% (trinta por cento) de cada agéo,
mediante o cancelamento de até 30% (trinta por cento) de cada agéo
orcamentaria integrante do PAC, exceto se outro critério for fixado pela lei
orcamentaria anual'®.

Assim, a forma do Estado atuar no campo do desenvolvimento, com o foco no

espacial, sofre influéncia dos interesses territorializados que se sobrepdem nos processos

decisérios mediante a légica do patrimonialismo, a pratica do clientelismo e a troca de

favores, comprometendo a unidade politica, econémica e territorial (VAINER, 2007).

195

http://www.sigplan.gov.br/download/ppal/lei_11653_07_abril_2008.pdf acessado em janeiro/2012.
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Conclusao

Conforme exposto na introdugéo, este artigo se propds a responder as seguintes
questdes: Qual o lugar da dimensao espacial no governo Lula? Como ela influenciou a
elaboragcdo de politicas publicas? Quais as politicas influenciadas? Como foram
influenciadas?

Em relacdo a primeira questdo constatou-se que a dimensado espacial ocupa,
atualmente, um lugar diferenciado do que ocupava nas politicas de desenvolvimento
regional nos anos 1950/1970. Ao invés de se encontrar na politica regional, onde
tradicionalmente se voltava as macrorregiées Norte, Nordeste e Centro Oeste do pais, a
dimensao espacial se encontra no interior das politicas publicas, seja ela social, econdmica
ou ambiental, nacional ou subnacional, setorial ou multisetorial.

A tentativa de o governo incorporar a dimens&do espacial como orientadora do
planejamento das a¢des governamentais, a partir do Estudo da Dimensé&o Territorial para o
Planejamento (2008), foi frustrada com o langamento do Plano de Aceleragcdo do
Crescimento — PAC. Constou do discurso oficial do PPA a importancia do enfoque espacial
para o planejamento governamental. Entretanto, o que se verificou com o desenvolvimento
do trabalho, foi que o governo federal ndo detalhou as formas de intervengdo governamental
para a nova configuragao do territorio nacional defendida pelo Estudo, e nem apresentou a
previsao de dispéndios no periodo para a carteira de investimentos diferenciados. Com isso,
a ideia de ter a dimensao espacial no planejamento territorial ficou no plano das intengdes.

Quanto a segunda questdao: Como a dimensao espacial influenciou a elaboragéo das
politicas publicas? Observou-se que a partir de 2003, e de forma mais efetiva, a partir de
2004, houve uma evolucdo favoravel dos indicadores macroecondmicos e sociais
brasileiros, os quais sinalizaram um novo cenario do desenvolvimento do Pais, o que
garantiu maiores investimentos do governo federal em politicas publicas. Paralelo ao
panorama socioeconémico, o Estado foi tratado como indutor do desenvolvimento regional e
social, e condutor do crescimento econémico do Pais, o que permitiu uma atuacdo mais
contundente do Estado no trato da dindmica social e econémica do pais. Nesse sentido, o
governo enfatizou a importancia da dinamica interna das regides como um elemento
determinante do seu potencial de desenvolvimento socioecondmico e valorizou escalas
menos abrangentes, uma vez que a diversidade macrorregional dificultava a efetividade da
implementacao de politicas de desenvolvimento.

Desta forma, a dimensao espacial influenciou o governo a buscar uma convergéncia
espacial para elaboragao de diferentes politicas publicas, o que foi constatado por meio dos
varios recortes e concepgdes espaciais construidas pelos Ministérios, para caracterizarem
seus campos de agao. A terceira questao e a quarta questdo podem ser respondidas juntas:
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Quais as politicas influenciadas? Como foram influenciadas? Desde 2003 verifica-se uma
formatagéo de politicas publicas multiespaciais dentro de diferentes Ministérios e de modo
geral com o objetivo de identificar as potencialidades e vulnerabilidades especificas de cada
espago geografico, para melhor nortear a formulagdo de metas socioecondémicas, culturais,
politico-institucionais e ambientais visando ao desenvolvimento mais igualitario no Pais.

