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RESUMO

Por que planejar em uma formacao socioespacial periférica, como o Brasil? Caso se
considere o planejamento como um instrumento que deva favorecer um alinhamento ao
capital, uma hipétese reza: planeja-se para reduzir as incertezas do capital no processo
de sua valorizagdo. Se, contudo, se considerar o planejamento como um instrumento a
disposicao das populagées para que atenue as desigualdades socioespaciais e atenda as
necessidades e aos interesses, individuais e coletivos, outra hipétese reza: planeja-se para
controlar o capital na sua tendéncia a extracao ilimitada de recursos da natureza e energia
vital dos seres humanos no processo de sua valorizagao. O propdsito deste texto, entdo,
é analisar o planejamento regional no Brasil, uma formagdo social periférica, submetida a
légica do desenvolvimento desigual do capital, a partir do confronto das duas hipéteses
referidas. As evidéncias indicam que o planejamento regional — enquanto instrumento para
controlar o capital na sua irrefredvel tendéncia a extragdo de recursos da natureza e de
energia vital dos seres humanos — permanece indisponivel, no Brasil, as coletividades que
dele se beneficiariam se fosse orientado a diminuicao das desigualdades socioespaciais e
ao atendimento das necessidades e dos interesses individuais e coletivos.

Palavras-chave: Brasil. Desenvolvimento desigual. Desenvolvimento regional. Desigualdades
socioespaciais. Planejamento regional.

ABSTRACT

Why planning in a peripheral socio-spatial formation such as Brazil? If planning is considered
an instrument that should favor an alignment to capital, one hypothesis reads: it is planned
to reduce capital uncertainties in its valorization process. However, if we consider planning
as an instrument available to the masses to mitigate socio-spatial inequalities and to respond
individual and collective needs and interests, another hypothesis argues: it is planned to
control the capital in its tendency towards an unlimited resource extraction from nature
and vital energy from human beings in its valorization process. This text’s purpose is,
therefore, to analyze the regional planning in Brazil (a peripheral socio-spatial formation
submitted to the logic of the unequal capital development) based on the confrontation of
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both hypotheses. The evidence shows that regional planning — as an instrument to control
capital in its unstoppable tendency to extract resources from nature and vital energy from
human beings — remains unavailable in Brazil to the collectivities that would benefit from
it, if regional planning were oriented to reduce social-spatial inequalities and meeting
individual and collective needs and interests.

Keywords: Brazil. Unequal development. Regional development. Socio-spatial inequalities.
Regional planning.

RESUMEN

¢Por qué planificar en una formacién socioespacial periférica como Brasil? Si se tiene en
cuenta la planificacion como una herramienta que debe favorecer una alineacién al capital,
una hipdtesis dice: se planifica para reducir las incertidumbres del capital en el proceso de su
valoracién. Si, sin embargo, se considera la planificacién como una herramienta a disposicién
de la poblacion para mitigar las desigualdades socioespaciales y satisfacer las necesidades e
intereses individuales y colectivos, otra hipdtesis dice: se planifica para controlar al capital
en su tendencia a la extraccion ilimitada de recursos de la naturaleza y energia vital de
los seres humanos en el proceso de su valoracién. El propésito de ese texto, entonces,
es analizar la planificacién regional en Brasil, una formacién socioespacial periférica,
a merced de la légica del desarrollo desigual del capital, a partir de la confrontacién de
las dos hipétesis mencionadas. La evidencia indica que la planificacién regional (como
una herramienta para el control del capital en su tendencia irrefrenable a la extraccién
de recursos de la naturaleza y de energia vital de los seres humanos) sigue no disponible,
en Brasil, a las colectividades que se beneficiarian de ella si la planificacion regional se
orientara a la reduccion de las desigualdades socioespaciales y a la satisfaccién de las
necesidades e intereses individuales y colectivos.

Palabras clave: Brasil. Desarrollo desigual. Desarrollo regional. Desigualdades socio-
espaciales. Planificacion regional.
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INTRODUCAO

Por que planejar? Esta é a pergunta de saida. A resposta, provisoéria, é: para
organizar a atividade humana em conformidade com as necessidades e os interesses
de todos os integrantes de uma dada comunidade de pessoas num certo tempo e
num certo espago. E por que planejar considerando o tempo histérico e o espago
geografico? A resposta, também proviséria, é: para permitir que a comunidade de
pessoas de um dado lugar eleja fins (e selecione meios que levem a consecugao dos
fins definidos) para atender, satisfatoriamente, as suas necessidades e aos seus interesses
em diferentes momentos do tempo, isto €, entre o presente e o futuro considerados.
Note-se que a comunidade de pessoas é tanto aquela para a qual se realizam os
esforgos de planejamento — dado que sdo as necessidades e os interesses de seus
integrantes que se pretende atender — quanto aquela que formula o plano, isto é,
que seleciona fins e meios ao definir os objetivos a serem perseguidos e os recursos
a serem mobilizados. Serd a comunidade de pessoas também aquela que executa o
plano? Ou deve esta etapa ser atribuida a especialistas, a um corpo técnico, a uma
equipe de tecnocratas? A resposta a esta questao, que permeia parte do debate sobre
planejamento, remete a democracia, mais especificamente ao sentido conferido a
democracia por parte da comunidade de pessoas envolvida com o planejamento.

Por que planejar numa formagao socioespacial periférica, como o Brasil?
A resposta, obviamente, provisoria, é: ha que se debater, sobretudo, nesta dramatica
quadra da histéria do Pais, a questao do planejamento no Brasil e para o Brasil, em
face de sua persistente e aparentemente insuperavel condicao periférica (MORAES,
2005). Isto nao quer dizer que formagdes sociais centrais estejam dispensadas de
planejar. Nem tampouco que numa formacao periférica (como é o Brasil) se pudesse
prescindir do planejamento em momentos menos draméticos que os vividos neste
presente histérico. No entanto, aqui se considera a condicao periférica do Brasil uma
razao suficiente para se recorrer ao planejamento.

