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Introdugio

No Brasil, as experiéncias de planejamento regional nem sempre conduziram a resultados positivos
do ponto de vista de um melhor equilibrio espacial. Depois da experiéncia da Sudene nos meados do
século XX, diversas experiéncias foram colocadas em prética com a finalidade de, primeiro, compreender
a dindmica espacial do desenvolvimento brasileiro e, em seguida, propor mecanismos de ac3o. Por diver-
sas razdes, quando se observam os resultados obtidos verifica-se que as disparidades entre as diversas
regides brasileiras tenderam a se ampliar ao longo do tempo.

De uma forma geral, e principalmente nos anos mais recentes, essas experiéncias basearam-se em
principios tedricos que nem sempre chegaram a se adaptar 3 realidade do pals. Depois de uma série de
agdes pontuais, onde o caso do Nordeste é emblematico, no inicio dos anos 80 foram prepostos e chee
garam a ser parcialmente implementados o que se convencionou chamar de "corredores de exportagio”,
que seriam vias privilegiadas de escoamento da produc3o na dire¢ao dos portos com destino ao exterior.
A hipotese que estaria por detras dessa idéia & que existindo uma via de acesso ao exterior a prodiicdo
agricola se implantaria com uma certa facilidade ievando & Ocupagao e 30 desenvolvimento do interior,
No entanto, privilegiando o comércio externo, essa proposta caracterizou-se pela pouca contribuigdo 3s
economias localizadas entre os pontos de origem e destino dos corredores, concentrando-se o cresci-
mento econdmico apenas em suas extremidades, onde apareceram problemas relacionados a incapaci-
dade de responder a crescentes demandas por infra-estrutura econdmica e social e a0 comprometimenta
ambiental,

Como consequiéncia, iniciou-se um periodo em que a énfase passou a centrar-se nos chatados pdlos
de desenvolvimento. Nessa época apareceram programas que receberam titulos poOmMposos como
"polacentro”, “polonordeste” “poloamazénia” etc., que de pdlos, no sentido dado pela teoria da polari-
zag3o da escola francesa, pouco tinham. Eram programas situados e dreas determinadas procurando
dar um tratamento mais adequado as potencialidades ali existentes. Esse modelo teria gerado, entre outras
conseqUéncias, deseconomias de escala, acarretando um conjunto de problemas graves particularmente
nas areas sociais e de meio ambiente. Nos dias de hoje, olhados de uma perspectiva mais arﬁpla, tanto no
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caso dos corredores como no de polos, tratava-se de categorias espaciais Uteis quando utilizadas em
economias exportadoras de produtos primarios.

Quase que ja juntando as duas idéias, no inicio dos anos 90, na esteira de agdes positivas baseadas
na experiéncia da Companhia Vale do Rio Doce, comegaram a aparecer Proposicdes que deram grande
énfase a infra-estrutura econdmica comg instrumento de integrago espacial. Essa concepgao tomou tanta
forga na época que serviu de base 3 formulagao, ainda que de torma embrionaria, do Plano Plurianual de
Investimentos (PPA) do governo federal para o periodo 1996/1999.

Diante do relativo sucesso da idéia, o governo federal e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) resolveram desenvolvala mais a fundo com o intuito de instruir o PPA ora
em vigor, identificando um conjunto de projetos, principalmente de infra-estrutura econdmica, coeren-
tes com as potencialidades de areas situadas nos limites de influéncia do que passou a ser chamado
Eixo Nacional de Integrag3o e Desenvolvimento. No entanto, desde o ihl'cio, esse instrumento n3o pre-
tendeu se sobrepor a idéia das grandes macrorregides em que se encontra dividido o territorio brasilei-
10 e que tém servido de base para algumas experiéncias de planejamento, devendo-se constituir, isto
sim, em um instrumento particular, em um dado momento, para o equacionamento de projetos rele-
vantes com vistas a um planejamento amplo, de abrangéncia nacional e nitido caréter espacial. Pode-
& mesmo questionar que essa idéia venha a se constituir em um instrumento no processo amplo de
planejamento regional em qualquer situagao e de forma permanente, tendo em vista, principalmente,
que este ultimo deve sempre partir das potencialidades locais e da Posigao espacial relativa dos territo-
rios considerados.

A experiéncia do governo federal e do BNDES consubstanciou-se na contratacdo de um trabalho
amplo que recebeu o titulo abrangente de "Identificacio de Oportunidades de Investimentos Pdblicos e/
ou Privados” e que ¢ mais conhecido nos meijos técnicos e académicos, diante do ineditismo do conceito
de eixo ali desenvolvido e aplicado, como “Estudo dos Eixos”. Tal estudo, apds o regular processo de
licitagao, foi encomendado a um conséreio de empresas (Consorcio Brasiliana) formado pela Booz-Allen
& Hamilton do Brasil Consultores Ltda., a Bechtel International Inc. e pelo Banco ABN Amro S.A. e foi
desenvolvido ao longo dos anos de 1998/1999.

O presente artigo pretende dar uma visio geral descritiva desse trabalho do ponto de vista do seu
autor, que participou como consultor na sua elaborac3o. A fim de contribuir para a discuss3o, pretende-
se adentrar a questao sobre a abrangéncia do estudo no que se refere ao planejamento regional propria-
mente dito, tendo em conta as controvérsias sobre o assunto que estiveram presentes ao longo de todo
© estudo. Para se chegar a esses objetivos, o artigo foi organizado em seis partes, das quais esta introdu-
€30 deve ser considerada a primeira. A segunda pretende tratar do suporte teorico utilizado no Estudo
dos Eixos e das dimensges assumidas na analise. A parte trés adentra o estudo descrito propriamente
dito, tratando da definicdo dos eixos a serem considerados e da sua caracterizacdo. Essa parte engloba
ainda os estudos referentes 3 integragdo entre os eixos. A parte seguinte - vis3o estratégica dos eixos —
mostra como a caracterizagio dos espagos anteriormente definidos leva & definigdo de visdes amplas
para cada um deles, tendo em vista uma agao estratégica sobre os mesmos. A quinta parte é destinadg
& continuag3o da descrigao do Estudo dos Eixos, tratando da elaboragio do portfdlio de investimentos.
Finalmente, a dltima parte pretende sistematizar algumas consideracGes finais relativas ao Estudo dos
Eixos descrito até ent3o, fazendo-se, adicionalmente, as observagdes consideradas pertinentes sobre a
controvérsia a respeito do uso do conceito de eixo para o planejamento regional.
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Suporte tedrico e dimensoes da analise

A nogao inicial de Eixo Nacional de Integracio e Desenvolvimento, desenvolvido nos estudos do
Consorcio Brasiliana, como j3 foi assinalado na introdugao, nasceu da experiéncia da Companhia Vale do
Rio Doce como grande ofertante ‘de matéria-prima para mercados nacionais e internacionais. O sucesso
da idéia na pratica deveu-se a diminuicdo de custos de transportes, através da utilizagdo de tecnologias
que reduziram a distancia fisica entre a fonte de extragdo de minérios e os mercados a uma distancia
econdmica desejavel,

A partir dessa experiéncia, a distancia econdmica, mais que a fisica, passou a ser considerada a real
medida do mundo globalizado, e as decisoes e investimentos em infra-estrutura econdmica passaram a
assumir o papel de espinha dorsal de uma rede na qual um padrado de desenvolvimento sustentavel pode
ser encontrado.

Esse entendimento alterou o paradigma até entio prevalecente quanto a infra-estrutura, passando
de objetivos geopoliticos (ocupacio do territorio) para uma perspectiva geoecondmica. A valorizagdo da
infra-estrutura econémica, principalmente a de transportes, que materializa o fluxo de produtos e pes-
$03s, passou a ser definidora de eixos e de sua area de influéncia, para fins de planejamento integrado.
Do ponto de vista do desenvolvimento, essa postura levou a uma posicdo secundaria fatores como recur-
$Os naturais e outras potencialidades, a favor da infra-estrutura como elemento essencial de sucesso.

