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PLANEJAMENTO TERRITORIAL
E PROJETO NACIONAL

Os DESAFIOS DA FRAGMENTACAO
CARLOS B. VAINER

R ESUM O A bhistéria recente do planejamento territorial no Brasil poderia ser narra-
da como wma trajetdria continuada, embora néo linear, de desconstituicio — politica, intelectual
e institucional. Este processo ¢ resultado e fator de aceleragio do processo de fragmentagio terri-
torial que desafia todos os que se preocupam com a necessidade de um projeto nacional digno des-
ta abrangéncia. O presente trabalho busca identificar e analisar os principais vetores do processo
de fragmentagiio, a saber: grandes projetos de investimento (GPIs), neo-localismo competitivo e o
velho regionalismo, com suas redes de clientela-patronagem. Em seguida, sio examinados rapi-
damente os referentes tedrico-conceituais dos GPIs e, em particular, do neo-localismo competiti-
vo, que constitui hoje a principal receita distribuida aos paises periférios e dependentes por agén-
cias multilaterais e consultores internacionais. Ao final, busca-se explorar em que medida
estariam emergindo no processo social contempordneo tendéncias e forcas capazes de neutraliza-
rem os vetores da fragmentagio e conduzirem um projeto nacional, no qual, necessariamente, o
planejamento territorial deverd ocupar lugar central.

PALAVRAS-CHAVE Prjeto nacional; planejamento territorial; neo-lo-
calismo; grandes projetos de investimento.

INTRODUGAO: DA RELEVANCIA DA QUESTAO
TERRITORIAL!

A histéria recente do planejamento territorial no Brasil poderia ser narrada como
uma trajetdria continuada, embora nio linear, de desconstituicao. Em primeiro lugar,
desconstituigdo politica, evidenciada no desaparecimento progressivo da questio regional
da agenda nacional. Se ¢ verdade que o préprio processo de elaboragao e confronto de
perspectivas nacionais abrangentes torna-se cada vez menos visivel e audivel, também ¢
verdade que quando esbogos de uma agenda nacional ainda conseguem vir 2 tona, trans-
cendendo a gestdo quotidiana da economia, a questdo regional e, de modo mais amplo, o
territdrio recebem pouca ou nenhuma atengio.

Paralelamente, reflexo e fator deste processo, a desconstituigdo tem sido também
operacional — ou instrumental, se preferivel —, com a desmontagem dos aparatos institu-
cionais que, na segunda metade do século passado, foram implantados pelo governo fe-
deral para conceber e implementar politicas, planos e projetos cujo objetivo explicitamen-
te enunciado era o ordenamento territorial e a redugo das desigualdades regionais.
Esvaziados de fungio e sentido, agéncias e rgios regionais, onde sobreviveram, transfor-
maram-se, via de regra, em nichos de articulagdo de interesses paroquiais e de reprodugio
de elites quase sempre decadentes.

Este processo de desconstitui¢do langa raizes nas transformages econdmicas, sociais,
politicas e culturais que integraram o territrio nacional e o submeteram, em seu conjun-
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1 Uma primeira versao deste
texto foi apresentada no Painel
“Desigualdades Regionais, Ur-
banizacao e Ordenamento Terri-
torial no Brasil: Desafios e
Perspectivas”, no Seminario In-
ternacional “Politicas de Desen-
volvimento Regional: Desafios
e Perspectivas a Luz das Expe-
riéncias da Unido Européia e
Brasil”, promovido pelo Ministé-
rio da Integracao Nacional, Bra-
silia, 23-24,/03/2006.



2 Ver, por exemplo: Guima-
raes, 1989; Diniz, 1995; Bace-
lar, 2000; Oliveira, 1977; Vai-
ner e Araljo, 1992

3 A agenda da IIRSA - Iniciativa
de Integracao Regional Sul-ame-
ricana — é tipica, resumindo-se a
uma carteira de mega-empreen-
dimentos de infraestutura que
se limitam a “alisar” o espaco
para a circulacao do grande ca-
pital em suas varias formas.
Por outro lado, sao risiveis as
peripécias de discussoes e
acordos Brasil-Argentina sobre
o0 setor automotivo, em que os
gOovernos nacionais aparecem
falando em nome de suas indus-
trias nacionais, comandadas, 1a
como ca, pelos mesmos gigan-
tes da indistria automobilistica
mundial - Fiat, Volkswagen, Ge-
neral Motors, etc. A recente cri-
se em torno do contrato do gas
Brasil-Bolivia, resultante da na-
cionalizacao no pais vizinho dei-
xou a sombra uma das princi-
pais personagens do drama, a
transnacional, que, na verdade,
falou pelo lado boliviano até sua
faléncia.

4 Vale a pena lembrar que, em-
bora esgrimindo razoes e pro-
jetos distintos, exorcismos da
dimensao nacional sao pratica-
dos tanto no campo considera-
do de esquerda (Hardt e Negri,
2001 e Castells, 2001), quanto
por arautos celebrados do mer-
cado global (ver, por exemplo,
Ohmae, 1966)

PLANEJAMENTO TERRITORIAL

to ¢ diversidade, as ldgicas e dinimicas da expansio de nosso capitalismo periférico e de-
pendente a partir dos anos 60 e 70. Desdobrou-se, em seguida, na longa e dramitica cri-
se dos anos 80 e na transi¢io que se lhe seguiu, comumente chamada de ajuste estrutu-
ral, caracterizada pela adesio as diretrizes do Consenso de Washington. Hoje, a
desconstitui¢do parece atualizar-se numa espécie de conformada aceitagio da fragmenta-
¢do territorial que consagra a acomodagio subordinada as formas contemporineas da glo-
balizagdo. A contrapartida ou compensagio parece ser bastante magra: uma integragio
continental que, a cada momento, se mostra condenada a levar adiante apenas e simples-
mente a criagao de espagos mercantis adequados s novas escalas e dindmicas espaciais dos
capitais transnacionais presentes urbi et orbi.*

No entanto, talvez nunca como atualmente o debate sobre o territdrio tenha sido tdo
decisivo para a tao necessdria quanto urgente recomposi¢ao tedrico-conceitual, politica e
cultural que permitird repensar uma nago que parece navegar 2 deriva, carente de agen-
tes ou coalizdes politicas e sociais expressivas capazes de vocalizar qualquer projeto nacio-
nal digno desse nome.