A dimenséao espacial influenciou as politicas publicas a seguir citadas, ao propiciar
uma conexao entre o desenvolvimento socioecondmico e o desenvolvimento territorial:

- Politica Nacional de Desenvolvimento Regional™® (2003), Ministério da Integracéo
Nacional — MI, na qual as mesorregioes diferenciadas foram privilegiadas como
escala preferencial de MMA,

- Politica de Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas (2008) Ministério do Meio Ambiente
— MMA, trabalhou-se com bacias hidrograficas como instrumento de gestdo e
planejamento;

- Programa Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais -
2005 e o Programa Territérios da Cidadania (2007), Minstério do Desenvolvimento
Agrario — MDA, é o territério rural o espago de intervencao e a unidade de gestéo e
planejamento do governo;

- Pacto para a Gestao Territorial Integrada (2005) e no Estudo da Dimenséo Territorial,
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo interessa o territdrio enquanto
unidade orcamentaria;

- Plano de Desenvolvimento da Educagéao (2007), Ministério da Educacgao, trabalha-se
com as areas de abrangéncia de planos diretores municipais para intervengao
governamental.

Além disso, o governo estabeleceu estratégias com o foco no espacial, presente nas
politicas sociais, tais como: i) dinamizar as regides e melhorar a distribuicdo das atividades
produtivas pelo territério nacional (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional) - (M,
2003); ii) acelerar processos locais e sub- regionais que ampliem as oportunidades de
geracao de renda de forma descentralizada e sustentavel (Territérios Rurais); universalizar
programas basicos de cidadania (Programa Territérios da Cidadania) - (MDA, 2005, 2008) ;
iify melhorar a qualidade da educacao (Plano de Desenvolvimento da Educacéo - 2007) -
(MEC, 2008); iv) orientar a agao publica programatica, assim como priorizar a aplicagdo de
recursos financeiros (Pacto e Estudo do Planejamento Territorial - 2008) - (MPOG, 2005,
2008); v) indicar prioridades para a aplicagdo de recursos financeiros, para o
encaminhamento institucional e para acompanhar a execucgao dos programas (Programa de
Revitalizagdo de Bacias Hidrograficas) - (MMA, 2008).

1% A PNDR foi institucionalizada por meio do Decreto n® 6.047 de 22 de Fevereiro de 2007

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm) acessado em janeiro de 2012.
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Diante do exposto, verifica-se que todas as politicas que constaram desse estudo
visam fomentar o desenvolvimento, em espacialidades prioritarias. Cada Ministério definiu
um subespago do espaco nacional como melhor lugar para a realizagdo de suas atividades,
sendo que a logica de sua atuagdo ndo esteve atrelada apenas a dindmica regional, mas
sim no funcionamento da economia nacional. Nao ha duvidas que muito se avangou na
definigdo de politicas com recortes espaciais visando ao desenvolvimento mais igualitario do
Pais.

Entretanto, por mais convergentes que possam parecer os conceitos estabelecidos
para os diferentes recortes geograficos e os interesses definidos nos Ministérios, as
propostas de politicas multiespacializadas, de modo geral, demonstram que tais politicas
ainda sao concebidas e praticadas de forma isolada, ndo havendo, portanto, uma integracao
entre elas. A desigualdade no interior de cada subespaco nacional permite a existéncia de
disputa por poder e por investimentos, o que pode fazer com que agbes do Estado se
concentrem num determinado segmento ou em area especifica da sociedade, gerando com
isso, a existéncia de propostas de agdes antagbnicas no mesmo espaco geografico ou
mesmo, agdes que ndo se complementam, comprometendo, assim, o desenvolvimento da
regiao ou territério.

A falta de um projeto nacional de desenvolvimento com estratégia espacial bem
definida, que viesse atuar como unidade de planejamento e gestdo para onde possam
convergir e serem compartilhadas as ag¢des previstas no ambito de cada Ministério amparou
o0 descompasso que houve entre as acbes previstas nos Ministérios e as iniciativas
efetivamente implementadas pelo governo federal, como ocorreu quando da implementagao
do PAC.

A dimenséo espacial se perdeu, atropelada pelo PAC.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente tese se propOs a entender porque e como a dimensao espacial retoma sua
evidéncia nas a¢des governamentais.