Nesse contexto, o estudo dos eixos privilegiou, num primeiro momento, a.definicdo de eixos como
uma vertebracao logistica, baseada em meios de transporte de cargas, abrangendo uma &rea de influén-
cia nas suas proximidades. Nos eixos assim definidos, a estratégia de planejamento deveria levar em con-
ta os fluxos de bens e servicos ali presentes e as vocagdes e potencialidades regionais dessas areas de
influéncia.

Considerada dessa forma, a idéia de eixo ignora as fronteiras internas e privilegia o processo de
integragdo fisica como um instrumento de desenvolvimento e de integragdo interna, refletindo a preocu-
pagao com os desequilibrios espaciais e sociais.

A infra-estrutura comparece, como suporte importante na definigao dos eixos, os quais, no entanto,
devem considerar em sua proposicio 3 existéncia, potencialidade e competitividade de recursos naturais
(seja para a produgdo agricola, mineral, energética ou exploragao genética), ou a preexisténcia ou
potencialidade de um parque industrial.

Essa conceituagdo de eixo conduz a um corte espacial que pode ser considerado como uma regiao
de planejamento tal como a definiu Boudeville (1972). Para esse autor, a regido de planejamento é um
conceito operacional com vistas & interven¢ao e pode ser considerada do ponto de vista da polarizagao
ou da homogeneidade. Nesse caso, o critério importante a considerar - a polarizacdo - é o que conduz
a delimitag3o de um espago continuo, que diz respeito a uma parte do territorio nacional, e cuja logica é
determinada pela interdependéncia funcional e tem sus origem no raio de abrangéncia das aglomera-
gOes urbanas. Segundo essa escola, contrariamente & regidao hormogeénea, que se presta ao planejamento
setorial, a regido de planejamento, com base na polarizacdo, define uma economia regional e, como tal,
pode ser estudada.

Em um enfoque mais amplo, pode-se verificar que o estudo das regies polarizadas tém suas ori-
gens na no¢ao de polarizagdo que envolve duas concepgdes distintas: a geografica e a técnica. A primei-
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ra considera o conjunto de suportes fisicos (estradas, cidades, vias navegaveis etc, ) que permitem o aces-
50 aos diversos pontos de um determinado territorio e significa, além da base territorial propriamente
dita, um processo de acumulacao de ativos fixos ocorrido ao longo do tempo A segunda diz respeito a
um conjunto de relagbes de carater técnico, observadas no processo produnvo através de trocas e influ-
éncias entre setores, assumindo formas dessimétricas e caracterizando pontos significativos na sua estru-
tura de produgao, passiveis de gerar efeitos multiplicadores mais fartes que a média da economia como
um todo.

Essa visdo de Boudeville (1972) possui uma conotagao econdmica ao privilegiar as relagdes técnicas
entre os setores, mas abre o caminho para consideragdes mais amplas que podem incluir outras dimen-
soes da sociedade.!

Mesmo sem incluir essas dimensdes, essas caracteristicas mostram a adequacao da teoria da polari-
2acdo ao conceito de eixo de integragio e desenvolvimento, como a definicdo de um espago de infiuén-
cia de uma via de transporte em que a acessibilidade & privilegiada pela sua presenga (base da polariza-
¢ao geografica) e a estruturago produtiva existente nesse mesmo espago pela presenga de um conjunto
de setores interligados (que define a polarizagao técnica). Em termos praticos, vastos territérios envolvern
graus diferentes de homogeneidade, principalmente no que diz respeito a acessibilidade. Nesse sentido,
a énfase nas infra-estruturas, privilegiando, principalmente a de transporfes, conduz a uma nova formu-
lagdo da problematica regional no sentido de ampliar o conceito de regido na dire¢o do que se poderia
chamar de eixos de integracao e desenvolvimento,

Organizados em torno de grandes vias de penetragio, ja existentes ou em potencial, adentrando
areas que podem apresentar vantagens competitivas, esses eixos definem grandes porcdes territoriais
passiveis de serem integradas ao desenvolvimento. Se se define o eixo nio mais como uma simples via de
penetracdo, mas como uma regido de planejamento para a qual a infra-estrutura de transporte permane:
ce como elemento definidor importante, ao qual adicionam-se as potencialidades produtivas e a propria
estrutura dada pela rede de cidades, chega-se a uma unidade territorial conveniente para o estudo das
possibilidades de integragdo e de desenvolvimento de amplas porgdes territoriais.

Além desse suporte tedrico ancorado na teoria da polarizag3o da escola francesa, o estudo dos ei-
xos, respondendo &s exigéncias formuladas pelos contratantes, procurou equacionar a problematica dentro
de um conjunto de conceitos e dimensdes fundamentais ao seu andamento. Inicialmente, o trabalho
procurou abordar as questdes do ponto de vista de uma agio integrada em que os muiltiplos aspectos da
questdo social no seu sentido amplo (relativo 3 sociedade humana) sejam considerados simultaneamen-
te. Tal consideragao envolve um conjunto de dificuldades gue nem sempre tém uma solugdo condizente
dentro do escopo e prazos de um trabalho como o desenvolvido.

Essas observagdes conduzem a um segundo tipo de postura que envolve o tratamento dos proble-
mas levando em conta o conceito de “desenvolvimento sustentavel”, considerado-se este, em uma defi-
nicao sintética, como uma forma de desenvolvimento que seria eficiente em termos econdmicos, justo
em termos sociais e equilibrado em termos ecoldgicos. '

1 O trabalho mus significativa nesse aspecto € o de Coraggio (1980) gue procura raciocinar em termos de espacialidade dos fend-
menos sociais (no senlido de serem relativos 4 sociedade), procurando mostrar como o conjunto desses fendmenos, superpostos
nas suas espacialidades individuais, define o campo regional.
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Uma terceira dimens3o a ser considerada seria a aplicagio de uma abordagem geoecondmica no
sentido de que os estudos deveriam ter uma dimensio espacial adicionalmente aos aspectos econdmicos
n&o mais considerados simplesmente em sua dimensao nacional, Nesse sentido, foi feita aplicagdo, ac fongo
de todo o trabalho de técnicas de georreferenciamento de dados em nivel municipal cobrindo a totalida-
de do territério nacional. Fazia ainda parte do trabalho a passagem aos contratantes de um banco de dados
georreferenciados a ser utilizado futuramente, de forma rotineira, no planejamento governamental.

No que diz respeito & formulacdo dos projetos ligados as oportunidades de investimento, uma quar-
ta dimensdo do estudo foi privilegiar projetos considerados como estruturantes no sentido de que, ao
eliminarem gargalos e elos faltantes na infra-estrutura econdmica, possuem poder muitiplicador e de in-
centivo ao aparecimento de novas atividades econdmicas nas suas proximidades.

A quinta dimens3o diz respeito. as possibilidades de serem propostos investimentos que pudessem
atrair a atividade privada adicionalmente aos investimentos publicos, derivando daf a importancia da pre-
sen¢a de um banco com experiéncia internacional na constituicdo do consorcio.

Finalmente, como resultados dessas dimensdes, o Consércio Brasiliana foi solicitado a desenvolver
estudos e propor projetos nas seguintes dimensées do funcionamento de uma sociedade: a} infra-estrutu-
ra econémica, compreendendo transporte, energia e telecomunicagdes b) desenvolvimento social, englo-
bando os aspectos relacionados a qualidade de vida e os servicos a populagao do tipo, satde, habitagao,
educacdo etc; ¢) informagao e conhecimento, englobando a capacitagdo, o desenvolvimento tecnoldgico
e a sua difusao, todos os tipos de aprendizagem e treinamento e ainda o desenvolvimento de processos
de pesquisa e qualificagdo de mao-de-obra para os diversos tipos de projetos a serem propostos ou que
sejam passiveis de se desenvolver a partir dos investimentos estruturantes; d) aspectos ambientais, envol-
vendo a qualificagdo dos ecossistemas, dos problemas refacionados a destruicao e degradagdo do meio
ambiente e, de outro lado, os aspectos positivos do meio ambiente como elemento gerador de renda.