Todo texto ¢ datado, ou melhor, situado espacial e temporalmente. Este texto ndo
escapa A regra. Ele ¢ de um tempo em que o debate politico se degrada e em que se assis-
te a0 empobrecimento da esfera publica e da esfera estatal como féruns privilegiados do
encontro ¢ confronto de propostas. Por isso mesmo, mais que nunca se impde colocar em
pauta aqueles temas que, pela sua abrangéncia e complexidade, ajudam a pensar perspec-
tivas e projetos que busquem transcender a conjuntura imediata, as préximas eleigdes, o
humor do mercado financeiro e as tltimas oscilagdes do risco-Brasil, cuja centralidade no
debate da midia amesquinha e emascula a cena politica nacional. Ora, a questdo territo-
rial é uma dessas, mesmo porque fala da necessidade e possibilidade de manter a perspec-
tiva de um projeto nacional no mesmo momento em que forgas poderosas poem em du-
vida a viabilidade e, inclusive, o sentido de perseverar em um horizonte que a globalizagio
contemporinea jd teria condenado, por anacronismo, ao lixo da hist4ria.*

O contexto econdmico, social e politico, de um lado, e o campo intelectual, de outro,
sugerem que o desafio é reverter tendéncias, desfazer consensos, desmontar certezas e bus-
car introduzir na andlise dimensoes e aspectos da realidade que normalmente sao desconsi-
derados. Assim, talvez seja possivel arejar o debate e escapar as mesmices do que, na falta de
outro nome, poderfamos chamar de ajuste urbano e regional, mera adequagio territorial as
dinimicas e fluxos dominantes. Eis tarefa mais fécil de enunciar que de realizar, que certa-
mente escapa as possibilidades de um texto, um trabalho, um autor, mesmo porque serd ne-
cessariamente obra coletiva. Os objetivos deste texto sdo, pois, mais modestos: apresentar
um roteiro que ajude a balizar o caminho — intelectual e politico, analitico e propositivo —
de um esfor¢o para abrir novos horizontes para as politicas territoriais, urbanas e regionais.

Neste roteiro, que certamente estd longe de ser exaustivo, buscamos contemplar uma mi-
rada sobre os seguintes pontos: vetores da fragmentagao territorial; bases tedrico-conceituais
da fragmentagio; bases sociais, econdmicas e politicas da fragmentagio; contra-tendéncias.

VETORES DA FRAGMENTA(}AO TERRITORIAL

Como as condigbes que nos estdo dadas sao permanentemente lembradas pelos que
convidam a acomodarmo-nos a elas, quando nio a reiterd-las e refor¢d-las, esta sessao so-
bre vetores de fragmentagio territorial concentrard sua atengdo em préticas e dinimicas
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que, em tudo e por tudo, sio resultado de processos decisérios e, desta maneira, passiveis
de reversdo, ou pelo menos profundas alteragbes, em fungio de decises e projetos poli-
ticos. Em outros termos, o que se pretende ¢ mostrar que, pelo menos em parte, sao de-
cisdes politicas e ndo tendéncias objetivas inexordveis e inescapdveis que produzem e re-
produzem a fragmentagio.

GRANDES PROJETOS DE INVESTIMENTO

Desde a metade do século passado, mas sobretudo a partir de seu tltimo quartel,
grandes projetos miinero-metaldrgicos, petroquimicos, energéticos e vidrios reconfigura-
ram o territério nacional. Enquanto as agéncias de planejamento do desenvolvimento re-
gional (Sudene, Sudam, Sudeco) se debrugavam sobre planos nunca concretizados e dis-
tribufam incentivos fiscais entre grupos dominantes locais e nacionais, o territério ia se
configurando conforme decisdes tomadas em grandes agéncias setoriais. Nao eram os pla-
nejadores regionais que desenhavam a regido, mas os planejadores e tomadores de decisao
em cada um dos macro-setores de infra-estrutura: no setor elétrico, a Eletrobrds e suas co-
ligadas (CHESF, Eletronorte, Furnas, Eletrosul, Light), bem como algumas grandes em-
presas estaduais (Eletropaulo, Copel); no setor minero-metaldrgico, a Companhia Vale
do Rio Doce, as grandes companhias siderdrgicas estatais; no setor petroquimico, a Pe-
trobrds. J4 nos anos 50, Brasilia e a rodovia Belém-Brasilia, assim como mais tarde a Tran-
samazonica e outras intervengdes vidrias, redesenhavam o territério regional, trazendo a
vida novas regides e novas regionalizagdes.

Desconcentrando a seu modo a produgao industrial, estes grandes projetos de inves-
timento (GPIs) foram decisivos para produzir uma forma muito particular de integragio
nacional, a0 gerarem nexos entre o nicleo urbano-industrial do Sudeste ¢ o resto do pal’s.5
Ao mesmo tempo, e como j4 foi largamente demonstrado na literatura, em muitos casos
estes GPIs conformaram verdadeiros enclaves territoriais — econdmicos, sociais, politicos,
culturais e, por que ndo dizer, ecoldgicos, introduzindo um importante fator de fragmen-
tacdo territorial (Vainer, 1992).°

Constata-se, pois, que 4 época, os GPIs conformavam, ou pelo menos contribufam
fortemente para conformar, um espago nacional integrado — profundamente desigual,
mas integrado.

Os grandes projetos voltam 4 pauta nos tltimos anos, de que sao exemplares mega-
empreendimentos hidricos — transposi¢ao das dguas da bacia do Sao Francisco, hidrelétricas
de Belo Monte e Madeira. H4, porém, uma decisiva mudanga do que se passa hoje em re-
lagao ao que aconteceu nos anos 70: agora, grande parte das empresas e de seus empreendi-
mentos territoriais ndo estdo mais sob controle do Estado brasileiro. A privatizagao do Se-
tor Elétrico, da CVRD, da CSN, da rede ferrovidria, etc, ao lado da auséncia ou fragilidade
do planejamento em uma série de setores estratégicos, tem como conseqiiéncia o império
de opgdes e decisdes de empresas privadas, estas sim tornadas soberanas. A privatizagio dos
setores responsdveis pela infra-estrutura acabou tendo como coroldrio a privatizagio dos
processos de planejamento e controle territorial que so intrinsecos aos grandes projetos.

Em outras palavras: os grandes projetos continuam portadores de um grande poten-
cial de organizagdo e transformagio dos espagos, um grande potencial para decompor e
compor regides. Por sua prépria natureza, projetam sobre os espagos locais e regionais in-
teresses quase sempre globais, o que faz deles eventos que sdo globais-locais — ou, para usar
a feliz expressdo cunhada por Swyngedouw (1997), glocalizados.
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5 Para uma discussao sobre o
efeito desconcentrador destes
grandes projetos e algumas de
suas consequéncias, ver, por
exemplo, Torres, 1993.