O que, alids, define a condigao periférica de uma formagao social? Partindo-se
da distincao (presente, por exemplo, nos estudos da CEPAL) entre economias centrais
e economias periféricas, podem ser consideradas centrais aquelas formagoes sociais
nas quais as decisoes (econdmicas, politicas etc.) mais relevantes estdo devidamente
internalizadas. Isto é, a condicao de formagao central é definida pela autonomia de
que esta desfruta em face de outras formagdes sociais. Em contrapartida, sao periféricas
aquelas formagbes sociais cuja autonomia deciséria é reduzida. Ou seja, as decisdes
mais importantes sao influenciadas, condicionadas e, por vezes, determinadas por
circunstancias que nao estao sob o seu controle (FERNANDES, 1975).

Em ambito mundial, é o capital, sobretudo, na forma de gigantescas unidades
produtivas e poderosos grupos financeiros, que, como um organismo vivo, influencia
(por vezes, determina) decisdes relevantes para a vida de centenas de milhdes de
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pessoas. E redundante sublinhar que tal influéncia afeta, sobremaneira, intimeras
decisoes cruciais para as populagbes de formagoes sociais periféricas. A brecha entre
formagodes centrais e formagdes periféricas — que tem nao apenas perdurado, mas,
inclusive, se ampliado ao longo do tempo — indica que o capital, produtivo e financeiro,
se reproduz de forma desigual.

Mas, entdo, por que planejar numa formagao socioespacial periférica, como
o Brasil? Para além da resposta proviséria que trouxe até aqui, a questao suscita pelo
menos duas hipéteses. Caso se considere o planejamento como um instrumento que
deva favorecer um alinhamento ao capital, a hipétese (primeira) reza: planeja-se
para reduzir as incertezas do capital no processo de sua valorizacdo. Se, contudo,
se tomar o planejamento como um instrumento a disposicao das populagdes para
que atenue as desigualdades socioespaciais e atenda as necessidades e aos interesses,
individuais e coletivos, a hipétese (segunda) reza: planeja-se para controlar o capital
na sua tendéncia a extragdo ilimitada de recursos da natureza e energia vital dos seres
humanos no processo de sua valorizacdo. De modo que o propésito que subjaz a este
artigo é analisar o planejamento regional no Brasil’, uma formagao social periférica,
submetida a légica do desenvolvimento desigual do capital, a partir do confronto das
duas hipéteses referidas.

Os referenciais dos quais se parte para proceder a esta analise, admite-se,
sao distintos dos que informam os exames correntes do tema. Aqui, por exemplo,
confere-se importancia ao contexto, marcado pela producao e acumulagao desigual
do capital (TROTSKY, 1978; HARVEY, 1982; LENIN, 1982; SMITH, 1988; WISSEN;
NAUMANN, 2008; THEIS; BUTZKE, 2012), no qual o planejamento tem lugar. Este
contexto é considerado da perspectiva de sua reproducado: o capital, acumulado
em escala cada vez mais ampliada, mesmo no estdgio em que presentemente se
encontra, continua resultando como que de uma acumulagdo primitiva, origindria
(MARX, 1982; BRANDAO, 2010; HARVEY, 2010; LENCIONI, 2012). Ao se orientar
a atengdo para o interior de uma formacao social, seja esta central ou periférica,
perceber-se-4, também ai, no seu interior, a existéncia de desigualdades socioespaciais,
como as existentes entre distintas formacoes sociais. Isso conduz a consideragao dos
espacos subnacionais, as regioes. E este espaco designado de regiao (OLIVEIRA, 1981;
LENCIONI, 1999; RIBEIRO, 2004; SANTOS, 2008; THEIS; GALVAO, 2012) que,
entdo, se oferece como quadro geograficamente delimitado para o planejamento,
entendido este como a busca de certos fins a partir da mobilizacao de certos meios
num dado tempo histérico (OZBEKHAN, 1971; FAINSTEIN, 2000; FRIEDMANN,

' Ha que advertir para o fato de que aqui se trata de planejamento regional no Brasil que resulta de iniciativas
do governo federal. O espago limitado deste artigo impede que se examinem experiéncias levadas a efeito
desde governos estaduais e, nalguns raros casos, desde comunidades regionais. Uma das unidades da federacao
em que ambas estas tltimas modalidades de planejamento regional tiveram lugar nos dois tltimos decénios
é Santa Catarina (THEIS et al., 2011; THEIS, 2011).
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2003; LAURIA; WAGNER, 2006). Aqui se toma a nogao de planejamento inspirada
na Economia Politica, um enfoque que abarca, entre outras, perspectivas como as
de planejamento participativo, planejamento democrdtico, planejamento radical e
planejamento insurgente (BEARD, 2003; MASON; BEARD, 2008; MIRAFTAB, 2009;
MOULAERT: CABARET, 2006; NAKATANI; HERRERA, 2008; RANDOLPH, 2014).