O estudo dos eixos: defini¢do e caracterizagio

O Estudo dos Eixos foi desenvolvido em dezoito meses, e teve por objetivo principal a identificagao
de oportunidades de investimentas publicos e privados e a proposicao preliminar de projetos para aten-
der essas oportunidades. Conforme visto anteriormente, o cerne estratégico desses projetos diz respeito
a complementacao de infra-estrutura econdmica, principalmente a de transportes, energia e telecomuni-
cagdes. Dentro de uma preocupagao holistica, deveriam ser identificados projetos complementares em
informagao e conhecimento, desenvolvimento social e meio ambiente, com vistas a uma proposi¢do
abrangente que teria por base o conceito de desenvolvimento sustentavel.

Para atingir esses objetivos, os trabalhos foram estruturados em seis etapas ou tarefas,2 nomeadas
conforme segue e que podem ser visualizadas, na sua inter-relacio, na Figura 1 - Etapas do Estudo dos
Eixos, mostrada a seguir:

2 Na pratica foi necessario considerar uma sexta tarefa gue seria o estudo de oportunidades de investimento que adviriam da iden
tificagao de projetos complementares aqueles presentes no plano que ficou conhecido coma “Brasil em Agao”. Como, em termos
metodoldgicos, essa tarefa é independente das cinco consideradas, a sua inclusio apenas dificultaria a explicagao das demais,
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Figura 1 - Etapas do estudo dos eixcs
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Tarefa O -~ Vis3o Estratégica;

Tarefa 1 - Aperfeicoamento e delimitagao dos eixos;
Tarefa 2 - Caracterizagso dos Eixos;

Tarefa 3 -~ Estudo da integragao dos eixos;

Tarefa 4 - Elaboragio do portfdlio de investimentos;
Tarefa 5 - Andlise prospectiva dos efeitos do portfdlio.

Q ponto central da metodologia corresponde 3 tarefs 4 (Elaboracdo do Portfélio de Investimentos)
que recebe informagdes das trés anteriores definindo as oportunidades de investimentos que, uma vez
transformadas em projetos, originam o portfdlio, composto de um conjunto de projetos definidos para
solucionar os gargalos e elos faltantes em infra-estrutura econdmica. Complementarmente a essas seis
tarefas, o estudo pés a disposicdo dos contratantes um banco de dados georreferenciados e as regras
basicas para a sua utilizagao futura no processo de planejamento.

A tarefa inicial (Visdo Estratégica) corresponde a um pano de fundo sobre o qual todo o trabalho se
desenvolveu e originou-se de pesquisa sobre as possibilidades de crescimento futuro da economia brasi-
leira. Ela foi utilizada para enquadrar os nove eixos dentro de uma visdo estratégica propria, tendo em
vista as suas vocagdes particulares. A tarefa seguinte - aperfeicoamento e delimitacio dos eixos - partiu
de uma proposi¢3o preliminar oferecida pelo governo federal e que englobava possiveis eixos a serem
considerados. Tal proposigao foi devidamente avaliada dando origem a um conjunto definitivo de eixos
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que deveriam ser delimitados e, posteriormente, caracterizados. A proposta preliminar coincidia em grande
parté com s eixos aceitos como definitivos, tendo sido descartados como invidveis: 1) um eixo situado
20 norte do pais denominado Saida para o Caribe que foi transformado no eixo Arco do Norte; 2) um
eixo abrangendo a area costeira do Nordeste que foi incorporado em duas partes aos eixos Transnordestino
e Sao Francisco constantes da proposta final; 3) um eixo baseado na hidrovia do Rio Paraguai-Parana,
descartado pelos problemas ambientais que poderia trazer a sua por¢3o brasileira ao adentrar a drea do
Pantanal; 4) o eixo denominado Franja da Fronteira na area entre o Rio Grande do Sul e partes dos terri-
térios do Uruguai e da Argentina, descartado por se constituir em uma regido fronteirica de pouca signi-
ficagdo para a economia brasileira; 5) e, finalmente, toda uma regido centrada no Estado de S3o0 Paulo e
com abrangéncia de, praticamente, todo o Sudeste brasileiro, compondo uma espécie de rede a ser con-
siderada. Esse espago, na proposigao definitiva, acabou formande o Eixo Sudoeste em torno da hidrevia
Parana-Tieté e a Rede Sudeste.

Ao final dessa etapa de aperfeicoamento dos eixos foram definidas como eixos de integragao e
desenvolvirhento as seguintes grandes rotas de transportes: Madeira Amazonas, com base na hidrovia
do mesmo nome; Arco do Norte, com base na ligago rodovidria existente pelas Guianas e Veriezuela;
Araguaia Tocantins, definida pela hidrovia de mesmo nome; Transnordestino, estruturada pela Ferrovia
Transnordestina; Sao Francisco, baseada no curso do Rio Sao Francisco; Oeste, cuja articulacdo se da pelo
conjunto de rodovias que demanda o Oeste brasileiro; Sudoeste, vertebrada pela hidrovia dos rios Tieté
e Parand; Sul, baseada nas rodovias que demandam o Sul do pais; e, finalmente, a Rede Sudeste, que nao
seria propriamente um eixo, mas, sim, uma rede de vias de comunicagao rodoferroviarias.

Definidos os eixos a serem considerados, a préxima etapa dessa tarefa foi efetuar a delimitagdo dos
mesmos. Levando em consideragao os aspectos tedricos detalhados no item Suporte tedrico e dimensdes
da andlise deste texto, procurou-se delimitar regides de planejamento que teriam como vertebragdo de
transportes as vias definidas anteriormente tendo a sua area de abrangéncia definida por um critério
baseado na funcionalidade das cidades presentes nas proximidades dessas vias. A esses dois critérios foram
acrescentados ainda outros dois, um dizendo respeito a existéncia de focos dinamicos como uma forma
adicional de funcionalidade ligada, agora, & producdo de uma forma geral, e outro, procurando dar con-
ta dos aspectos ambientais, representados, basicamente, pelos ecossistemas brasileiros. Esses quatro
critérios e uma primeira apresentagdo dos eixos delimitados podem ser vistos na Figura 2 — Critérios de
Delimitagdo dos Eixos, apresentada adiante. Os nove eixos identificados assumem as conformagoes mos-
tradas na Figura 3 - Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento. Conforme pode ser verificado,
todos esses eixos possuem uma via de transporte importante que Ihe da a vertebragao e ainda um terri-
torio complementar que é a drea de influéncia dessa via de transporte

Uma vez definidos e delimitados os nove eixos, o passo seguinte foi a elaboragdo de uma caracteri-
zagdo abrangente para cada um deles. Como o objetivo final era o levantamento de problemas existentes
ou potenciais em infra‘estrutura econdmica, basicamente, transporte, energia e telecomunicagdes, foi
necessario propor um esquema metodoldgico que conduzisse, a partir de modelos de simulac3o, a esses
resultados.

Nesse sentido, para cada um dos eixos procurou-se determinar a situagdo atual e a evolugao recente
de um extenso conjunto de aspectos: atividades econdmicas dominantes, demografia, trabalho, meio
ambiente, infra-estrutura econdmica, aspectos sociais e informaco e conhecimento. Essa primeira caracte-
rizagdo do eixo permitiu que se estabelecesse um panorama amplo sobre o futuro de cada um deles, inclu-
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indo-se uma visao estratégica do ponto de vista das potencialidades futuras. Derivados desse panorama, foi
possivel estabelecer um conjunto de potencialidades concretas em termos de atividades econdmicas.

Modelos de simulagdo aplicados sobre essas potencialidades determinaram as demandas futuras
em termos de transportes, energia e telecomunicacdes que, confrontados com a realidade em cada uma
dessas areas, levaram ao estabelecimento de oportunidades de investimentos publicos e privados.

Adicionalmente, foram verificadas as necessidades em termos de servigos sociais que essa situagao
futura requereria, as demandas especificas em termos de informagao e conhecimento e os efeitos espe-
rados sobre o meio ambiente.