6 Em seu favor poder-se-ia ar-
gumentar que alguns GPls ex-
ploravam complementaridades
inter-regionais, transformando
parcelas do territério nacional
em fornecedoras de insumos
de vérios tipos para a indistria
do Sudeste e favorecendo, des-
ta forma, uma integracao eco-
ndémico-ndustrial antes inexis-
tente. Mas ndo se deve
esquecer que, ja nos anos 70 e
inicio dos 80, surgiram encla-
ves minero-metallrgicos-ener-
géticos — 0 mais exemplar é o
complexo Carajas-Tucuruiferro-
viaindistria do aluminio-porto
-, quase inteiramente voltados
para a exportacao, prenuncian-
do processos que viriam a se
aprofundar anos depois.
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E interessante, nesta répida reflexdo sobre os GPIs, lembrar a natureza dos processos
decisorios que lhes ddo origem. Ora, quase sempre se fazem nos corredores e gabinetes, a
margem de qualquer exercicio de planejamento compreensivo e distante de qualquer de-
bate publico. Antes de estruturar territrios e enclaves, o grande projeto estrutura e se es-
trutura através de grupos de interesses e lobbies, coalizdes politicas que expressam, quase
sem mediagGes, articulagdes econdmico-financeiras e politicas. O local, o regional, o na-
cional e o global se entrelagam e convergem, na constitui¢io de consércios empresariais e
coalizbes politicas. Projeto industrial, controle territorial, empreendimento econdmico e
empreendimento politico se misturam nos meandros dos financiamentos publicos, das
dotagbes orcamentdrias, das trocas de favores e, como vem 2 tona uma vez ou outra, da
corrupgdo institucional e individual. O cacique local se d4 ares de importincia quando
entra em contato com o dirigente de um grande grupo econémico internacional e nego-
cia pragas e igrejas, a0 mesmo tempo em que pressiona seus deputados a pressionarem ins-
tAncias sub-nacionais e nacionais para a concessao de licengas e favores. O exame da eco-
nomia politica de cada grande projeto permitiria identificar de que forma atores politicos
e empresas nacionais e internacionais se associam e mobilizam elites locais e regionais pa-
ra exercer o controle do territério, constituindo uma nova geograﬁa fisica, econdbmica e
politica que decompde o territério nacional em novos fragmentos glocalizados.

O que se pretende sugerir, apds estas consideragdes, ¢ que os GPIs s3o uma forma de
organizagdo territorial que a tudo se sobrepde, fragmentando o territdrio e instaurando
circunscriges e distritos que, no limite, configuram verdadeiros enclaves. Por esta razao
¢ possivel afirmar que estes constituem, quase sempre, importantes vetores do processo de
fragmentacio do territério. Ademais, hoje seu potencial estruturador reafirma a privatiza-
¢do de nossos recursos territoriais e refor¢a tendéncias ao enclave e 4 fragmentago.

GUERRA DOS LUGARES

Se os grandes projetos, enquanto modo de apropriagio e organiza¢io territorial, s3o
os dos anos 60 e 70, a disputa entre municipios ¢ estados para atrair capitais ¢ fato mais
recente entre nds, passando a assumir relevincia na tltima década do século passado. A
guerra fiscal expressa, de um lado, o vdcuo de politicas territoriais na escala federal e, de
outro, a emergéncia de novas formas de articulagao entre capitais e forcas politicas que fa-
vorecem uma redefini¢ao das relagdes entre as escalas sub-nacionais (municipal, estadual,
regional), nacional e global.

Com efeito, falta um pacto territorial democraticamente estabelecido que reconhe-
¢a a autonomia de estados e municipios, mas, também, a0 mesmo tempo, sua necessdria
solidariedade e complementaridade. Esta situagio propicia a eclosio de uma guerra de to-
dos contra todos, da qual saem vencedoras, como se sabe, as empresas privadas, que pro-
movem verdadeiros leildes para os que oferecam maiores vantagens — fiscais, fundidrias,
ambientais, etc.

O Estado nacional parece ter abdicado de suas responsabilidades de mediar e liderar
préticas de cooperagdo federativa. Em suas relagdes com as instincias sub-nacionais, o go-
verno federal hoje praticamente se limita a exercer pressio para impor-lhes a responsabi-
lidade fiscal - leia-se a solidariedade forgada ao arrocho fiscal —, em perfeita consonincia
com as orientagoes do FMI, que sempre se preocupou em assegurar que o esforo fiscal
ndo ficaria restrito 3 Unido e atingiria igualmente estados e municipios. Assim, apesar de
receberem atribuigoes crescentes, as instdncias sub-nacionais foram conduzidas a aceitar
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uma renegocia¢ao de suas dividas com a Unido que comprometeu grande parte de suas
parcas receitas.

Ademais, foram vitimas de um verdadeiro golpe fiscal com a criagio de contribui-
¢es e taxas que, escapando ao conceito de receita tributdria, nao sao obrigatoriamente re-
distribuidas conforme as regras federativas e vinculagbes constitucionais. Em conseqiién-
cia, a redistribuigdo de recursos em favor dos estados e municipios que havia sido
assegurada pela Constitui¢do de 1988 acabou sendo driblada por expedientes que promo-
veram nova e crescente concentragao de recursos nas maos da Unido.

Neste contexto de uma federagao que, ela também, se desconstitui, estados e muni-
cipios reiteram a inviabilidade de qualquer pacto federativo e tributdrio, langando-se a
uma fuga para frente que nio lhes oferece sendo saidas ilusérias. Governantes de estados
e cidades, magicamente transmutadas em empresas pela retérica dos consultores, agem
como se operassem em um mercado livre e concorrencial de localizagoes. E, desta forma,
a guerra dos lugares contribui de maneira decisiva para multiplicar as rupturas sécio-ter-
ritoriais e aprofundar a fragmentago do territdrio.

Desenvolvimento local, empreendedorismo territorial, atragio de capitais, marke-
ting urbano se transformam nos principais instrumentos de um planejamento estratégico
que ndo faz sendo preparar a submissao da nagio fragmentada a uma globalizagio que se
projeta sobre os lugares. Com o apoio de consultores internacionais ou de agéncias mul-
tilaterais que elaboram e difundem a retdrica do planejamento competitivo e das estraté-
gias territoriais empreendedoristas, o neo-localismo competitivo, espécie de “paroquialis-
mo mundializado”, constitui ele também vetor da fragmentagio.

O VELHO REGIONALISMO E AS REDES DE CLIENTELA-PATRONAGEM

Se 0 neo-localismo competitivo e empreendedorista tem ares pés-modernos e data
dos anos 90, hd que referir a permanéncia do velho regionalismo no cendrio politico bra-
sileiro e em suas proje¢des territoriais. Em estudo cldssico, Vitor Nunes Leal chamava a
atengdo para que, longe de ser simples sobrevivéncia ou resquicio do passado, o corone-
lismo constitufa forma hibrida de articulagio entre forcas tradicionais decadentes e a de-
mocracia eleitoral moderna.

(...) concebemos o “toronelismo” como resultado da superposigio de formas desenvolvidas do
regime representativo a wma estrutura econdmica e social inadequada. Nio é, pois, mera sobrevi-
véncia do poder privado, cuja hipertrofia constituiu fendmeno tipico de nossa histéria colonial. E
antes uma adaptagio em virtude da qual os residuos de nosso antigo e exorbitante poder privado
tém conseguido coexistir com um regime politico de extensa base representativa.

DPor isso mesmo, o “coronelismo” é sobretudo um compromisso, uma troca de proveitos entre
0 poder piiblico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais, no-
tadamente dos senhores de terra (Leal, 1975, p.20)

Em outros termos, o coronelismo era expressao, de um lado, de oligarquias decaden-
tes que buscavam (re)negociar as condigdes de sua reprodugio e, de outro, de grupos he-
gemdnicos em escala nacional que necessitavam ancorar eleitoralmente esta hegemonia
sobre o conjunto do territdrio nacional.