Acima se afirmou que o Brasil é uma formacao social periférica, submetida a
l6gica do desenvolvimento desigual do capital. O que isso significa? Que o processo
de desenvolvimento que vem tendo lugar no Brasil, fortemente, condicionado pela
prépria formacao do Pais (FURTADO, 1977; PRADO JUNIOR, 1981; PRADO JUNIOR,
2000; FERNANDES, 2005), repousa na reproducao de desigualdades socioeconémicas
e de disparidades inter-regionais. A industrializacao acelerada, indissociavel de uma
igualmente rapida urbanizacdo, cuja contrapartida seria justamente o dramético
esvaziamento do rural (BAENINGUER, 2003), daria novo impulso ao desenvolvimento
geograficamente desigual no meio século entre 1930 e 1980. No inicio dos anos
1990, o Sudeste ainda era responsavel pela geragao de mais de 58% do Produto
Interno Bruto e o Sul por mais de 17%, de modo que em ambos se concentravam
mais de % da riqueza produzida no Pais. Ao longo do dltimo decénio houve uma
pequena variagao em favor das regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste. No entanto,
a essas macrorregioes, que compreendem mais de 82% do territério, e onde vivem
mais de 43% da populacao, cabia, em 2008, apenas 27,4% do PIB brasileiro (IBGE,
2010). Assim, as desigualdades que persistem — nas diversas escalas, entre campo e
cidade, entre pequenas cidades que também esvaziam e metrépoles que (embora,
no periodo recente, menos) ainda crescem, entre a faixa litoranea e o interior, entre
as macrorregioes (e, evidentemente, as microrregioes) — tém sido o resultado (que
nao se pode ocultar) do avango desigual das forgas produtivas numa formagao social
periférica tipica.

Isto devidamente considerado, entende-se que o propésito aqui em vista
— analisar o planejamento regional no Brasil — serd alcangado na medida em que,
descontando-se esta ja longa introducao, se vencerem as préximas trés secoes deste
artigo: a que vem a seguir é consagrada ao planejamento regional que vem tendo
lugar no Brasil. Na secao seguinte procura-se examinar se e como o planejamento
regional acentuou ou atenuou a producgao de desigualdades socioespaciais no Brasil.
Na dltima parte se apresentam, entdo, algumas (in)conclusoes do artigo.

T PLANEJAMENTO REGIONAL NO BRASIL

Viu-se que duas hipéteses justificam o planejamento (em geral, inclusive,
regional) numa formacao social periférica— como é o caso do Brasil. Se o planejamento
é tomado como um instrumento que deva alinhar o desenvolvimento (local, regional,
nacional...) ao capital, entdo se planeja para reduzir incertezas (do capital no processo
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de sua valorizacao). Se, porém, se toma o planejamento como um instrumento que
deva atender as necessidades e aos interesses das populagoes, entdo se planeja para
exercer controle sobre o capital na sua tendéncia inexoravel a extracao ilimitada de
recursos da natureza e energia vital dos seres humanos.

O planejamento regional tem recebido atencao de estudiosos® desde,
pelo menos, “a criacdo da Tenessee Valley Authority, nos Estados Unidos, no ano
de 1935” — a primeira experiéncia de maior significagdo no esfor¢co de promover a
planificacao de espacos regionais. Cumpre lembrar que o planejamento urbano ja
era, entdo, bastante difundido. Mas, o planejamento em escala nacional tivera seu
mais importante antecedente apenas em 1928, com o Primeiro Plano Quinquenal,
da Unido Soviética. Nele, alids, se inspirariam a Franga, em 1936, e a Inglaterra,
apos o término da Segunda Guerra Mundial, para promoverem as suas respectivas
nacionalizacoes (OLIVEIRA, 1963).

Na América Latina, as experiéncias concretas de planejamento que tiveram
lugar, especialmente, ao longo da segunda metade do século XX, foram, na sua
ampla generalidade, muito mais voltadas a redugao de incertezas do capital em sua
incessante busca por valorizagao. Os resultados alcangados, na forma de avancgos
consideraveis das forgas produtivas, nao deixam lugar a divida de que foram exitosos
(CORAGCIO, 1994; ROFMAN, 1982; ROFMAN, 1989). Dai se deduz, porém, que
as poucas iniciativas de planejamento, formuladas e implantadas no continente que,
no mesmo periodo, se orientaram para o enfrentamento das desigualdades resultantes
da reproducao do capital, foram malsucedidas.

Quando se passa a considerar o planejamento regional no Brasil (MENDONCA
DE BARROS, 1975), e sem que se faca referéncia a experiéncias que, bem ou
malsucedidas, tiveram lugar em outras plagas em algum momento anterior, cabe,
inicialmente, ter em conta o fato de que, até o inicio do século XIX, mal se poderia
identificar alguns arquipélagos da histéria econémica nacional, fundados na relacao
colonial (OLIVEIRA, 1981, p.41). Mas, é preciso acrescentar, a formagao do capitalismo
brasileiro, periférico, dependente e logo geograficamente concentrado, se dard sobre a
base dessa heranga dos arquipélagos, das regides que resultam do desenvolvimento das
forgas produtivas de meados do século XIX em diante — o que significa economia cafeeira.

O planejamento regional s6 poderia se justificar se um diagnéstico acurado
pudesse indicar a existéncia de uma “questdo regional” no Brasil. Nos anos 1950
ficara evidente que o processo de acumulagao de capital produzira desigualdades
socioespaciais, na forma de disparidades entre as regides do Pafs. Se a industrializagao
borrara os arquipélagos e, progressivamente, integrara as regides do Pais num mercado
interno, a entdo emergente divisao inter-regional do trabalho desembocara, em meados

2 Como, por exemplo, de Gottmann, para quem “la planification régionalle est I’art de faire un project
d’organisation pour un secteur d’espace réel dit région” (1952, p.9).

84 REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, v.37, n.131, p.79-97, jul./dez. 2016



Ivo Marcos Theis

daquela década, na concentracao geografica da producdo no Sudeste brasileiro.
De fato, o espago econdmico do Pais exibia um polo, bem definido, em torno de Sao
Paulo e uma grande periferia a ele subordinada. A questao regional brasileira derivaria
dos contrastes do processo de acumulagao periférico, dependente e geograficamente
concentrado, ou seja, do desenvolvimento regional desigual (OLIVEIRA, 1981).