Como as relagbes entre os diversos eixos e entre esses e o exterior ndo foram consideradas nesse
processo, estudos adicionais (tarefa 3) foram efetuados com a finalidade de identificar os problemas
existentes nessas rela¢des, sinalizando gargalos e elos faitantes que significaram oportunidades de inves- ,
timentos existentes nessa area.
Esses dois conjuntos de informagdes serviram de base & elaboragao do portfélio de investimentos,
conforme seré descrito mais adiante, no item O Estudo dos Eixos: o portfélio de investimentos. Antes, no
entanto, no item a seguir, serao efetuadas algumas observagdes sobre o papel estratégico identificado
para cada um dos eixos, incluindo-se as perspectivas de integracio entre eles.

Visio estratégica dos eixos

A caracterizagdo dos eixos, incluindo os estudos de sua integragao, permite que se tenha uma ima-
gem de conjunto dos mesmos. O estudo dessa imagem apéia-se na Vis3o Estratégica descrita anterior-
mente (tarefa 0) e corresponde & sua espacializagio. Como os eixos cobrem a totalidade do territério
nacional, a analise espacializada das suas caracteristicas permite identificar grandes espagos que, englo-
bando dois ou mais eixos, compdem uma primeira aproximagao para a identificagio dos papéis desem-
penhados por cada um deles. A definigao de tais espagos permite constatar uma funcionalidade em um
nivel supra-axial, que faz sobressair a complementaridade entre os eixos.

Dentro dessa légica, conforme pode ser visualizado no mapa (Mapa 4 - Visao Estratégica dos Ei-
X0s), quatro grandes espagos podem ser identificados. O primeiro, formado pela Rede Sudeste e os Eixos
Sudoeste e Sul, com um prolongamento na direcio do Mercosul. O segundo, constituido pelos Eixos
OQeste e Araguaia-Tocantins. O terceiro, pelos dois eixos do Nordeste brasileiro, o S3o Francisco e o
Transnordestino. O quarto e Gltimo, péla regido Amazdnica, englobando os Eixos Madeira-Amazonas e
Arco Norte. Cada um desses espagos tem as suas caracteristicas proprias, como se procura detalhar a

seguir.

Figura 2 - Critérios de delimitagao dos eixos

Fonte: Booz-Allen & Hamilton
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Figura 3 - Eixos nacionais de integrac3o e desenvolvimento O grande espago composto pelos Eixos Sudoeste e Sul, agregados a Rede Sudeste, consiste na

ampliagdo do centro dindmico constituido pela regiao no entorno das metrépoles do Rio de Janeiro e Sao
Paulo, as quais se agrega, mais recentemente, a de Belo Horizonte, formando um grande triangulo
polarizador.

Como ja foi assinalado anteriormente, pelas suas caracteristicas, a Rede Sudeste n3o se constitui
propriamente em um eixo mas em uma rede, como o seu proprio nome deixa transparecer. Ela se orga-
niza em torno de um conjunto de vias de transportes predominantemente rodovirias e se constitui em
um espago densamente ocupado e integrado com elevado grau de conex3o entre seus centros e uma
atividade econdmica integrada setorialmente. A Rede Sudeste sedia as atividades mais relevantes e estra-
tégicas da economia do pais, sendo a indstria apenas ali claramente majoritaria em termos de produ-
€a0. Esse processo avan¢a em um entorno dinamico ao sul € 3 oeste, na diregao dos eixos Sudoeste e Sul,
por onde se espraia grande parte dos movimentos desconcentradores.

O eixo Sudoeste conta com uma base agroindustrial diversificada, tendo os setores industriais mais
importantes e dinamicos relacionados a agricultura, tornando a sua agroindustria significativa.

O eixo Sul é vertebrado pelas vias de transportes que demandam o Sul do pais, passando pelos es-
tados do Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Nessa diregdo sdo claras as possibilidades de
integragao internacional através do fortalecimento do Mercosul, onde a integrago econdmica entre o
Brasil e os demais paises-membros devera ser proporcionada através dessa regiao, estrategicamente loca-
lizada, dotada de servigos logisticos e consolidada enquanto centro de comércio exterior. Sua posicao
estratégica com rela¢o ao Mercosul devera proporcionar oportunidades competitivas no setor industria)
ede servicos, especialmente em suas maiores cidades e com énfase nas atividades de apoio ao comércio
internacional.

Figura 4 - Vis3o estratégica dos eixos

0O segundo grande espago abarca os Eixos Oeste e Araguaia-Tocantins e caracteriza-se principalmente
J por ter um papel complementar 3 Rede Sudeste e 3 periferia dinamica do Sul. € um espago de coloniza-
: ¢d0 recente, de baixa densidade populacional, predominantemente agricola, compondo, em grande parte,
a fronteira em expansao, podendo constituir-se no grande celeiro da produgao de alimentos para o Pais
e de produtos agricolas de exportagao.

Desses dois eixos o0 Oeste & mais consolidado. O Araguaia-Tocantins, por outro lado, tem uma ocu-
Pacao mais recente, e liga a regiao central do pais ao seu norte, abrindo amplas possibilidades de deslo-
E Oportunidades camento de produtos agricolas destinados 3 exportagdo. Ambos possuem potenciais de crescimento

: to de Cadelas apoiados na produgdo agropecuaria, principalmente se intensificado seu papel de integracio norte-sul e
centro-oeste, com a melhoria de sua infra-estrutura de acesso, seja para o grande mercado nacional, via
ferrovia, seja para o mercado exterior 30 norte ou ao sul, por hidrovia.

Na diregdo do Nordeste brasileiro, conformando os Eixos Sdo Francisco e Transnordestino, configu-
ra-se um espago considerado durante muito tempo como estando a margem do processo de desenvolvi-

Dlfus&o de

Competitividade mento brasileiro pelos seus problemas de seca e pelo carater, em certa medida, complementar ao centro
hegeménico. O Rio S3o Francisco da o suporte de infra-estrutura de transporte para o primeiro desses

icho de Valor ; ; i i s = ; :
f:g‘i::c: eixos, ligando a regido central do pais 3 sua por¢ao leste. O Transnordestino, por seu lado, & vertebrado

pela ferrovia do mesmo nome que cruza, em diversas diregdes, todo o Nordeste brasileiro, Esses dois
eixos, por cobrirem um territorio ocupado ja nos primeiros tempos do Brasil Coldnia, caracterizam-se por

uma elevada densidade populacional e baixo dinamismo das atividades econdmicas ali presentes, resul-
tando em um alto nivel de pobreza.

Fonte: Booz-Allen & Hamilton.
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Finalmente, os dois eixos do Norte, 0 Arco Norte e o Madeira-Amazonas, possuem caracteristicas
préprias tanto do ponto de vista da conservagao ambiental como do das possibilidades que se abrem em
termos de integra¢3o, por meio do transporte hidrovidrio com o Eixo Oeste e o Araguaia-Tocantins, bem
como com o exterior, principalmente com paises situados ao Norte do Brasil. O suporte infra-estrutural de
transporte desses eixos é formado, de um lado, para o Arco Norte, pelas vias rodoviarias que demandam
os territérios das antigas Guianas e da Venezuela €, por outro, para o eixo Madeira Amazonas, pelos dois
rios que lhe d3o o nome. As caracteristicas proprias da regido fazem enfatizar o aproveitamento de seus
recursos hidricos como sistemas de transporte, complementados pelas infra-estruturas de energia e de
comunicagoes.

Esse conjunto de eixos mostra as diferenciagdes significativas existentes entre as diversas parcelas
que compdem o territério brasileiro e abrem possibilidades concretas de proposi¢oes de politica no sen-
tido de aproveitar as potencialidades localizadas €, a0 mesmo tempo, reduzir essas diferenciagdes.