Ora, o coronelismo, em suas multiplas formas e escalas, estruturou parte expressiva do
Estado brasileiro; organizou formas de exercicio da hegemonia nivelem 4mbito nacional e
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7 Oliveira Vianna, Azevedo
Amaral, Lourival Fontes, Fran-
cisco Campos, Cassiano Ricar-
do, entre outros.

8 “A Politica de Integracao Re-
gional <...> repele a limitacao
regional, a curto e médio pra-
z0s, do processo econdémico
brasileiro” (Presidéncia da Re-
publica, 1971, p. 27).
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assegurou a reprodugo do regime oligdrquico e das chefias politicas de tipo tradicional nas
escalas sub-nacionais. Se o processo de urbanizagio e industrializagio certamente reduziu
em muito a forga politica e econdmica dos velhos coronéis, as oligarquias de tipo tradicio-
nal ainda detém, ¢ bom lembrar, expressivo controle de mdquinas eleitorais locais e regio-
nais, alcangando via de regra uma forga politico-parlamentar desproporcionalmente grande,
quando comparada a sua expressao econdmica e social. De outro lado, o modelo de relagio
patronagem-clientela que fundava, em certa medida, a relagdo coronel-governo central ana-
lisada por Leal, permanece como um dos eixos estruturantes do Estado brasileiro.

Os dois regimes ditatoriais que dominaram a vida politica e, em certa medida, im-
puseram suas marcas ao processo de modernizagio da vida brasileira — Vargas, de 1930 a
1945, e regime militar, de 1964 a 1985 — foram fortemente centralizadores e, de manei-
ra mais ou menos explicita, apontaram as oligarquias locais regionais como adversdrias.
De 1930 a 1945, estas foram diretamente interpeladas e desafiadas pelo governo central,
denunciadas pela retérica e pelos tedricos do regime’ como fator de atraso e ameaga a
construgio nacional. Trinta anos mais tarde, a ditadura militar brandia a bandeira da in-
tegragdo nacional como elemento central de uma estratégia que prometia superar as bar-
reiras e limites impostos pelo regionalismo.? Tanto em um perfodo como em outro, o go-
verno federal absorveu, embora de maneira diferenciada, o controle dos processos de
indicagdo dos governadores. Estados e municipios foram postos de joelhos diante de um
poder central que concentrava todos os recursos e todas as competéncias. Durante a dita-
dura militar, organismos regionais centralizados receberam o encargo de ordenar o terri-
tdrio por cima das autoridades estaduais.

Certamente, tanto durante o Estado Novo quanto sob o regime militar, muitas ve-
zes a intervengio do poder central acabou reentronizando velhos grupos ou engendrando
novas oligarquias (CPDOC, 1996). Mas, o fato ¢ que, em quaisquer circunstancias, pode-
rosos eram os instrumentos para aquietar insatisfagoes e atender interesses localizados, en-
quanto, simultaneamente, o governo federal exercia o poder de maneira soberana, incon-
testdvel e, as vezes, brutal.

E com o processo de redemocratizagio, em 1945 e em 1985, que as relagdes entre
poder central e grupos dominantes com projegao local e/ou regional seriam redefinidas.
Referindo-se & democratizagio que se seguiu a queda do Estado Novo, Leal observa que
o fim da ditadura viera aumentar o poder de barganha de grupos dominantes locais. O
mesmo processo parece ter-se produzido apds a Constituigio de 1988, embora em con-
texto histdrico diferente e com personagens quase sempre renovadas. Com efeito, a de-
mocracia eleitoral impde novos modos de articulagio da hegemonia e das relagoes entre
grupos dominantes em 4mbito nacional e sub-nacional.

Nao foram, porém, apenas os regimes autoritdrios que se propuseram a eliminar as
bases politicas e institucionais das oligarquias regionais e suas formas “atrasadas” de exer-
cicio do poder e uso do aparelho estatal. Também as ideologias desenvolvimentistas, em
seus intimeros matizes, prometeram que a industrializagdo e urbanizagio conduziriam,
enfim, & modernizagio da sociedade e do Estado brasileiros. Apenas para citar um exem-
plo, vale lembrar que o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste, em seu
famoso relatério, propugnava uma plataforma desenvolvimentista e industrialista que
enunciava claramente a necessidade da modernizagio também das elites dirigentes:

“Durante muitos anos o esforgo da industrializacio terd como objetivo reduzir o desem-

prégo disfarcado nas zonas urbanas, além de intensificar o processo de formagio de nova classe
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dirigente na regidio, até o presente orientada quase exclusivamente por homens ligados a uma
agricultura tradicionalista e albeios & ideologia do desenvolvimento (GTDN, 1959 p.54 — én-
Jase do autor)

Transcende o escopo deste trabalho o exame das origens e razdes da longevidade dos
padrdes clientelisticos que perseveram nos processos de constituigao e legitimagao das re-
presentagdes politicas em grande parte do espago nacional, inclusive em grandes cidades.
O fato que se faz necessdrio reconhecer ¢ que as redes de patronagem/clientela, que tecem
boa parte do Estado brasileiro, estabelecem formas de defesa e negociagao de interesses
segmentados totalmente estranhos e alheios a politicas e projetos nacionais. A incapaci-
dade continuada dos partidos politicos brasileiros de se constituirem em verdadeiros par-
tidos nacionais é apenas uma das conseqiiéncias, e nio a menos grave, desses processos. £
também, sem divida, um importante fator de sua reprodugo.

O processo de fragmentagio clientelistica, em que cargos e recursos publicos sio
mercadejados nas trocas de votos e apoios cruzados entre forgas e coalizdes politicas na-
cionais e sub-nacionais, aponta para algo muito mais profundo e grave que a crise ética
do homem publico brasileiro, como repete a retdrica quase sempre vazia das mesmas per-
sonagens que encenam o drama. Na verdade, estamos diante de novas e reiteradas mani-
festagbes da forma através da qual se estrutura, reproduz e exerce a dominagio politica no
pais e, de modo mais concreto, a forma como funciona o aparato estatal brasileiro, em
seus multiplos niveis e instincias.

Este padrio de constitui¢io de interesses territorializados tem importante conse-
qiiéncia na escala nacional, na medida em que reproduz e refor¢a formas pretéritas de ar-
ticulagio entre escalas: local, estadual e nacional. O Congresso Nacional se transforma em
uma Camara Federal de Vereadores. Abstraidos os atos reiterados de corrupgao individual
ou de quadrilhas, ndo se vislumbra hoje qualquer possibilidade de incluir na agenda de
nosso Congesso, tal como estd fadado a se constituir a cada elei¢ao o debate acerca de
projetos nacionais, de formas de equacionar e combater os riscos de fragmentagio da na-
¢do e do territdrio.