O diagnéstico acurado — acompanhado de uma proposta de intervengao —
seria levado a efeito por Celso Furtado. Tratava-se de Uma politica de desenvolvimento
econémico para o Nordeste, supostamente, de autoria do Grupo de Trabalho para
o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN, 2005). Na verdade, o documento era
produto da lavra do economista paraibano que, em agosto de 1958, voltara de
estudos realizados na Europa e logo assumira uma das diretorias do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico (BNDE). O GTDN havia sido criado em 1956,
justamente, no ambito do BNDE, mas nada produzira até a chegada de Furtado.
O documento, tornado puiblico, em margo de 1959, pelo entao presidente Juscelino
Kubitschek — e que hoje pode ser considerado a primeira proposta de planejamento
regional no e para o Brasil — tinha 94 paginas (incluindo 27 quadros estatisticos),
contendo, além de uma introducao-sintese, quatro partes: a) o Nordeste na economia
brasileira, b) elementos dinamicos da economia do Nordeste, c) aspectos econdmicos
do problema das secas, e d) plano de agao (FURTADO, 1989). Ademais, Uma politica
de desenvolvimento econémico para o Nordeste fora uma tentativa de planejamento
regional que, explicitamente, se propusera a exercer (alguma forma de) controle sobre
o capital na sua tendéncia a exacerbar as desigualdades socioespaciais no Brasil.

E preciso lembrar que, também, o Plano de Metas (1956-1961) — que abarcava
31 grandes objetivos, dos quais o principal era a construgao de Brasilia — esta ligado
ao governo Kubitschek. Conquanto previsse diversas repercussoes, em distintos
pontos do territério, como decorréncia de agdes governamentais e/ou investimentos
publicos, o Plano de Metas ndo conferia maior importancia a questao regional (LAFER,
1975). Contudo, desde fins dos anos 1950, a questao regional estaria contemplada
nas principais iniciativas de planejamento governamental que teriam lugar no Brasil.

Em dezembro de 1962 viria a superficie o Plano Trienal de Desenvolvimento
Econbémico e Social, formulado pelo entao ministro extraordinario do Planejamento,
Celso Furtado. Embora também previsse medidas de médio prazo, seu propédsito
explicito era o de debelar a inflacao. Alids, o plano, que fora elaborado em poucas
semanas, apoiava-se em um instrumental mais préximo da economia ortodoxa —
o que nao surpreendeu na época, considerando o contexto em que o presidente Joao
Goulart procurava governar. Apesar do diagnéstico fidedigno e das metas realistas,
o Plano Trienal seria atropelado pela conjuntura politica na qual se estava tentando
implanté-lo (MACEDO, 1975). Neste caso, como ja no do Plano de Metas, a dimensao
espacial estava apenas implicita. Sua maior preocupacao era mesmo com questoes
de curto prazo; superadas estas, poder-se-ia enfrentar problemas estruturais.
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Ocorre que, a partir de abril de 1964, quando a longa noite escura se abateu
sobre o Pais, o planejamento, propriamente, se descaracterizaria. O Plano de Acao e
Bases do Governo (PAEG), do governo Castelo Branco, oferecia uma primeira evidéncia
disso, na medida em que, de fato, se concentrava no combate a inflagaio (MARTONE,
1975). A oportunidade para a realizacdo de um planejamento de longo prazo se
apresentara com a divulgacdo do Plano Decenal de Desenvolvimento 1967-1976,
que, no entanto, seria abandonado pelo governo Costa e Silva. Em 1972 seria criado
o Sistema Federal de Planejamento (Decreto n271.353), um fato auspicioso. Também
do inicio dos anos 1970 em diante seriam elaborados e, mal ou bem, executados
os conhecidos Planos Nacionais de Desenvolvimento — o | PND previsto para o
periodo 1972-1974, o Il PND para o periodo 1975-1979 e o Ill PND para o periodo
1980-1985 (REZENDE, 2009).

O que significa que, a partir de 1964, o planejamento se descaracterizaria?
Basicamente, que sua formulacdo se daria desconectada de qualquer representacao
da sociedade. Era, evidentemente, um planejamento que se dava em contexto de
extremo autoritarismo politico. Mas, era, sobretudo, um planejamento tecnocratico,
economicista, politicamente centralizado e socialmente excludente. Por fim, era um
planejamento, inequivocamente, voltado para a reducdo de incertezas do capital
no processo de sua valorizagao, desprezando-se o que se considerava como meros
efeitos colaterais — por exemplo, o agravamento das desigualdades socioespaciais.

Ai ndo poderiam despontar preocupagdes com disparidades regionais, embora
um conjunto de iniciativas, principalmente, na forma de programas de desenvolvimento
— como o PRODOESTE, o PROVALE, o POLONORDESTE, o POLOCENTRO etc.
(OLIVEIRA; WERNER, 2014) — viesse a ser implantado ao longo da primeira metade
dos anos 1970. No entanto, eram iniciativas difusas, desconectadas entre si, dissociadas
do planejamento regional. Formalmente, este até existia, mas estava embutido nos
PND (ARAUJO, 1993).

Os anos 1980 foram de rara efervescéncia politica no Brasil: a campanha das
Diretas-J4 sepultaria a ditadura civil-militar, a Constituinte mobilizaria energias nos
quatro cantos do Pais para a construcdo de um futuro com mais liberdade e justica.
Enquanto o autenticamente novo nao vinha, o governo Sarney, de transi¢do, apostava
na Gltima importante iniciativa de planejamento com origem na esfera federal:
o PND-NR, isto é, o primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
—que nao sairia do papel. Se, contudo, se tentasse traduzi-lo em agdes, seria superado
pela profusdo de planos de curto prazo que, desde meados dos anos 1980 até meados
dos anos 1990, acabaram ganhando vida para debelar a inflagao.