E, ainda, como ela se configura atualmente e quais as suas distingdes com as
formulagdes anteriores?

Diante desses questionamentos delineou-se a seguinte hipotese: a dimensao espacial
ganha importancia na agenda publica do governo federal, mas de forma diferenciada, e em
um locus institucional distinto.

Para responder aos questionamentos e discutir a hipétese, esta tese foi organizada
em cinco artigos com a intencdo de contemplar os questionamentos ora apresentados,
assim como de confirmar, ou ndo, a presente hipotese.

Assim, o primeiro artigo pretendeu adentrar o contexto do planejamento federal
brasileiro, enquanto instrumento histérico de intervengao do Estado sobre a ocupacéo e o
desenvolvimento do territério nacional. O artigo contemplou o periodo que vai do inicio da
histéria republicana (1889) até o fim do governo Lula (2010), nas suas singularidades,
abordando cada um dos governos republicanos e identificando o uso, ou ndo, da pratica do
planejamento federal, assim como a estrutura econémica e politica de cada periodo. A
questdao que norteou o artigo foi: Quais as razbes provaveis para as diferentes
configuragdes do planejamento federal no Brasil, ao longo do tempo?

Verificou-se que houve idas e vindas do planejamento federal no decorrer dos
governos republicanos e que ele assumiu distintas configuragdes relacionadas a forma ou a
natureza de estado prevalecente, em cada momento, que por sua vez se articula,
simultaneamente, a estrutura politica e econdmica do pais. A presenca do planejamento em
um periodo historico ndo se traduz na retomada do periodo anterior, mas a um
ressurgimento com novas concepgdes e parametros.

As razdes para as diferentes configuragdes do planejamento federal estado
relacionadas a capacidade de envolvimento do Estado com o desenvolvimento
socioecondmico nacional, salientando que, apesar de se distinguir um periodo especifico
para cada governo, ndo se quer dizer que o tipo de governo em um determinado periodo
tenha sido completamente diferente do tipo de governo do periodo seguinte.

Assim, no periodo que compreende 1889-1930 no Estado Liberal-Oligarquico o
planejamento federal, de forma sistematizada, era inexistente; entre 1930-1985 no Estado
Desenvolvimentista o planejamento era de cunho nacional desenvolvimentista; entre 1985-
2002 no Estado Regulador, o planejamento tornou-se impossivel de ser realizado, devido a
crise da divida e da hiperinflagdo, apesar de ter havido, no final desse periodo, uma

tentativa de retomada do planejamento, sendo um planejamento mais indicativo, e entre
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2003-2010 no Estado Indutor, houve a sinalizagdo de um planejamento indicativo indutor do
desenvolvimento a partir de politicas publicas.

O segundo artigo se propds analisar como a dimensao espacial se apresenta na
trajetoria do planejamento federal na historia republicana brasileira. A trajetéria da historia
republicana seguiu a cronologia presente nas etapas do planejamento federal defendida no
primeiro artigo. Verificou-se que o locus que ocupa a dimensao espacial na trajetdria do
planejamento federal estd estreitamente relacionado a estrutura econdmica, a forma de
estado vigente e a ideologia prevalecente. No periodo que compreende 1930-1985 a
dimensao espacial era imbricada com a questdo regional e se restringia aos problemas
envolvendo a integragcao nacional, as disparidades socioecondmicas presentes nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Sul do pais, e a sedimentagcédo da integragao fisico-territorial do
pais. No periodo (1985-2002) ha uma auséncia da dimensao espacial/questao regional nas
acdes governamentais, frente a impossibilidade do planejamento federal, sendo que no PPA
1996-1999 ha indicativos de retomada da valorizagcdo da dimensao espacial nas agoes
governamentais e da questao regional a partir da participagdo conjunta, mas autbnoma na
programacao governamental. No periodo 2003-2010 a dimensao espacial se redefine em
outras escalas e em outro rumo. Ela segue uma tendéncia de fragmentagdo do espago
nacional e adquire certa centralidade na elaboragao e implantacado de politicas publicas.