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
pareca, se reatualizam e enrijecem a partir do momento em que a democratizagio refor-
ca o papel das eleicbes e, em conseqiiéncia, daqueles chefes e grupos politicos locais ou
estaduais que conseguem montar mdquinas eleitorais eficazes. Evidentemente, o proble-
ma ndo estd nas eleigdes e, menos ainda, na democracia; ao contrdrio, estd, pelo menos
em parte, no déficit de democracia que consagra um Estado que permanece fora do al-
cance de controles sociais efetivos. Apropriado, patrimonialistica ou tecnocraticamente,
por elites — tradicionais, modernizantes, ndo raras vezes hibridas —, o fato ¢ que esta for-
ma de Estado nacional, contraditoriamente, contribui também para a fragmentagio po-
litica, econdmica e, certamente, territorial da na(;;?lo.9

Grandes projetos, neo-localismo competitivo e empreendedorista, velhos regionalis-
mos e localismos, eis 3 poderosos vetores que apontam e operam na dire¢ao da fragmen-
tagao. Some-se o fato de que, muitas vezes, coalizdes articulam e associam estas tendén-
cias e seus agentes, aumentando seu potencial de disrupcio. E o que acontece, por
exemplo, quando empresas operando em escala transnacional se associam a grupos tradi-
cionais para constituir as irdo adquirindo bases de sustentagio e pressao em favor de um
determinado projeto. E o que acontece, também, quando grupos tradicionais passam por
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9 0 paradoxo ganha tons ver-
dadeiramente dramaticos quan-
do se evidencia que os trés a-
timos mandatos presidenciais
foram exercidos por duas i
derancas politico-partidarias
surgidas no ocaso da ditadura,
enraizadas politica e cultural
mente no estado de Sao Paulo
e expressao do que ali haveria
de mais moderno - a classe
trabalhadora do espaco indus-
trial-metropolitano (PT) e as eli-
tes burguesas esclarecidas
(PSDB). Vocacionadas e origi-
nalmente comprometidas com
amodernizacao do estado e da
democracia brasileiras, estas li-
derancas, assim como as for-
cas politicas e sociais que as
constituiram, acabaram, cada
uma a seu modo, engajadas
em aliancas que reafirmaram a
forca politica das redes de pa-
tronagem-clientela, reforcaram
oligarquias de tipo tradicional,
colocando no centro do proces-
so politico atores que apare-
cem como andes — sem jogo
de palavras — com relacao a ta-
refa gigantesca de construir
um projeto nacional nos mar-
cos da formas contempora-
neas da globalizaco.



10 Mais ou menos a mesma
época, foi também de grande
relevancia o trabalho de Myrdal
(1960), segundo o qual um
efeito de causacdo circular le-
varia ao agravamento das dis-
paridades regionais, nao haven-
do razbes para esperar, como
propunham os pensadores neo-
classicos, que estas desapare-
ceriam gracas ao funcionamen-
to do mercado e a circulacao
de fatores num espaco livre de
barreiras.

PLANEJAMENTO TERRITORIAL

processos de renovagio e/ou composigao com segmentos renovadores, gerando coalizoes
hibridas em que se combinam as préticas dos velhos caciques com a agressividade com-
petitiva dos empreendedores. Estudos aprofundados destas formas de coalizao e consti-
tuigdo de aliangas e convergéncias trans-escalares muito ajudariam a leitura e elucidagio
de processos decisérios que se passam nas entranhas do poder federal.

AS BASES TEORICO-CONCEITUAIS DA
FRAGMENTAGCAO

Certamente que as forgas sociais que sustentam cada uma das préticas e dinimicas
acima alinhadas ndo operam num espago puramente eleitoral, nem se manifestam apenas
através de porta-vozes politicos. A cada momento histérico, ou em cada conjuntura espa-
co-temporal especifica, estas foras contam com o apoio de académicos e experts que sus-
tentam a coeréncia, pertinéncia e consisténcia histdricas e tedrico-conceituais, assim co-
mo metodoldgicas, de seus modos particulares de interven¢do territorial. Embora nio
sejam diretas e imediatas as relagoes entre produgio de modelos de desenvolvimento ur-
bano-regional, metodologias de planejamento e prdticas sociais, hd um lago que articula
estas distintas instincias da experiéncia social. Em termos mais simples, ¢ possivel dizer
que prdticas e teorias de organizacdo territorial ou, se preferfvel, de estruturagio e trans-
formagio territoriais, dialogam e interagem.

Examinam-se a seguir os referenciais terico-conceituais que tém amparado préticas
aqui examinadas, em particular os GPIs e o neo-localismo competitivo.

GPISs E A TEORIA DOS POLOS DE CRESCIMENTO

Nos anos 70, os trabalhos de Francois Perroux vao conferir direito de cidadania te-
rica ao conceito de pdlo de crescimento ou desenvolvimento. Em sua critica ao modelos neo-
cléssicos de equilibrio espacial, Perroux (1955)'° mostrava que a heterogeneidade € o de-
sequilfbrio, e ndo a homogeneidade ¢ o equilibrio, constituiriam as formas através das
quais o crescimento se manifestaria no espago econdmico. Se a obra de referéncia teérica
de Perroux se referia a um espago econdmico abstratamente concebido, que nio deveria
ser confundido com o que chamava de espago geondmico ou banal, o fato é que suas no-
¢bes e conceitos foram apropriados — vulgarizados, sugere Egler (1993) — e traduzidos em
termos de uma teoria da dindmica territorial propriamente dita. Na esteira de Perroux,
Boudeville (1973) e outros vdo opor a nogao de regido polarizada a de regido homogénea,
herdada da geografia humana. Estava elaborado o fundamento tedrico que autorizaria
abandonar progressivamente as antigas macro-regides que eram o espago no qual estavam
enraizados tedrica e historicamente os modelos de planejamento regional do tipo Sudene.
O passo seguinte era mais ou menos inevitdvel: de descritiva, a teoria do crescimento es-
pacialmente desequilibrado através de pélos de crescimento se tornaria prescritiva, dando
origem a politicas e estratégias de polarizagio.

O abandono das velhas regies homogéneas também se justificava teoricamente pelas
andlises conduzidas por Perroux sobre as relagoes entre Estado, grande empresa e territ6-
rio. Egler destaca a relevincia da teoria perrouxiana de economia dominante, que, em con-
fronto direto com o mundo abstrato da concorréncia perfeita, enfatizava o papel das gran-
des empresas e de sua capacidade para gerar zonas ativas”, portadoras de uma “dindmica

16 R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.9, N.1 / MAIO 2007



CARLOS B VAINER

da desigualdade”, “que produz resultados semelhantes is inovagoes schumpeterianas, no que diz
respeito ao rompimento do Circuito estaciondrio’ da economia e de promogio do desenvolvimen-
t0”. Caberia, entdo, ‘a0 Estado buscar plasmar, através de pdlos de crescimento’ situados no in-
terior do espago econdmico nacional, as forcas motrizes que atuam na economia internacional.”
(Egler, 1993, p.7). Assim, a “questio regional passa (...) a ser um aspecto subordinado da ques-
tio nacional”, oferecendo aquelas teorias “um excelente argumento para a utilizacio do terri-
torio nacional como instrumento de afirmagio do Estado” (Egler, 1993, p.8).