Com a redemocratizagao da sociedade brasileira, em meados dos anos 1980,
os setores politicamente mais conservadores, que defendiam teses econoémicas liberais,
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de curto prazo, perderiam terreno em favor dos setores populares, politicamente mais
avangados, que, por sua vez, defendiam medidas de médio e longo prazo, incluindo
o controle social do mercado e do Estado. Ou seja, com a redemocratizagao perdera
folego o liberalismo econdmico e se apresentavam condicoes favoraveis a pratica
do planejamento. E irdnico que ao longo dos mesmos anos 1980 se agravasse o
problema da inflacao, porque para o seu enfrentamento se predicava o receitudrio
oriundo da ortodoxia econdmica, baseado em medidas de curto prazo. Considerando,
ademais, a forte influéncia que teriam as orientagdes neoliberais emanadas do
Consenso de Washington, tem-se uma hipétese plausivel para a perda de relevancia
do planejamento que, bem ou mal, sobrevivera até o advento do governo civil.

Do ponto de vista do planejamento, o Plano Plurianual (PPA) é o legado
mais importante da Constituicao de 1988. Ja durante o curto governo de Fernando
Collor de Mello fora elaborado e entrara em vigor o PPA 1991-1995 — que, contudo,
também nao saiu do papel.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso seria elaborado o PPA
1996-1999 (Investir para Crescer), que previa: a) a construcao de um Estado moderno e
eficiente, b) a redugao dos desequilibrios espaciais e sociais, e c) a insergao competitiva
e modernizagao produtiva. Note-se que este PPA trouxe “a primeira abordagem da
economia regional brasileira em termos de eixos de desenvolvimento” (FERES, 2002,
p.278), na medida em que contemplava a intervencao planejada no territério através
de doze Eixos Nacionais de Desenvolvimento. Entretanto, o combate a inflagdo ganharia
absoluta prioridade, conquistando o Plano Real quase toda a atengao do governo.
Em 1997, quando esse PPA ja caira no esquecimento, o governo langou o Brasil em
Agdo — rigorosamente, um conjunto de 42 empreendimentos (que, a partir de 1999,
passariam a 58) selecionados do malogrado PPA 1996-1999. O Brasil em Acao nao
teria um desfecho mais glorioso que as iniciativas anteriores. Mas, entao, sobreveio a
definitiva terceirizagdo do planejamento na forma dos Eixos Nacionais de Integracao e
Desenvolvimento®, decorréncia inevitavel da diminuicdo de recursos orcamentarios e
quadros técnicos necessarios para a elaboragao e/ou execucao de qualquer plano de
médio ou longo prazo. Curiosamente, essa iniciativa (e ndo outra) é que contribuiria
para uma reincorporagao mais explicita da dimensao espacial ao que, talvez, nem
pudesse mais ser considerado planejamento.

Quanto ao PPA 2000-2003, conhecido como Avanca Brasil, ele, na verdade,
deixaria de ser um plano, propriamente, na medida em que se passou a conferir maior

w

“[..]noano de 1997 foi langado o Edital PBA/CN-01/97, que [....] definiria a contratagao do Consércio Brasiliana,
constituido pelas firmas Booz-Allen & Hamilton do Brasil Consultores Ltda., Bechtel Internacional Inc. e Banco
ABN AMRO S.A., para a realizagao do Estudo dos Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento, sob a
supervisao do BNDES” (FERES, 2002, p.285; ver também GALVAO; BRANDAO, 2003).
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énfase ao gerenciamento de projetos. Sua execugao deveria conduzir ao cumprimento
de 23 grandes objetivos estratégicos — que compreendiam desde a preocupagao
com a criagdo de um ambiente mais favoravel ao crescimento econémico (de fato,
travado pelo curto-prazismo do Plano Real) até a mobilizagdo da sociedade para o
combate a violéncia.

O governo de Luiz Indcio Lula da Silva, que assumiu quando o PPA 2000-2003
ainda deveria estar sendo executado, surpreendeu ao manter a politica econémica
anterior, fundada em juros elevados e superavit fiscal, visando assegurar a estabilidade
do Real. Ao longo de seus mandatos, o governo Lula teve a oportunidade de elaborar
dois PPA. O PPA 2004-2007, bastante parecido com o precedente em termos formais,
elegera cinco grandes prioridades, ancoradas em 374 programas e 4.300 agoes, que
enfatizavam o crescimento econémico com distribuicdo de renda e inclusao social.
Apesar das semelhancas com os planos anteriores, o processo de planejamento seria
marcado por uma significativa diferenca: este PPA resultaria, como os anteriores,
da definicao das diretrizes por parte do governo e da formulacao mais detalhada
por parte dos técnicos dos diversos 6rgaos envolvidos, mas, ineditamente, também,
da manifestacao de representantes da sociedade civil organizada, por intermédio de
2.170 entidades, que se expressaram em consultas realizadas nas 26 unidades da
federacao. Embora houvesse preocupagao com a dimensao espacial, se lhe conferiu,
comparativamente, pouca importancia.