O Estudo dos Eixos: o portfélio de investimentos

As caracteristicas gerais dos eixos, aliada aos processos descritos no item O Estudo dos Eixos: defini-
§30 e caracterizac3o, conduziram & identificacio de um conjunto de oportunidades de investimentos em
infra-estrutura econdmica, desenvolvimento social e informagao e conhecimento. Utilizando-se do inven-
tario de projetos existentes nos diversos niveis em todo o territério nacional, e propondo novos para aquelas
situagdes em que ndo existiam propostas coerentes, foi possivel chegar a um conjunto de projetos que
teriam condicoes de satisfazer essas oportunidades,

Esses projetos passaram a ser estudados com vistas a sua viabilidade e coeréncia simultanea, sendo
organizados em agrupamentos em torno de um projeto "ancora” (projeto de grande porte, com ligagdes
importantes para a frente e para trds e com certa autonomia com relacdo aos demais presentes no gru-
po), e a sua funcionalidade mutua. Um critério econdmico e financeiro geral do ponto de vista da sua
viabilidade foi ainda considerado.

Para cada agrupamento e para projetos isolados foi estabelecida uma priorizagao levando em consi-
deracao os atributos dos investimentos, os custos/beneficios privados e/ou sociais, os aspectos ambientais
e legais, a sinergia interna ao grupo e entre grupos e, finalmente, o valor e a escala dos investimentos
propostos.

Com esses dados foi possivel elaborar o portfdlio de investimentas que se constitui em uma listagem
de projetos agregados em 57 grupos relevantes.

Para se ter uma idéia da constituigao dos agrupamentos, como exemplo, pode-se considerar o agru-
Pamento ancorado no gasoduto Bolivia-Brasil, conforme pode ser visualizado na Figura S, mostrada no
anexo. O gasoduto penetra o Estado de S3o Paulo na sua porgdo oeste, definindo um espago sob sua
influéncia. Do ponto de vista da geracdo de energia, pode-se perceber um efeito sinérgico entre a possi-
bilidade de instalag3o de usinas termoelétricas ao longo do seu curso e as usinas hidroelétricas situadas
nas proximidades. A sinergia pode chegar a atingir a geradora de energia nuclear de Angra Ili situada no
litoral norte paulista. As linhas de transmiss3o, por outro lado, significam um novo elemento integrador

de todo o agrupamento. Mantidas as caracteristicas peculiares de cada agrupamento, raciocinios seme-
Ihantes a este podem ser feitos para todos os demais.
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Figura 5 - Agrupamento ancorado no gasoduto Bolivia-Brasil

Gasoduto Existenta
=== Linha da Transmissio
# Usina TE do Agrupamento
4 Usina HE do Agrupamento

Uma vez implantado o conjunto de projetas constantes do portfélio, pode-se prever o efeito dessa
implantagao sobre a economia brasileira de um modo geral e sobre cada um dos eixos definidos. Com a
finalidade de avaliar esse impacto, o estudo procurou sistematizar os efeitos sobre o crescimento econd-
mico, espacializando-o de forma conveniente. Nesse caso foram utilizados modelos de simulac3o sob a
hipétese de implantacio total do portfélio de investimentos dentro de um cronograma adequado as dis-
ponibilidades de recursos previstos pelos poderes publicos ou passiveis de serem implementados pela
iniciativa privada. Na Figura 6 do anexo, pode-se verificar a incidéncia desses impactos. A primeira grande
constatacao a ser feita desses resultados é um claro efeito desconcentrador presente no conjunto de
projetos. Os eixos considerados mais desenvolvidos deverio receber efeitos menores do que a média
brasileira, como séo os casos do Eixo Sudoeste e da Rede Sudeste. O Eixo Sul, considerado igualmente
entre 0s mais desenvolvidos, situa-se ligeiramente acima da média. Os demais deverao ser favorecidos
por taxas de crescimento mais elevadas no futuro, supondo-se a implantagdo dos projetos constantes do
portfélio. Os dois eixos que formam a frontaira em expansao - Araguaia-Tocantins e Oeste ~ devern ser
favorecidos com acréscimos nas suas taxas de crescimento que superam-a unidade.
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Figura 6 - Impactos gerados pelo portfélio
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Consideragées finais

O Estudo dos Eixos foi um estudo controvertido desde o seu inicio. Nos primeiros momentos, pela
forma de contratag3o a um Consdrcio formado por consultorias privadas. Depois, pelo seu ineditismo e
Proposicoes arrojadas. Ao seu final, por ter deixado um saldo positivo do ponto da vista da retomada de
um processo proximo ao planejamento regional no Brasil.

O presente artigo procurou fazer um relato, extremamente sucinto, de um trabalho de folego, com-
plexo, que envolveu uma equipe de porte razoavel e o recursa a um numero de consultores substancial.
Ao final da sua redagdo, o presente artigo deixa urn vazio por nio conseguir abarcar todas as nuances e
possibilidades tratadas no trabalho original, principalmente por se tratar de urmn texto baseado em exposi-
¢ao efetuada no ambito da Anpur, ndo sendo, por isso, passivel de incor?orar detalhes como seria dese-
javel. Mesmo algumas conclusoes aqui esbogadas somente se sustentam cdm base no trabalho mais amplo.

Do ponto de vista da metodologia utilizada no trabalho descrito e que esta centrada sobre o concei-

to de eixo de integragdo e desenvolvimento, e suportado por aspectos da teoria da polarizagio, podesg .
dizer que, apesar de ser uma formulagdo ainda inicial, os procedimentos utilizados mostram uma adequagég :

aos objetivos propostos, abrindo-se algumas possibilidades interessantes de‘desenvolvimento futuros, seja

kA
para o processo de planejamento regional intrapaises, seja no estudo da Integracao internacional para
regides mais amplas como a América Latina, por exemplo. ProposicCes mais recentes como, por exern-
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plo, a idéia de cluster, como um local Propicio ao aparecimento e desenvolvimento de atividades econd-
micas, podem ser adicionadas com vantagens ao esforgo metodolégico efetuado no estudo dos eixos.

Por outro lado, a idéia de eixo tal como descrita neste artigo, por ser um conceito ainda em elabo-
1acao, pode nao ser totalmente adequada ao papel de ferramenta para o processo de integragao territorial
e redugao das disparidades regionais. Criticas nessa direc3o tém sido levantadas principalmente nos meios
académicos.

Em termos praticos, a elevada escala em que o estudo dos eixos foi conduzido fez com que se per-
dessem algumas caracteristicas relevantes dos espagos delimitados pelos eixos e, possivelmente, os pro-
jetos definidos nao sejam exatamente aqueles qQue viriam maximizar os efeitos de desenvolvimento pre-
tendidos. Na mesma direg3o, e ainda ligado 3 escala dos estudes realizados, os modelos de simulagao,
principalmente de transporte, energia e comunicagdes, poderiam ser mais conclusivos se recebessem
insumos mais detalhados do processo de caracterizagdo dos eixos se essa fosse conduzida a uma escala
mais proxima da realidade.

No que se refere & confecgdo e anilise dos projetos e agrupamentos pertencentes ao portfdlio, o
prazo restrito do estudo e o grande ndmero das proposicdes de oportunidades de investimento s3o fato-
res que, possivelmente, podem ter influido na qualidade das escolhas efetuadas. Por outro lado, parece
n3o ter ficado duvidas sobre o carster desconcentrador do conjunto de projetos escolhidos, mesmo que
se leve em conta que a maior parte dos mesmos sejam propostos para regides mais ricas. Como a massa
produtiva é maior nessas dltimas, em termos percentuais os efeitos ali presentes s3o menares.