Ora, ndo hd como ndo reconhecer o eco destas teorias na convocagio langada pelo
Programa de Integragao Nacional de 1970 para romper os limites regionais da Amaz6-
nia e Nordeste, que oferecem “um quadro de solucies limitadas” (Presidéncia da Republi-
ca, 1970).

Nao se encontra nas proposigdes atuais de GPIs a invocagao das teorias do desenvol-
vimento polarizado, caidas em desgraca sobretudo por sua forte vocagio estatista. Na ver-
dade, seria dificil identificar uma teoria, merecedora desta qualificagdo, na justificativa
destes projetos; ali onde comparece alguma retérica mais elaborada, quando muito se fa-
la de redes logisticas — quando se trata de portos e investimentos vidrios — ou de nichos
competitivos a serem explorados, com baixo custo da energia, a justificarem os projetos
energético-minero-metaldrgicos, e baixo custo da terra para projetos agro-florestais."! A
teoria dos nichos competitivos nos leva diretamente ao campo das teorias que subjazem
as propostas de competitividade territorial e a0 neo-localismo empreendedorista.

A TEORIA DAS VANTAGENS COMPETITIVAS NO TERRITORIO

Se hd um pensador cuja trajetdria intelectual nos dltimos 30 anos pode ser tomada
como testemunha capaz de narrar as transformagdes por que passou o campo do planeja-
mento urbano e regional, este ¢ Manuel Castells. Nos anos 70, assumiu e foi celebrado
como o mais refinado e representativo de quantos fizeram a aplicagio do estruturalismo
marxista francés ao territério e, mais particularmente, a cidade. Nesta condigio, foi por-
ta-voz de uma radicalidade que rejeitava até mesmo a pertinéncia, menos ainda a relevin-
cia, de uma sociologia ou uma questdo urbanas, denunciadas como véus ideoldgicos que
escondiam e tornavam ininteligivel a cidade, Jocus das relagdes contraditérias (e conflituo-
sas) de reprodugio da forca de trabalho (Castells, 2000).

Ora, ¢ este mesmo pensador que no inicio dos anos 90, em um texto emblemdtico,
se perguntava: “O mundo mudou: pode o planejamento mudar?” (Castells, 1990). Nes-
ta palestra, proferida na Conferéncia Anual da Association of Collegiate Schools of Plan-
ning, Castells formulou de maneira incisiva temas e questdes que viria posteriormente a
desenvolver e sofisticar. Via, entdo, no desmantelamento do socialismo real, razdes para
reconhecer: a) “o mercado como o menos irracional mecanismo para alocar recursos es-
cassos”; b) “a faléncia histérica do estatismo” (p.4).'? Neste novo mundo, espago unifica-
do pela soberania do capitalismo globalizado, ndo restava aos lugares sendo tentarem re-
sistir a0 movimento dos fluxos, e para dar eficdcia a esta resisténcia deveriam recorrer ao
planejamento estratégico:

A flexibilidade, globalizacio e complexidade da nova economia mundial requerem o desen-
volvimento do planejamento estratégico, apto a introduzir uma metodologia coerente e adaptati-

va na multiplicidade de significados e sinais da nova estrutura de produgio e gestio (Castells,

1990, p.14).
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11 E verdade que tanto no ca-
so de grandes projetos agro-
florestais (expansao da soja na
Amazonia) quanto energéticos
(grandes aproveitamentos  hi-
drelétricos), a questao da com-
petitividade e dos baixos cus-
tos tem sido questionada, uma
vez que os calculos custo/be-
neficio nao consideram as per-
das sociais e ambientais resul-
tantes dos GPls. Para uma
discussao da questao no caso
de projetos hidrelétricos, ver,
por exemplo, Vainer, 2005.

12 A ruptura decisiva de Cas-
tells com toda sua producao
dos anos 60 e inicio dos anos
70 fica clara no seu reconheci-
mento de alguns dos pressu-
postos basicos da Escola de
Chicago, alvo principal de seu
pesado, embora nem sempre
consistente, ataque a sociolo-
gia urbana. “<...> la ciudad,
tanto en la tradicidn de la socio-
logia urbana como en la con-
ciencia de los ciudadanos en
todo el mundo, implica un siste-
ma especifico de relaciones so-
ciales, de cultura (...)" Borja e
Castells, 1997, p. 13).



13 Apenas um exemplo: o Pro-
grama de Administracao Muni-
cipal e Desenvolvimento de In-
fra-Estrutura Urbana (PRODUR),
financiado pelo Banco Mundial
e levado a frente pelo governo
baiano, entre 1997 e 2004,
exigia que 0S municipios inte-
ressados em obter recursos
para obras de infra-estrutura e
outras elaborassem um plano
estratégico (Browne, 2006).
Para um discussao inicial acer-
ca do mercado de consultorias
urbanas, ver 2003.

PLANEJAMENTO TERRITORIAL

A senha dos novos tempos: planejamento estratégico. A adesdo de Castells apenas
ilustra um movimento intelectual que, ao longo dos anos 1990, conferiria i palavra estra-
tégia e A expressdo planejamento estratégico lugar de honra no jargao dos planejadores. Em
um primeiro momento, Sun Tzu, Clausewitz e outros menos votados foram importados
das escolas militares para as escolas de business, em primeiro lugar a escola-lider — a Har-
vard Business School. Em seguida, com os devidos cuidados e adaptagées, foram condu-
zidos as escolas e préticas de planejamento regional e urbano.

Esta transposi¢do estd fundada numa convicgdo bésica: € possivel e, mais que isso, é
necessdrio estabelecer uma analogia entre, de um lado, empresas capitalistas concorrendo
em um mercado livre e, de outro, cidades e regides competindo em um mercado globali-
zado de localizagGes. E este o problema tedrico, mas também metodoldgico e operacio-
nal, que se resolveria pela transposigao do planejamento estratégico para a gestdo territo-
rial. A cidade e a regido empreendedoras sio, isto ¢, devem ser, antes de mais nada,
concebidas e planejadas como uma empresa (Vainer, 2002). Em um mundo cada vez mais
pragmdtico, trata-se agora nao apenas de explicar os sucessos e os insucessos de cidades e
regides, mas, sobretudo, formular os planos de guerra, os planos estratégicos que as con-
duzirdo 2 vitdria.

Se o planejamento em estados capitalistas emergiu no pés-guerra como um instru-
mento para complementar, ajustar ou corrigir tendéncias e processos supostamente per-
versos gerados pelo funcionamento das forgas de mercado, agora, como anunciou Cas-
tells, o mundo mudou... e o planejamento deve mudar. Agora, o planejamento ¢ o
planejador devem ter em vista como favorecer a racionalidade prépria a0 mercado: na or-
dem do dia o planejamento orientado pelo e para o mercado — marker oriented planning
e market friendly planning.