O PPA 2008-2011 representou um passo adiante em relagdo ao PPA
precedente, ndo obstante se possa e deva ver continuidade entre ambos. Por exemplo,
a énfase do Gltimo também recaiu sobre o crescimento econémico com inclusao social.
Mas, entre as novidades, havia agora a consideragao mais explicita das desigualdades,
da questao ambiental e da integracao do territério. O que deveria facilitar o alcance
das grandes prioridades deste PPA era a redugao em, aproximadamente, 20% no
ndmero de programas, bastante exagerado no anterior e, apesar da diminuicao, ainda
tdo elevado a ponto de sugerir dispersao de esforgos. Todavia, o verdadeiro passo
adiante diz respeito a inclusao da geografia no processo de planejamento subjacente
ao PPA 2008-2011 (REZENDE, 2009, p.20).

Para além dos PPA, houve outras iniciativas do governo Lula que
contribuiriam, positivamente, para a prética do planejamento no Brasil, cabendo
destaque para o Programa de Aceleracao do Planejamento (PAC), criado em 2007 e
sob a responsabilidade do Ministério do Planejamento. Especialmente, no que diz
respeito ao planejamento regional, ha, entre outras, iniciativas como o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, que — quando langado, em 1999/2000, durante o governo
FHC, abarcava 3.403 municipios —alcancaria, em 2007/2008, exatos 5.379 municipios
brasileiros; o Programa Territdrios da Cidadania, lancado em 2008 pelo Ministério do
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Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que cobriria 130 territérios em 2013;
a politica de apoio aos Arranjos Produtivos Locais (APL), coordenada pelo Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, que se faz presente em 26
Ncleos Estaduais etc. Entretanto, a principal dessas iniciativas seria a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional - PNDR (BRASIL, 2003), divulgada logo no inicio do
primeiro mandato do governo Lula, mas, formalmente, instituida apenas em fevereiro
de 2007, quando do inicio de seu segundo mandato (BRASIL, 2007). O propésito
era enfrentar as desigualdades dos niveis de vida entre as regides brasileiras. Apesar
das expectativas que despertou, a PNDR teria folego curto. Entre diversas razdes que
poderiam explicar a distancia entre as boas intengbes e a pouca efetividade, ha que
destacar que “o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, proposto para dar
lastro financeiro a nova politica de desenvolvimento regional delineada (a PNDR),
nao foi aprovado pelos congressistas” (ARAUJO, 2013, p.48).

Quanto ao PPA 2012-2015, conhecido como Mais Brasil: mais desenvolvimento,
mais igualdade, mais participagdo (o primeiro elaborado durante o governo Dilma
Rousseff), pode-se ressaltar, dentre suas intengoes, a da “recuperagao da capacidade
do Estado de planejar e agir visando, sobretudo, garantir os direitos dos que mais
precisam” (BRASIL, 2011, p.11). Nao ha ddvidas de que também aqui ha continuidade
em relacdo ao PPA anterior. A renovada preocupagao com as desigualdades ja o
evidencia. Com relagao aos resultados, porém, parece improvavel que o agravamento
da conjuntura politica de meados de 2013 em diante tenha permitido que o PPA
2012-2015 produzisse todos os frutos esperados.

Ao longo da primeira metade da década de 2010, também ganharam novo
folego iniciativas do governo anterior, como o Programa de Aceleracao do Crescimento
(PAC2), coordenado pelo Ministério do Planejamento, que entrou em sua segunda
fase no ano de 2011; e — possivelmente, a mais auspiciosa das novidades em termos
de planejamento regional no Brasil — a Nova Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR 1), sob a responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Regional,
do Ministério da Integracdo Nacional. Ambas as iniciativas revelaram preocupagoes
explicitas com a dimensao socioespacial.

Em breve sintese, no que se refere, especialmente, aos PPA, eles tém tido
importancia limitada, mesmo quando, como no caso do PPA 2008-2011, incluem
preocupagdes que vao ao encontro dos problemas sociais, econémicos e politicos
do Pafs. Essa limitacdo decorre, em primeiro lugar, da abrangéncia temporal restrita
a um quadriénio; em segundo, da perda de memoria e, em consequéncia, da falta
de uma cultura de planejamento, tanto no ambito dos governos (federal, estaduais...)
quanto, principalmente, no da sociedade; e, em terceiro, da excessiva preocupagao
com aspectos econdmicos, negligenciando-se, frequentemente, suas implicagoes
socioculturais e socioambientais.
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Ja com relacao ao planejamento em geral, incluso o planejamento regional,
cabe ter presente ainda uma vez o quadro mais amplo em que ele se inscreve: uma
formagao social periférica e dependente, na qual o capital permanece geograficamente
concentrado. Af a prética do planejamento tende a nao passar de um conjunto de
medidas que, deliberada ou involuntariamente, tém desprezado as caréncias e os
interesses individuais e coletivos das populagdes, inclusive a imensa disposicao destas
de participarem da formulacao e execucao de planos. Esse desprezo, inevitavelmente,
favorece o capital nos mais diversos fronts de sua respectiva valorizagao.

2 DESENVOLVIMENTO DESIGUAL E PLANEJAMENTO
REGIONAL NO BRASIL

A partir do que se exp0s até aqui, passa-se a explorar, tao brevemente
quanto possivel, a primeira das hipéteses consideradas na introducao, ou seja,
a de que o planejamento (inclusive, o planejamento regional) funciona, também no
Brasil, enquanto instrumento alinhado ao capital, portanto, a servico da reducao de
incertezas no processo de sua valorizagao.

A produgdo incessante e a acumulagao progressiva de capital se baseiam na
reproducdo constante da dissociagdo entre os seres humanos e seus meios de vida.
Este processo de acumulacao origindria permanente, ao produzir seus efeitos sobre as
populagdes e o meio fisico, impulsiona o desenvolvimento geograficamente desigual e
gera disparidades, tanto entre as formagbes sociais quanto no interior de cada uma delas
— portanto, entre as regides de cada formagao social. De maneira que a reproducao
do capital se da, sempre, a partir de uma realidade — como a de uma formacao social
— marcadamente desigual. E ela ndo cessa de gerar novas desigualdades.