O terceiro artigo, apoiando-se no entendimento de que a questdo da dimensao
espacial nas politicas publicas do Estado esta ligada a forma como ele atua no espago
nacional, e considerando que o Estado passou por alteragbes significativas sob a
perspectiva da histéria republicana, se prop6s a clarificar o entendimento acerca da énfase
dada a dimenséo espacial, por parte do governo federal, nas politicas publicas. A partir da
construgao da trajetdria histérica republicana, verificou-se que houve, na realidade, uma
migragdo do espacial do planejamento federal no periodo 1930-1985 para as politicas
publicas no periodo 2003-2010. Quanto as razdes para essa migracéo, acredita-se que o
pano de fundo esteja no social ser o eixo estruturante do crescimento econédmico. Com isso,
o Estado tem sido mais demandado na criagdo de oportunidades de investimento, geragao
de empregos e reducdo das desigualdades econbmicas. Paralelo a essas acbes é
necessaria certa mobilidade do Estado no atendimento de caréncias e/ou potencialidades
especificas de cada localidade, o que gerou a espacializagdo das politicas publicas. Assim,
entende-se que a retomada da dimensao espacial no campo das politicas se deu porque a
aderéncia das politicas publicas as diferentes espacialidades do pais permite ao governo
maior estratégia de ag¢ao no alcance do desenvolvimento socioeconémico do pais.

O quarto capitulo, sem fugir do escopo da tese, visou a atender uma demanda
levantada pela professora Tania Bacelar, quando do processo de qualificagao do projeto de
pesquisa. Na ocasiao a professora sugeriu que fosse abordada na tese a tematica: Arranjos
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produtivos locais, por se tratar de um eixo teérico importante de ser tratado no ambito da
dimensao espacial, uma vez que se traduz em exemplo de iniciativa do Brasil na pratica com
politicas na escala local. Acrescentou a professora que os arranjos produtivos locais vém do
desenvolvimento endogeno e que eles ndo lidam com desigualdades, mas sim com
potencialidades diferenciadas do espago geografico.

Assim, o artigo se prop6s a trabalhar o tema referente aos arranjos produtivos locais
como espacialidades privilegiadas de integragédo de atores locais, de articulagdo de politicas
publicas federais, e do estimulo do potencial endégeno e das especificidades sociais,
econbmicas, culturais e ambientais. Para atender a esse propésito, abordou-se, de forma
sucinta, o referencial teérico e o panorama tedrico-académico que sustentam os Arranjos
Produtivos Locais, apresentou-se a geografia dos APLs, e analisou os APLs no contexto da
terceira geracao de politicas, assim como no alinhamento entre o federal e os entes
federativos. Foi possivel reconhecer, de modo geral, uma identidade entre as caracteristicas
dos APLs e as concepcgodes tedricas e governamentais acerca da dimensio espacial, e
perceber uma imbricacdo entre a concepg¢ao dos Arranjos Produtivos Locais (APLs), a
terceira geracao de politicas de desenvolvimento, e o federalismo brasileiro, o que
possivelmente, se reflete numa condicionante favoravel para se conceber os APLs como
uma nova espacialidade das politicas publicas, com condi¢des favoraveis de ser condutora
do desenvolvimento social e econémico.

Quanto ao quinto e ultimo artigo havia o interesse em analisar de que forma a
dimenséao espacial foi incorporada as politicas publicas no Governo do Lula (2003-2010).
Verificou-se que a dimensao espacial ocupa, atualmente, um lugar diferenciado do que
ocupava nas politicas de desenvolvimento regional nos anos 1950/1970. Ao invés de se
encontrar na politica regional, onde tradicionalmente se voltava as macrorregides Norte,
Nordeste e Centro Oeste do pais, a dimensao espacial se encontra no interior das politicas
publicas. E ainda, que as politicas estudadas, apesar de apresentarem certa convergéncia
entre os interesses definidos nos Ministérios, de modo geral, sinalizam que ainda séo
concebidas e praticadas isoladamente, ndo ocorrendo uma integragao entre elas.

Diante do exposto, constata-se que o fechamento dos cinco artigos nos remete a
leituras que se articulam entre si, constituindo um panorama evolutivo da tematica e que
permite melhor compreensao da problematica. Essa compreensao nos remete as questbes
que instigaram e justificaram o desenvolvimento desse estudo.