Finalmente, com relag3o 3 grande questao gue ¢ objeto do titulo deste artigo, qual seja saber se o
estudo dos eixos pode ser considerado como um estudo de planejamento regional, permanece como
uma idéia controvertida, No entanto, se se admite que o planejamento regional deva partir das caracte-
risticas de um conjunto de regides predefinidas, para as quais sdo equacionados os problemas que blo-
Queiam o seu desenvolvimento, as premissas do estudo dos eixos nio permitem que ele seja classificado
como tal. Como foi visto, a principal hipétese por detras da idéia de eixo como regido de planejamento
éasua vertebrag3o por uma via importante de transporte, o que elimina, ou ao menos prejudica, a sua
aceitagdo como regido dentro do seu conceito tradicional,

De qualquer forma, o grande mérito do estudo dos €ix0s, a0 menos nos meios académicos, parece
ter sido trazer de volta as discussdes sobre planejamento regional no Brasil,
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Fundamentos, motiva¢oes e limitacoes
da proposta governamental dos “Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento™

Antonio Carlos E. Galvio
Carlos Anténio Brandio

O maior problema do Brasit, no momento, é a recessao, que decorre em grande parte de termos de financiar o servico
de uma divida externa consideravel, mandhndo para o exterior recursos que deveriam ser investidos no pafs. E, com a
econamia em recessao, todas as prioridades perdem nitidez, reduz-se o €5pago para a agao. O governo atual tem um
plano de investimenta com centenas de projetos, mas s6 uma’pequena parte tem financiamento assequrado
(.}

Impde-se formular a politica de desenvolvimento com base numa explicitagao dos fins substantivos que almejamos
alcangar, e ngo com base na logica dos meios imposta pelo processo de acumulagio comandado pelas empresas
transnacionais. (Celso Furtado, £m busca do novo modelo, 2002)

Introducio

A proposta de uma estratégia de desenvoivimento organizada em torno de “eixas nacionais de
integracdo e desenvolvimento”, independente da discussdc acerca dos resultados concretos e implica-
cbes, constituiu uma novidade do planejamento governamental na década de 1990. Ela propiciou o de-
bate das perspectivas de desenvolvimento nacional no plano espacial, catalisando parte dos anseios pre-
sentes nas unidades da federagao. Ao fazé-lo, realgou o carater politico das decisdes governamentais,
contribuindo para revalorizar o instruriental vigente de planejamento.

Formulada pela primeira vez em seus grandes tracos no Plano Plurianual (PPA) 1996/1999, a estra-
tégia teve inegavelmente esse mérito de recolocar o debate sobre a espacialidade do desenvolvimento
brasileiro. Porém, esse feito politico-administrativo nao foi fortuito ou independente de alguns eventos
simultaneos que tiveram impacto importante nas reflexdes feitas entao sobre o futuro do pais. Trés even-
tos, em especial, sdo indissocidveis do apelo politico e técnico que teve a estratégia:

1) a eleicdo de novo presidente apés um tumultuado periodo de governo, em que o presidente foi
deposto e substituido por seu vice. O inicio de um governo quase sempre instila expectativas favoraveis
na populag3o e instituigSes. Além disso, desde a gestao de Itamar Franco o governo parecia inclinado a
acompanhar as forgas politicas responsaveis pelo impedimento de Collor de Mello, promovendo algum
refluxo e desaceleragao na velocidade das transformagdes neoliberais;
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2) a estabilidade monetéria’ alcancada com a edi¢ao do Plano Real, em julho de 1994, que acenava
para a retomada do célculo econdmico normal e para horizontes mais largos - e supostamente estaveis
- de planejamento e orcamento publicos e privados. O sucesso da estabilidade foi inegavel quando con-
trastada com os inumeros planos anteriores fracassados, gerando um ativo politico para as forcas que o
implementaram;

3) a retomada dos fluxos de investimento direto estrangeiro para a periferia mundial e, em especial,
para o Brasil, no contexto da globalizagdo e correspondente financeifizacéo da economia mundial, Os
fluxos que haviam sido interrompidos na década de 1980 comecaram a fiuir por volta da mesma época
do Plano Real, alcangando um vulto impressionante, em parte por causa de caracteristicas do proprio
Plano, como as elevadas taxas de juros vigentes. '

Os trés continham as sementes principais da esperan¢a na retomada do desenvolvimento; um so-
hho cujos fundamentos mostrar-se-iam extremamente frigeis no decorrer da evolugdo da economia e
politica brasileiras nos anos subseqlientes.

Se, no dmbito da politica, o impedimento do presidente Fernando Collor de Mello, a posse de seu
vice Itamar Franco e a elei¢ao de Fernando Henrigue Cardoso pareciam contemplar mudancas, no mbi-
to da economia, ao contrario, a mesma trajetéria acenava para uma linha de continuidade.? Curiosamen-
te, ao invés de um momento de ruptura e mudanga, aquele da formulagdo da proposta dos “eixos” repre-
sentou a continuidade com relagao as opgdes neoliberais assumidas no E;Lnicio da década. Na perspectiva
da politica econémica, ao contrério do que se imaginava no imediato ap6s impedimento do presidente
Collor, os anos da década de 1990 assinalaram uma elevada coeréncia quanto & opgao pela liberalizagso
da economia do pals. As privatizagdes, concessoes de servigos publicos,ﬁ desmonte de controles estatais
e outras medidas assemelhadas continuaram seu curso por toda a décéda, atestando a inexisténcia de
solugdo de continuidade. Politicamente, parte das mesrnas forgas queiampararam o governo anterior
estava articulada no comando do novo governo empossado em janeiro de 1995, promovendo as “refor-
mas” que, afinadas com o cenrio internacional da globalizagio, insistentemente foram anunciadas nos
discursos das lideraricas politicas da década.

Para além dessas questdes, dois elementos estruturais histéricos merecem atengao. Nao é possivel
compreender a proposta de constituicdo de “eixos nacionais de int ragdo e desenvolvimento” sem
consideré-la no contexto das fungbes de planejamento que cabem ao governo federal. A proposta dos
“eixos” estd inerentemente compreendida no dmbito das a¢Ges federais de planejamento e, em particu-
lar, da referéncia bésica dessas acgbes, o PPA. De outro lado, para gue se tenha uma perspectiva analitica
adequada do contexto mais amplo em que se elaborou a estratégia das “eixos”, devem-se analisar os
antecedentes e raizes da estratégia. Adicionalmente, parte-se do fato de que as politicas regionais tradi-

1 Aestabilidade monetaria, mais do que 0s outros eventos, era considerada a condic3o bsica para se voltar a discutir alguma es-
tratégia de desenvolvimento. Os virios planos macroecondmicos devotados exclusivamente, na prética, ao objetivo de estabilizar
3 economia brasileira, determi um definh das iniciativas de pianejamento em todas as suas multiplas instancias e
determinagdes.

2 Salvo melhor julzo, a Gnica mudanga introduzida pelo govemno Itarnar Franco ~ além, é daru do préprio Plano Real - foi o reco-
nhecimento da necessidade de uma intervencdo assistencizl direta, em grande escala, cujas agoes foram Capitaneadas pelo Consea,

6rg3o de representacio da sociedade civil € governo, legitimado pelas forgas que ampararam o processo de impedimento do
presidente Collor,
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cionais € seus instrumentos definharam a olhos vistos nas duas ultimas décadas, tal como ocorreu com
vastos campos das politicas ativas de Estado no Brasil no mesmo periodo.

O momento de chancela da estratégia dos “eixos” foi assim marcado pela ilusao de mudangas que
nao tinham fundamento objetivo para ocorrer, posto que as forgas politicas dominantes eram as mesmas
Que estavam de certa forma articuladas aos governos anteriores. De fato, as mudancas se processaram
nao com relag3o ao passado imediato, especialmente o do governo Collor de Mello, mas para com gover-
nos mais distantes, aqueles que os historiadores denominaram de “desenvolvimentistas”. Tragos essen-
ciais daquele periodo, sim, é que estavam sendo definitivamente abandonados.

Os Eixos no planejamento estabelecido na Constituigio

Nao ha por que enxergar o planejamento de maneira dissociada da correlagio de forgas politicas e
dos respectivos jogos que amparam as agdes de governo. Nesse sentido, a estratégia de constituigdo de
“eixos”, mesmo que tenha sido escorada em critérios técnicos, nao deixou de ser filtrada no processo de
chancela politica que todo processo de planejamento, formalizado ou ndo, democratico ou nao, reguer.
Isso parece especialmente veridico diante do elevado grau de debilidade a que chegou o sistema gover-
namental de planejamento apds anos de deterioragio persistente.