O Brasil, devido as especificidades de sua formagao, reuniria condigoes
singulares que concorreriam para exacerbar as desigualdades socioespaciais.
Aindependéncia politica nao conduziria ao desaparecimento das relagoes prevalecentes
no periodo colonial, disso constituindo uma cruel evidéncia a permanéncia da
escravidao por ainda 66 longos anos. Tampouco o advento da Republica — apesar de
esta emergir com os Ultimos escravos, finalmente, libertos — modificaria as condigdes
socioecondmicas e politicas vigentes até aquele momento.

De maneira que o fato de o Pais adentrar o século XX republicano e sem
escravos ndo levaria a esperada internalizagao de decisdes econdmicas nem ao aumento
de autonomia politica. E certo que agora havia o café propiciando outras possibilidades
de insercao do Pais no mercado mundial. No entanto, disparidades inter-regionais se
fariam sentir sem maior demora. O Nordeste, outrora pujante, perderia relevancia
econdmica em favor do Sudeste/Sul. Em considerdvel medida, as desigualdades
ganhariam expressao pelo fato de que a maior fragdo da riqueza produzida no Pais
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seria, progressivamente, controlada pelo grupo social que comandava a produgao de
café. Permaneciam pobres, e até empobreciam ainda mais, contingentes apreciaveis
de descendentes de escravos que viviam nas regides economicamente decadentes.
Assim, apesar do acanhado avanco das forcas produtivas, manifestavam-se crescentes
desigualdades socioespaciais.

Ora, a progressiva industrializacao que se verificaria a partir dos anos 1930
nao atenuaria as desigualdades sociais no espaco brasileiro. Pelo contrdrio: por assumir
um carater tardio, restringido, periférico (em comparacao as formagdes sociais centrais)
e geograficamente concentrado, a industrializagao brasileira contribuiria para o seu
agravamento. Alids, a aceleracao do processo de industrializagao em varios momentos,
entre 1930 e 1980, destacadamente na segunda metade dos anos 1950 e na fase
do “milagre”, quando também se deu uma aceleragdo no processo de urbanizagao,
é indissociavel de um crescimento nas diferencas de rendimentos e de uma maior
concentracao de riquezas —ambos com nitida expressao no territério. Que no periodo
recente, sobretudo, desde o inicio da década dos anos 2000 em diante, tenha havido
uma atenuacao dessas tendéncias nao indica que, finalmente, se tivesse consolidado
uma trajetéria mais virtuosa de mitigacao progressiva das desigualdades socioespaciais
(CARLEAL, 2014).

Nao obstante o fato de que, bem ou mal, as regides brasileiras acabassem
por se conectar umas com as outras, a nova divisao inter-regional do trabalho — que
resultou das especializagdes produtivas que se foram cristalizando ao longo da segunda
metade do século XX e tem sustentado a industrializagao restringida e geograficamente
concentrada no Pais — ndo tem sido alcancada pelo planejamento regional. Salvo as
excegdes mencionadas (ver a secao planejamento regional no Brasil), o planejamento
em geral, inclusive o planejamento regional, ndo tem alterado o substancial, isto &,
o quadro mais amplo de uma formagao social que continua periférica e dependente,
e na qual o capital permanece geograficamente concentrado, comandando as decisdes
mais relevantes em termos de intervencoes no territorio.

De maneira que o planejamento regional, ndo apenas durante o periodo de
vigéncia da ditadura civil-militar, mas, mesmo depois, consistiu de um instrumento
pouco relevante para reorientar o processo de acumulagao no Brasil. Seria irbnico
inferir que, inclusive, a criagao de condigbes favoraveis ao avango do capital no Brasil
pudesse ter se dado sem planejamento. Evidentemente, uma tal inferéncia seria
equivocada. Contudo, o fato é que a conformagao de novas realidades econdmicas
e socioculturais no Pafs, consubstanciada na nova divisao inter-regional do trabalho,
pode ter resultado de uma atuagao muito mais desinibida do capital que de uma
coordenagao governamental planejada.
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Se é um equivoco afirmar que o capital ndo tem sido favorecido (por uma
atuacdo planejada do governo nos vrios fronts onde ele tem logrado valorizar-se), nao
é dificil demonstrar que a irrelevancia da atuacao governamental deriva da direcao
por ela tomada, isto é, dos fins e dos valores que a tém inspirado. Considere-se,
mesmo no periodo recente, o significativo conjunto de projetos de infraestrutura
executado. Nao é um planejamento regional implicito desfazendo, explicitamente,
as realidades econdmicas e socioculturais antes existentes e conformando novas?
Nao é o planejamento regional impulsionando a acumulagdo origindria permanente?

Em sintese: o planejamento, em geral, assim como, também, o planejamento
regional, apenas ocasionalmente constituiu um instrumento de intervencao a
disposicao das populagdes para a mitigagao das desigualdades socioespaciais e
o atendimento de necessidades e interesses, individuais e coletivos. Apenas em
momentos curtos, descontinuamente, se planejou para controlar o capital na sua
intrinseca tendéncia a extragao, sem limites, de recursos da natureza e energia vital
dos seres humanos nos diversos processos de sua valorizacao — dura realidade de
uma formagao social que permanece periférica e dependente, e na qual o capital
continua confortavelmente concentrado.

ALGUMAS (INJCONCLUSOES

O exame mais pormenorizado de uma problematica complexa como a do
planejamento regional no Brasil — uma formagdo social periférica submetida a l6gica
do desenvolvimento desigual do capital — ndo poderia se encerrar no restrito espago
de um texto com um propésito delimitado como este que ora se finaliza.