Primeiro, entender como e por que a dimensio espacial retoma sua evidéncia nas
acdes governamentais, apés o periodo de auséncia (1985-2002). Entendeu-se que a
dimensdo espacial teve nova relevancia na agenda do governo como instrumento de
intervengdo do governo federal nas politicas publicas, instrumento esse, adequado para
melhor problematizagédo dos fendmenos frente a uma realidade especifica. Em outras
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palavras, a dimensdo espacial enquanto instrumento de intervengcdo do governo permite
atuar sobre a dindmica assimétrica das macrorregides, valorizando a dinamica interna das
diferentes espacialidades de forma a despertar as potencialidades de cada sub-regiao.

Pode-se dizer que trazer a dimensao espacial para o campo das politicas publicas
permite ao governo, na impossibilidade de se compreender as macrorregides em sua
totalidade, se ter uma perspectiva analitica e metodolégica de espagos menores que as
macrorregides, compreendendo areas de um ou mais estados da Federacdo que permitem
melhor identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades. E isso, pode propiciar ao
governo a formulagao de objetivos socioeconémicos, culturais, politico-institucionais e
ambientais, especificos para cada espaco geografico.

E porque essa relevancia? Por que houve um movimento deliberado do Estado na
elaboragdo e conducgado de politicas publicas de incentivo as atividades econdmicas, de
investimento, de emprego e de renda, diante da nova dindmica econdmica brasileira
alcancada a partir de 2003/2004. E essas politicas, conforme ressaltado pelo economista
Pedro Malan (2011), ndo dependem unicamente das politicas monetaria e fiscal do governo,
mas sim de fatores como infraestrutura fisica, humana e institucional, assim como inovagao
e produtividade, o que contribuiu para a preocupagédo do governo com a multiespacialidade
das politicas publicas. Nesse sentido, verificou-se que, paralelo as iniciativas
macroecondmicas foi necessario ao governo se voltar para o atendimento de caréncias e/ou
potencialidades especificas de cada localidade, o que implicou em espacializar as politicas
publicas, ou seja, em trazer a dimensao espacial para as politicas publicas. Dai constatou-
se que, uma aderéncia das politicas publicas as diferentes espacialidades do pais permite
ao governo maior estratégia de acdo no alcance do desenvolvimento socioeconémico do
pais.

Quanto aos demais questionamentos, como esta dimenséo se configura atualmente e
quais as suas distingdes com as formulagbes anteriores? Verificou-se que atualmente, o
espacial se configura, de modo geral, em forma de multiplas e distintas escalas espaciais
submersas em programas e politicas elaboradas por diferentes Ministérios no ambito do
governo federal, como a seguir: /) macrorregides, mesorregides, microrregides e regiao do
semiarido nordestino utilizadas pelo Ministério da Integracdo Nacional, Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional'®” (2003); ii) os estados e municipios usados pelo Ministério da
Educacgao - Plano de Desenvolvimento da Educacao (2007); iii) territérios rurais e territorios
da cidadania do Ministério do Desenvolvimento Agrario - Programa Territérios Rurais (2005)
e Programa Territérios da Cidadania (2008); iv) bacias hidrograficas utilizadas pelo

Ministério do Meio Ambiente - Programa de Revitalizagdo de Bacias Hidrograficas - (2008);

7 A PNDR foi institucionalizada por meio do Decreto n® 6.047 de 22 de Fevereiro de 2007

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6047.htm) acessado em janeiro de 2012.
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v) escalas, subnacional (macrorregides) e sub-regional (sub-regides) pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao - Planejamento Territorial (2008).

Essa configuragdo diverge das configuragbes anteriores porque antes a dimensao
espacial reproduzia a politica regional do governo. Nas décadas de 1930-1950, a nocéo da
dimensao espacial consistia em um espago constituido pelas relagdes de producéo e de
acumulacao de capital, reproduzindo a ordem econémica capitalista, e se dava no contexto
da integracdo do territério nacional. Nas décadas de 1950-1960 a dimens&o espacial
emergiu com o Plano de Metas em meio a proposta de interiorizagdo da capital nacional e
das acgbes de infraestrutura nas economias regionais, assim como, com o planejamento
regional, a partir da criagdo da Sudene, no contexto das disparidades regionais sinalizado
pelo movimento diferencial de acumulacao do capital nas relagdes entre os “Nordestes” e o
Centro-Sul. Entre as décadas de 1960/1970 a dimensao espacial consolidou presenca no
contexto de controle social, de integracdo do mercado interno nacional e de sedimentagéo
da integracao fisico-territorial do pais, salientando que no | PND (1972-1974) e no Il PND
(1974 a 1979) a dimensao espacial estava associada a proposta de expansao dos setores
produtivos e industriais nas diferentes regides do pais.