Mesmo no rico processo constituinte concluido em 1988, as fungBes de planejamento que deveriam
caber ao governo federal no foram integralmente recompostas. Alguns dos principais instrumentos do
planejamento ficaram & deriva por todo o texto constitucional, tendo-se resguardado apenas seu com-
panente programatico-operacional, aquele mais ligado aos orgamentos.3 Optou-se por nio estabelecer
referéncias claras para os Planos e respectivos processos de sua elaboragdo. Assim, os Planos Nacionais,
Regionais, Setoriais e de Ordenamento Territorial, as figuras substantivas do ambito normativo aparecem
Sem mencao a prazos, critérios ou responsaveis por sua realizag3o.

Por que isso ocorreu dessa forma? O fato é que o planejamento governamental no Brasil alcangou
0 auge nos governos militares, quando esteve associado ao autoritarismo vigente. Assim, o planejamento
terminou sendo identificado como instrumento autoritario, tipico do momento da histéria nacional que
se queria superar. Mas outros fatores também contribuiram sobremaneira e objetivamente para essa re-
jeicdo, como a deteriorago da capacidade de mobilizagao de recursos e inversio do Estado e, em parti-
cular, do governo central e mesmo a autonomizagao das instituicses de orgamento e de execugao orga-
mentéria no interior do aparelho de Estado, estimulada pela descrenga nos Planos, com o afastamento
crescente das metas programadas com relagdo aos resultados observados.*

Em contrapartida, tratou-se com afinco e relativa precisao do arranjo programatico-operacional, es-
tabelecido na trilogia “PPA-LDO-LOA” - Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Leis Orgamen-
tarias Anuais -, definindo-se aqueles mesmos parametros ~ prazos, critérios e executores - ausentes no

3 Devese reconhecer o mérito da Associagio Brasileira de Orgamento Publico (Abop) na sua participagao ativa no processo consti-
tuinte. Curiosamente, nio existe ou existiu associagio andloga de “planejamento publico”, nem houve interlocutores credenciados
9 es53 representacao naquele processo,

4 Ol PND é o melhor exemplo, ao defender o abandono de metas fisicas e financeiras. Cf. Brasi) (1981)
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caso anterior.> Conquanto compreendam uma parte relevante e indispensavel das funcées de planeja-
mento, esse arranjo programatico-operacional nao é capaz, por si, de ocupar a contento o vazio da falta
de reflexdes e debates mais amplos sobre os rumos do desenvolvimento nacional. Uma boa visdo do
conjunto das agGes de governo ano a ano ou no horizonte plurianual ndo substitui uma visao abrangente
dos destinos nacionais. Muito menos permite, ainda, que a sociedade promova, de maneira efetiva e
isenta de “tecnicalidades”, o debate sobre o futuro almejado, capaz de criar as condigbes para que se
pavimente o caminho necessario ao avango na diregao escolhida.

O problema pode ser melhor compreendido quando se observa o Quadro 1. Em principio, o arranjo
programatico-operacional proposto na Constituicdo de 1988, compreendendo os momentos relativos &
elaboracao e implementagao da programacao, dos or¢amentos e da execugao financeira - situados mais
a direita no quadro -, representou uma evolugdo sensivel em relagdo ao anteriormente vigente. N3o so se
emprestou maior dimens&o ao instrumento de programagio plurianual por exceléncia, o PPA - suced3-
neo avantajado do antigo Or¢amento Plurianual de Investimentos {OPI), que agora incorpora outras ca-
tegorias de dispéndios associados organicamente aos investimentos e ac¢bes permanentes, de carater
estrutural® -, como também se procurou assegurar maior eficacia na articula¢ao desses instrumentos
entre si, a exemplo das fungGes imaginadas para a figura inovadora das Lej de Diretrizes Or¢amentarias,
a LDO, responsavel pelo acoplamento entre PPA (quadrienal) e Leis Orgamentarias (anuais), a cada ano.?

Quadro 1 - Esquema do Sistema de Pianejamento formulado a partir da Constituigdo de 1988

Ambito Normativo Ambito Estratégico Ambito Operacional
""""""""" Planos Programas Qrcamentos Exec. Financeira
i Orcamento Fiscal

Planos Nacionais
e : Or¢amento da p
Planos Regionais § = | Plano Plurianval - PPA | ¢ Seguridade Social Po==] Balancetes Mensais

Planos Setoriais Orcamento de Balango Geral da Uniso
i Planos de Ordenamento investimento das
Territorial : Empresas Estatais
SIAPA SIDOR ]‘ SIAFI
i PPA ocupou o espago Lei de Diretrizes Juntas de Conciliagdo
i vazio dos Planos, i Qrcamentarias Orcamentario-Financeira
" avangando no dmbito Ltoo JUCOFs
. do planej; i

ue possul signiﬁu:su
: politico mais expressivo

5 Nao por acaso, o titulo constitucional que aborda o assunto denomina-se “Da Tributagao e do Orgamento” (Constituigao Federal,
1988 p.101), indicando tratamento uniforme do tema, 14 os demais elementos do planejamento encontram-se dispersos pelo
texto constitucional; nao ha uma secdo "do planejamento”.

6  Diz o texto constilucional em seu Artigo 165, § 1%: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federa! para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada”,

7 Segundo o texto constitucional {Artigo 165, § 2°), “A lei de diretrizes or¢amentarias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo pablica federal, incluindo as despesas de capital bara o exercicio financeiro subseqiente, orientars a elaboracao da

lei orgamentiria anual, dispora sobre as alteragdes na legislagao tributéria e estabelecera a pofitica de aplicacao das agéncias
financeiras vliciais de fomento”

FUNDAMENTOS, MOTIVAGOES E LIMITAGOES... 191

No processo constituinte, o desejo parece ter sido o de assegurar que, para além dos sonhos e dos
discursos, o planejamento ganhasse em efetividade, em adesao aos meios efetivamente disponiveis, sem
concessdes de quaisquer espécie 8

A caixa tracejada dos "Planos” no Quadro 1 assinala a lacuna dos principais instrumentos de plane-
jamento do @mbito normativo. Faltam-thes os processos e liturgias necessarios & sua formulago e
implementagdo. Percebam que, embora assinalados no texto constitucional, ndo compdem o arranjo
“programatico-operacional” criteriosamente estabelecido, que os menciona apenas para situar sua su-
bordinacao eventual ao elemento decisivo daquele arranjo, o PPA. No texto constitucional, sdo os Planos
Nacionais, Regionais, Setoriais e de Ordenamento Territorial que devem se ajustar ao PPA e ndo o contra-
rio — o que pode ser observado através do sentido da seta que une as caixas dos "Planos” e dos “Progra-
mas” -, como se apenas os mejos devessem condicionar inexoravelmers.e os fins almejados e nao, tam-
bém, o inverso.

A programacg3o dos dispéndios ao longo dos exercicios fiscais se tornou mais importante que asse-
gurar os methores rumos para as a¢des de governo. Com isso, a inércia da programacgao or¢amentaria
tendeu a se projetar para o futuro, dificultando a introducio de mudangas substantivas. A isso também
se vinculou, no inicio, a falta de estimulo gerada pela instabilidade monetaria, que na pratica inviabilizava
o planejamento com horizontes mais largos, transformando em letra morta a maioria das iniciativas que
se podiam implementar, como atesta a primeira experiéncia do PPA 1991 /1995.

O que foi estabelecido pela Constituicio Federal de 1988 no campo do planejamento sofreu uma
inevitavel mutagdo no curso de sua efetiva implementag3o. Nos primeiros anos de vigéncia, a instabilida-
de monetéria determinou uma deferioracio crescente mesmo de seu ndicleo efetivo representado pelo
arranjo “programético-operacional”, ante a incapacidade de se assegurar minima correlagdo entre orga-
mentos e execugao financeira. No essencial, a execucdo era decidida na controle das despesas na “boca-
do-caixa”, deturpando as orientacdes mais gerais da Lei Orcamentéria. O PPA, entdo, foi revisto por duas
vezes no curto espaco de trés anos, de tao distante que estava da configuragdo real dos dispéndios.? Ja
nesse periodo se consolidou um trago que tenderia a se mostrar permanente, qual seja, a transformacao
da Lei de Diretrizes Orcamentarias, de um instrumento de melhoria das condigdes de ajuste dos orga-
mentos ao PPA, num espago viesado de iegislagio de matérias fiscais, tributérias e financeiras.