Que proposito era esse? Precisamente, o de analisar o planejamento regional
no Brasil a partir do confronto de duas hipéteses: ou se planeja para reduzir as
incertezas do capital no processo de sua valorizagao (primeira) ou se planeja para
controlar o capital na sua tendéncia a extracdo ilimitada de recursos da natureza
e energia vital dos seres humanos para se valorizar (segunda). Evidenciou-se, logo,
que o Brasil tem sido palco de intervencoes planejadas no territério, visando nao
mitigar as desigualdades socioespaciais que af se tém avolumado, mas, sobretudo,
assegurar condicOes favordveis a valorizagao do capital. Dados os limites do texto,
ndo se avangou no exame de duas nogdes centrais para a explicacao da trajetéria
tomada pelo planejamento no Brasil: Estado e classes sociais. Pressupds-se que o leitor
perceberia, nas entrelinhas, que a sociedade brasileira, a qual se refere este artigo,
estd inserida em relagoes globais de poder capitalista, sendo, assim, atravessada por
conflitos entre as duas classes fundamentais. E que, nessa mesma sociedade, tais
conflitos sao, historicamente, geridos em beneficio da classe que controla o capital.

Nao obstante, ao acima dito devem se acrescentar ainda algumas brevissimas
observagoes, referentes, em primeiro lugar, a questao do planejamento regional,
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propriamente; em seguida, ao conhecimento que diz respeito ao planejamento
regional; e, por fim, a dimensao da politica, a ser resgatada com vistas a se viabilizar
futuros alternativos as tendéncias que se procurou identificar nas paginas anteriores.

Quanto a questdo do planejamento regional, é incontestavel que ainda
ha desigualdades escandalosas entre os seres humanos que vivem no Brasil. Mais:
estes seres humanos vivem em distintos pontos do territério, em regides. De forma
que se pode falar de desigualdades socioespaciais, resultantes de processos de
desenvolvimento que sao geograficamente desiguais. Futuros alternativos exigirao
confrontar ndo as desigualdades socioespaciais, os efeitos, mas o desenvolvimento
desigual, o processo que as produz. No entanto, a despeito de algumas excecoes,
parece pouco sensato discordar que o planejamento de médio e longo prazo, mesmo
limitado aos aspectos mais superficiais do processo de desenvolvimento desigual do
capital, deixou de existir no Brasil. Tampouco se deveria discordar que o planejamento
regional — enquanto instrumento para controlar o capital na sua irrefreavel tendéncia
a extragao de recursos da natureza e de energia vital dos seres humanos — permanece
indisponivel as coletividades que dele se beneficiariam se fosse orientado a diminuicao
das desigualdades socioespaciais e ao atendimento das necessidades e dos interesses,
individuais e coletivos.

Quanto ao conhecimento sobre planejamento regional, sao varios os desafios
postos aos seus estudiosos. Inicialmente, ha que reter que o planejamento é um
objeto de carater interdisciplinar. Isto significa que se deva continuar persistindo em
enfoques integrados do planejamento, sobretudo do planejamento regional, buscando
o auxilio de diversos campos do saber, de molde a captar nuances que, em perspectivas
estritamente disciplinares, tendem a escapar do analista. Outro desafio diz respeito a
dialética entre o abstrato e o concreto. Trata-se da necessidade de (estabelecer, se ela
inexiste; promover, se ela existe) continua interlocucao entre a teoria (o conhecimento)
e a realidade econdmica e sociocultural sobre a qual incidem as intervencoes
planejadas no territério. Por fim, o estudioso do planejamento precisa ampliar seu
conhecimento tedrico e empirico sobre a prépria realidade econdmica e sociocultural
do Brasil, dele se exigindo leitura e releitura de seus principais intérpretes, tanto para
entender a tal formacdo quanto, sobretudo, para imaginar futuros alternativos para a
sobrevivéncia do homo brasiliensis e de sua ainda rica natura.

Quanto, finalmente, a dimensdo da politica a ser resgatada para viabilizar
futuros alternativos, tem-se que considerar que as tendéncias de favorecimento ao
capital nos diversos fronts de sua valorizagao, identificadas nas segoes anteriores,
sao expressoes de uma légica de organizacao da sociedade que se reproduz a base
da continuada dissociacao entre os seres humanos e seus meios de vida. E esta, por
sua vez, impulsiona a producao de desigualdades, tanto entre as formagbes sociais
quanto no interior de cada uma delas, isto é, entre as regiées de cada formacao social,
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em especifico. Logo, ao analista do planejamento que seja intelectual e politicamente
comprometido com a construgado de futuros alternativos se impde, de um lado,
captar os movimentos do capital no espaco e, de outro, identificar as estratégias de
resisténcia popular.

Aqui emerge o problema da democracia, ao qual se faz referéncia apenas na
medida em que ele suscita a formulagao de estratégias eficazes para o enfrentamento
do capital no espago com vistas a construgao de futuros alternativos. Ja se afirmou
que, “apesar da importancia critica da luta em favor de qualquer reforma democrética
no ambito da sociedade capitalista, o capitalismo €, na esséncia, incompativel com
a democracia” (WOOD, 2003, p.7). Estratégias eficazes sao, portanto, aquelas que
radicalizam processos democraticos, de ativa participagao dos individuos e das
comunidades, tanto na formulagdo quanto na execucao de planos — portanto, em
lugar de especialistas, algum corpo técnico ou uma equipe de tecnocratas — que
aprofundem experiéncias fundadas no protagonismo dos produtores diretos e confiram
centralidade a dignidade da gente e da natureza.
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