Assim, as préticas concretas que coalizdes locais adotam na promogio da guerra dos
lugares, aprofundando os processos de fragmentagao territorial, encontram-se ancoradas
em teorias de circulagdo internacional, altamente valorizadas no mercado das agéncias
multilateriais e dos consultores internacionais.®

E bom nio esquecer que os teéricos do planejamento estratégico se apsiam em tio
abundante quanto repetitiva literatura que vai reinventar as virtudes das dinimicas tecno-
légicas e econdmicas locais. Capital social, interfaces e interagdes dos clusters ou arranjos
produtivos territorializados, solidariedades, redes de pequenos produtores independentes,
tudo isso emerge em espagos dindmicos de um outro mundo capitalista, livre do capital
financeiro e dos oligopdlios. Tomando alguns exemplos vistos como sucesso, como a ine-
xordvel Terceira Itdlia, esta literatura promete o paraiso as cidades e regides que forem ca-
pazes de explorar suas vantagens, superar os conflitos internos através de uma atitude coo-
perativa, enfrentar confiantes e sem temores o mundo hostil da globalizagio. Afinal, o
lugar estaria se revalorizando pelo que tem de flexivel, diverso, especifico, j& que se esta-
ria no limiar de uma nova era, caracterizada pelo “fim da centraliza¢io, da concentragao,
da massificagio e da estandardizagio e [a vitéria] de uma utopia antifordista, caracteriza-
da pela flexibilidade, pela diversidade e, em termos espaciais, pelo localismo” (Ash Amin
e Kevin Robins, apud. Brandio, 2005).

Naio se pretende ter desenvolvido aqui uma critica extensiva e aprofundada dos fun-
damentos tedrico-conceituais das concepgdes e praticas que contribuem para a fragmen-
tagao territorial e que s3o hoje hegemonicas no campo do planejamento territorial — ur-
bano e regional. Outro era o objetivo desta sesso: identificar os fundamentos tedricos
destas prdticas e sugerir que a critica as préticas nao serd completa, nem mesmo possivel,
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se ndo estiver, ela também, calcada em um esforgo tedrico que submeta 2 critica as teorias
e conceitos com que operam planejadores, decisores e dirigentes politicos.

AS BASES SOCIAIS DA FRAGMENTA(;AO

Nas sessoes anteriores buscou-se alinhar os vetores que operam a fragmentagio em
curso do territdrio nacional, bem como as referéncias tedricas e retdricas que apdiam se-
mantica e conceitualmente as préticas fragmentadoras. Acontece, porém, que se nao sio
puras manifestagdes epifenoménicas das estruturas, as préticas tampouco se explicam pe-
las explicagbes que elas mesmas e seus operadores avangam como justificativas. Dito de
outra maneira, embora as teorias contribuam para reforgar prdticas, nao é naquelas que se
encontra a origem destas. Em sua gestagdo e na luta pela sua imposi¢io estdo segmentos
e coalizdes sociais, com interesses ¢ objetivos que apontam para determinadas formas de
apropriagao, controle e uso do territério e dos recursos que lhe estao associados.

Desde Vitor Nunes Leal (1975) estd desvendada, em boa medida, a natureza do ve-
lho regionalismo e de suas formas tipicas de dominagio — as redes de patronagem-clien-
tela. Sdo, com efeito, em primeiro lugar, expressao de grupos dominantes tradicionais,
com projecio local e regional e que, decadentes, abdicam de qualquer pretensio hegemoé-
nica e se limitam a negociar com o Estado central, de forma permanente, o comércio de
benesses em troca de apoio politico.

Mas haveria que agregar  andlise original de Leal novos elementos capazes de dar
conta da complexidade resultante das transformagdes por que passou a sociedade brasilei-
ra nos dltimos 50 anos. Em particular, parece necessdrio observar que alguns grupos tra-
dicionais foram capazes, sob a protecio da ditadura militar, de construir, ao lado das re-
des de clientela, novas fontes de poder econdmico e politico. Em alguns casos, isto foi
alcangado por aliangas com grupos nacionais e mesmo internacionais; em outros casos, a
captura e mobiliza¢do eficaz de diferentes tipos de recursos estatais (subsidios, contratos,
corrupedo, etc) propiciaram processos localizados de acumulagio que acabaram por tor-
nar nacionais, quando nio internacionais, alguns grupos econémicos locais. Estas formas
hibridas certamente ajudam a desvendar alguns paradoxos, como a existéncias de grupos
politicos que, simultaneamente, fazem prova de modernidade através da presenga em se-
tores avangados do ponto de vista econémico e tecnoldgico — setor elétrico, telecomuni-
cagdes, etc —, 20 mesmo tempo em que conduzem seus grotdes e currais com a mesma e
conhecida brutalidade de seus ancestrais.

Por sua vez, o neo-localismo competitivo se estrutura, via de regra, a partir de posi-
¢oes adquiridas ou pretendidas em circuitos produtivos que, de maneira direta ou indire-
ta, se conectam verticalmente nas escalas nacional e, sobretudo, internacional. No caso de
posicoes jd adquiridas, nao raro se observa a forma do neo-paroquialismo mundializado,
de que ¢ exemplar o agrarismo aggiornado de certos grandes proprietdrios fundidrios pre-
sentes em setores fortemente exportadores. A faceta urbana destes interesses se encontra
em cidades médias que se fecham ao espago regional e nacional. Assim, nestas cidades, cu-
jas elites promovem como ilhas de prosperidade e a televisao de tempos em tempos apre-
senta como “o Brasil que deu certo”, se assiste  forte difusdo de ideologias do que se po-
deria chamar de um exclusivismo territorial, algumas vezes préximas da xenofobia.'*

No caso de cidades médias e grandes, o neo-localismo competitivo aparece também
como expresso ideoldgica e politica de coalizbes que buscam estabelecer projetos hege-
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14 E sabido, embora no haja
estudos abrangentes detalha-
dos a respeito, quao extensiva
é a difusao de préticas de res-
tricao a entrada em grande ni-
mero de municipios médios do
interior do pais, buscando im-
pedir, ou pelo menos dificultar,
a entrada de imigrantes po-
bres. Ver, a este respeito, Vai-
ner, 1996.