E, entre os anos 1985 a 2002 a dimensdo espacial desaparece das acobes
governamentais frente ao enfraquecimento do Estado e a crise do territorio defendida por
Becker (2007)'%.

Assim, ao invés de reproduzir a politica regional, quando se achava que o problema
regional era problema Norte e Nordeste (1950-1970), a dimensédo espacial segue uma
tendéncia de fragmentagédo do territério nacional, permitindo que a escala local ou sub-
regional passem a ser reconhecidas como potencialidades para o desenvolvimento. Com
isso, adquire centralidade na elaboragao e implantagdo de politicas publicas, uma vez que
envolve a organizagdo do espago em multiplas escalas as quais, possivelmente, podem
permitir ao governo pensar o desenvolvimento socioeconémico de forma menos desigual.

Diante do exposto verifica-se que as respostas acima apontam para a confirmacgéo da
hipétese definida no inicio do presente estudo - a dimensao espacial ganha importancia na
agenda publica do governo federal, mas de forma diferenciada, e em um Jocus institucional
distinto.

Apoés o periodo de auséncia da dimensao espacial nas agbes governamentais, ela
ensaia uma tentativa de retomada de sua visibilidade nos PPAs 1996-1999 e 2000-2003,
sendo que a partir de 2004 ela ocupa espacgo importante nas politicas publicas. Assim, ao

invés de reproduzir a politica regional (1950-1970), a dimensao espacial se configura

198 Ver o terceiro artigo.
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atualmente (2003-2010), no interior das politicas publicas, seja ela social, econdmica ou
ambiental, nacional ou subnacional, setorial ou multisetorial.

Entretanto, com o desenvolvimento da tese verificou-se também uma dissonéancia
entre a constatagdo da importancia da dimenséao espacial no governo federal e as iniciativas
efetivamente implementadas pelo governo na gestao do Presidente Lula.

Indiscutivelmente, o governo reconhece a pratica da espacializagdo das politicas
publicas, mas o fato de ndo implantar essa pratica no seu orgcamento, deixando com isso de
efetivar as politicas com o foco no espacial, sinaliza no minimo uma incoeréncia entre o
discurso e a pratica do governo federal.

Apesar de o governo incorporar no discurso oficial a importancia da dimensao espacial
nas politicas publicas, considerando as diversidades regionais, como um dos pilares da
estratégia de governo, verificou-se que no PPA 2004-2007 e o 2008-2011 nao foram
detalhadas as formas de intervencao governamental e nem apresentadas a previsdo de
dispéndios no periodo para as acgdes previstas nos planos que contemplaram
multiespacialidades, desenvolvidos no ambito dos Ministérios.

O que se viu foi a estratégia de agao espacial nas politicas publicas ser sintetizada por
meio da previsao de investimentos setoriais em infraestrutura energética, logistica e urbana
no Pais, via macrorregides. Ou seja, infere-se que as propostas e as politicas que tiveram
como instrumento orientador a dimensao espacial foram preteridas diante da prioridade
dada ao investimento em programas setoriais previstos no Programa de Aceleragdo do
Crescimento.

Por fim, todo esse contexto contribuiu para a constatagcdo da necessidade de se
constituir um projeto nacional de desenvolvimento com estratégia espacial, que viesse atuar
como unidade de planejamento e de gestdo do governo federal e que fizesse frente as
imposicoes dos interesses hegemdnicos do capital e as légicas arcaicas presentes nas
velhas praticas do regionalismo e do clientelismo tradicionais, permitindo com isso, se

reconstituir a histéria do desenvolvimento do Brasil.
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