15 Apenas para citar as poten-
cialidades deste tipo de abor-
dagem. O Setor Elétrico brasi-
leiro tem em carteira dois
mega-empreendimentos, am-
bos na Amazonia: a Usina Hi-
drelétrica de Belomonte, no rio
Xingu, e as Usinas Hidrelétricas
de Jirau e Santo Antonio, no rio
Madeira. Pelos vultososos in-
vestimentos e por seus impac-
tos, se levados adiante estes
dois projetos redesenharao tan-
to a bacia do rio Xingu e, de
certa maneira, parte expressi-
va da Amazonia Oriental, quan-
to a do rio Madeira e a Amazo-
nia Ocidental. Estes projetos
estao em disputa e sao levados
adiante por diferentes coali-
z6es. O paradoxal é que o esta-
do brasileiro, de uma maneira
ou de outra, ele também seg-
mentado, se divide: a Eletronor-
te defende com unhas e dentes
0 projeto Belomonte, enquanto
Furnas, associada a Oder-
brecht, se lanca a luta e a todo
tipo de lobby para assegurar
uma decisao favoréavel ao proje-
to Madeira.
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monicos pela construgio de um patriotismo civico que se sobreponha aos conflitos. Se
Barcelona ¢ hoje quase 0 modelo mitolégico destas coalizdes, na verdade o DNA de seu
empreendorismo também pode ser encontrado nas cidades americanas estudadas por Mo-
lotch (1976).

Se 0 neo-localismo parte, por assim dizer, de um esforgo de grupos dominantes lo-
cais para encontrar inser¢do global que favoreca uma saida para a crise; no caso dos GPIs,
ao contrdrio, grupos locais sio simplesmente paisagem, ou, na melhor das hipéteses, s6-
cios menores de dindmicas territoriais que se elaboram e decidem nas esferas nacional e
internacional. Pela prépria massa de capital, territdrio e recursos ambientais mobilizados,
os interesses que se movem através dos GPIs se situam nas grandes corporagdes nacionais
e multinacionais. Como visto, no passado, e ainda no presente para certos setores, o Es-
tado desempenha papel central na viabilizagao financeira, industrial e politica dos em-
preendimentos; isto significa que a legibilidade destes processos passa por um exame das
formas prevalecentes de representagio e disputa de interesses no interior mesmo do apa-
relho estatal.

Cabe, porém, destacar que as mediagdes entre interesses globais e a implantagio lo-
calizada dos grandes projetos podem ser vdrias e complexas. Assim, por exemplo, ao mes-
mo tempo em que o GPI engole o lugar ou a regido, grupos de interesse local podem acio-
nar mecanismos e priticas tipicas do neo-localismo competitivo, oferecendo a grandes
capitais beneficios e vantagens, além de apoio politico. Estas vantagens, em muitos casos,
assumem a forma de isengdes fiscais ou ambientais, cujos custos sociais serao assumidos
pelo conjunto da sociedade local, ou mesmo, em certos casos, nacional. O préprio esta-
do nacional tem incorrido em préticas deste tipo, quando, por exemplo, através de em-
presas energéticas estatais, disponibiliza energia elétrica a pregos subsidiados para o fo-
mento de inddstrias eletro-intensivas.

Os padrdes e formatos de organizagio territorial, assim como os vetores de fragmen-
ta¢do, ndo se atualizam seno porque sio expressao de forgas sociais e econdmicas que se
estruturam em coalizdes de poder, quase sempre associando grupos locais, regionais, na-
cionais e internacionais. Avangando um pouco mais, seria possivel sugerir que a identifi-
cagao e andlise destas multiplas formas de organizagao dos interesses dominantes trariam
importantes elementos para uma andlise das formas de estruturagio e operagio do Esta-
do brasileiro.”® Afinal, o que é o Estado brasileiro pés-Constituigio de 1988 senio, em
boa medida, a combinagio heterdclita destas (e outras) maltiplas formas de organizagao,
manifestagdo, articulagio e defesa de interesses corporativos e segmentdrios, em que dife-
rentes coalizdes de grupos disputam recursos — inclusive territoriais — nas escalas local, es-
tadual, regional e nacional?

DESAFIOS

A reversao das tendéncias dominantes, que hoje submetem a dindmica territorial
brasileira as forcas fragmentadoras, nao é uma operagao tedrica, muito embora nao pos-
sa abdicar de uma teoria. Tampouco ¢ uma operagio metodolégica, embora certamente
estejamos desafiados a elaborar metodologias inovadoras. Também nio pode ser vista co-
mo uma simples operagio institucional, o que nao significa que possa ir adiante sem des-
montar mecanismos institucionais construidos nos dltimos anos e inventar novos modos
de institucionalizar prdticas republicanas e democrdticas.
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Mas um novo projeto terrirorial, insepardvel de um novo projeso nacional, remete, so-
bretudo, & questdo da constitui¢ao de sujeitos politicos. Desencarnados de grupos sociais
que os sustentem, novas projetos territoriais nao serdo mais que exercicios diletantes, pro-
dugdo de planos natimortos.

Cabe, pois, aos analistas e aos que pretendem se engajar seriamente na elaboragio de
um novo projeto territorial, perscrutar na sociedade brasileira se, e em que medida, emer-
gem forcas sociais capazes de assumi-lo, encarnd-lo.

Com uma pequena dose de otimismo e certo esforgo, é possivel vislumbrar a emer-
géncia destas forgas. S30 os movimentos sociais territorializados que elaboram, embora
muitas vezes de maneira ainda insuficiente, novos projetos para suas regides. Assim, por
exemplo, 0 Movimento de Defesa da Transamazonica e do Xingu, os movimentos de atin-
gidos por barragens, os movimentos de luta contra o deserto verde implantado pelo com-
plexo agro-florestal. Nao seria exagero afirmar que, pela primeira vez em nossa histdria,
movimentos populares se confrontam, de maneira direta e consciente, com a problemi-
tica da estruturagio e desenvolvimento territoriais.

H4 que considerar também a consolidagio de organiza¢oes populares de 4mbito na-
cional: Movimento dos Sem Terra, Movimento de Pequenos Agricultores, Central de Mo-
vimentos Populares. Também as Centrais Sindicais sao hoje for¢as nacionais — CUT, CGT,
Forga Sindical CONTAG, Federagoes de Servidores. Enquanto partidos e grupos dominan-
tes parecem absolutamente despreparados para a nacionalizagdo da politica, as forgas po-
pulares importantes, ao contrdrio, se mostram vocacionadas para a escala nacional.

Seria certamente um equivoco exagerar a consisténcia ¢ amadurecimento das ba-
ses sociais do que poderia vir a ser um novo projeto territorial em escala nacional. Mas
nio se pode desconhecé-las, mesmo porque elas convocam académicos e planejadores —
os poucos que ainda sobrevivem no Estado brasileiro — a intensificarem a reflexdo e o

didlogo.
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ABSTRACT Therecent history of Brazilian territorial planning can be described
as a continuous although not linear process of its political discontruction. This fact results from
the territorial fragmentation of the country isself, defying all those that are concerned with a
national development project. The article aims at identifying and analizing the main factors
of this process: huge investment projects, competitive neo-localism and old regionalism, with
its patriomnialistic networks. Are also examined the teoretical references of the huge
investment projects and, particularly, the competitive neolocalism, considered as the main
model diffused through dependent economies by multilateral agencies and international
consultants. Finnally, are discussed some emerging trends that seem able to neutralize the
vectors of fragmentation, leading to a national project in which territorial planning should
have a central role.

KEYWORDS National development project; territorial planning: neo-localism;
huge investment projects.
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