Com a estabilidade monetéria, methoraram as condigdes para a operacio do esquema de planeja-
mento proposto na Constituicao. De fato, o novo PPA formulado para o periodo 1996/1999 logrou al-
cancar maior aceitago e prestigio que os anteriores. Isso decorreu principalmente do momento parti-

8  Um fator que também contribuiu para a escolha dessa alternativa foi a aceitagdo dos novos postulados neoliberais. Dada a visao
de um Estado mastoddntico, composto’ exdusivamente por individuos e seus interesses particulares, que se autonomizava da
sociedade na busca de vantagens corporativas, o essencial parecia ser garantir maior controle social sobre a engrenagem financei-
ra do setor publico. Acompanhou-se a tendé&ncia mundial de assegurar finangas puablicas equilibradas e estiveis, pautada nas re-
comendagbes macroecondmicas dos organismas internacianais, A globalizagdo e sua dimensao financeira, assentadas no regime
de cambio flexivel e na intensificagdo dos fluxos internacionais de capital, determinavam o acirramento da interdependéncia entre
as economias nacionais, dificultando o financiamento autdnomo e reduzindo graus de liberdade do governo na conducio de
a¢oes de desenvolvimento.

9 A iltima revisdo, determinada pela Lei que estruturava novamente o governo apés o impedimento do presidente Collor, nem
sequer foi aprovada pelo Congresso Nacional,
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cular e do fato de que se procurou ocupar com o PPA o espago vazio dos Planos, transformando-o no
referencial normativo inexistente do planejamento, Nesse caminho, p‘%bmoveu-se, em contrapartida, certo
afastamento do PPA de suas atribuicSes constitucionais objetivas, seja por incorporar investimentos a
cargo do setor privado ou por nio explicitar metas regionalizadas para os dispéndios compreendidos
no Plano.

Essa mutagdo do papel proposto na Constituicao para o PPA possuia motivages especificas. De um
lado, o interesse em recuperar o prestigio do planejamento por parte:do recém-empossado ministro José
Serra, de peso politico inegavel, que assumiu essas fungdes no inicio do governo Fernando Henrique
Cardoso.'® Animados pelos sinais promissores, 0s novos governantes procuravam sinalizar para o setor
privado suas intengGes na conduc3o da economia do pais. Mas também queriam ganhar graus de liber-
dade na condugao das iniciativas governamentais.

A estratégia dos “eixos nacionais de desenvolvimento e integragao”, incorporada ao PPA de maneira
timida no inicio, respondeu, em grande medida, por esse sucesso inusitado. Claro que ele adveio ainda,
como mencionamos anteriormente, de peculiar conjungdo de elementos favoraveis. Mas os “eixos”
catalisaram o essencial dos investimentos em grandes obras de infra-estrutura atrasadas em face da pe-
nuria fiscal dos ultimos anos, estimulando o imaginério das unidades federadas e respectivas forgas poli-
ticas ém direcdo a esperadas transformagGes. Em suma, os “eixos” ¢onstituiram o elemento inovador
capaz de reiterar simbolicamente que se estava diante de mudangas:tanto na forma de condugdo das
acdes de desenvolvimento pelo Estado, como nas condicges gerais da economia.

Porém, a entrada timida dos “eixos” no corpo do PPA nio tinha permitido explorar a contento as
vantagens politicas do novo discurso. Com o estardalhago das grandes.campanhas publicitarias de gover-
no, o PPA 1996/1999 foi reescrito como Programa "Brasil em Ag3o” menos de um ano de sua entrada
em vigor, num atestado de que se fazia necessario reprogramar varios dos investimentos consignados
originalmente, em especial postergando alguns deles, mas também valorizando aqueles que receberiam
uma espécie de chancela definitiva do governo, que ganharam o status de “prioritarios”. O novo Plano,
em parte para diluir essa impress3o de que se descartava de alguns projetos do PPA, justificava-se pela
necessidade de introduzir reformas estruturais na gestao publica, de forma a aproximéa-a de uma visao
gerencial estratégica, tipica da iniciativa privada. O PPA tornava-se agora uma referéncia mais distante
das intengbes governamentais, sendo substituido por outro documento no dislogo com as for¢as sociais
interessadas, mais enxuto e escoimado de atividades e prcjetos que compunham supostamente o varejo
das agdes governamentais.

Com a aproximagao do fim do primeiro periodo de governo Fernando Henrigue e na expectativa de
sua reeleic3o - o que viria a se confirmar ~» promoveu-se um grande estudo para informar a elaboragdo
do novo PPA 2000/2003, procurando delimitar uma nova carteira de megaprojetos relevantes, que inte-
ressasse as forcas politicas ativas, e também redefinir, com maior acuidade, os “eixos” estabelecidos an-
teriormente de maneira vaga. O estudo, porém, apesar dos recursos vultosos e competéncias mobiliza-
dos, n3o pdde ser concluido em prazo hébil para que informasse a contento o processo de elaborag3o do
PPA 2000/2003; seu impacto sobre as estruturas incumbidas de proceder 3 elaborago do Plano foi menor
gue o esperado.

10 Vale lembrar que ele teve um papel destacado na formulagao do arranjo constitucional de planejamento.

FUNDAMENTOS, MOTIVAGOES E LIMITACOES... 193

Apesar disso, no PPA 2000/2003 se vern promovendo uma reforma das praticas e referenciais basi-
cos do planejamento, como o desmonte da velha "dlassificagao funcional-programatica” inspirada nos
principios do "Orgamenito-Programa” e adotada desde os tempos do planejamento centralizado. Em
COmMPpensacao, procurou-se recompor o sentido das metas fisicas, pretendendo recuperar sua relagao com
as metas financeiras - gerando parametros e indicadores de eficiéncia do gasto -, e com os objetivos
mais amplos dos programas de governo - gerando indicadores de eficicia das a¢des. Mais importante
ainda, buscou-se recuperar a consisténcia da programacao em torno de problemas efetivos, como reco-
menda a boa prética do planejamento. !’ i

As mudangas introduzidas, no entanto, sao ainda muito recentes para que se possa, de fato, empre-
ender algum juizo sobre elas. Mas cabe assinalar que foram promovidas em momento francamente des-
favoravel. Os eventos da conjuntura econdmica se postaram na contramarcha das iniciativas. Apesar da
reeleicdo, em si um fato que sinalizava continuidade das orientagdes, ndo mais restavam ilusdes sobre as
perspectivas de superacio das limitagGes intrinsecas do Plano Real. Além disso, as sucessivas crises inter-
nacionais debilitaram os frageis pardmetros macroeconémicos da economia brasileira, desnudando por
completo a delicada posicio das contas externas do pais e a fragilidade de seu regime cambial.

Nessa trajetdria pouco conhecida do sistema de planejamento no periodo pos-constitucional encon-
tram-se os reflexos dos limites que se impuseram & agdo do Estado e & economia brasileira nestes tempos
de globalizag3o. As opgbes foram reduzindo, passo a Passo, os graus de liberdade da sociedade brasileira
para determinar os rumos de seu desenvolvimento.

O fundamental e pouco percebido, porém, é que o planejamento, a nosso juizo, nao foi democrati-
zado. A forma difusa deliberada com Que aparece no texto constitucional determinou sua natureza como
tarefa burocratica ligada aos quadros do governo e tendente a ficar restrita apenas aos contumazes inte-
ressados diretos. Resguardou-se seu espago mais técnico e pouco afeito ao debate publico. Em
contrapartida, evitou-se constituir uma sistematica que propiciasse a discussdo aberta de seus pontos
fundamentais e possibilitasse um engajamento adequado das varias forgas sociais na discussio dos ru-
mos e caminhos principais da sociedade brasileira. Dessa forma, o planejamento assumiu, na sociedade
que se democratiza, tragos que apresentava no seu momento de maior visibilidade na ditadura. Faltaram
as liturgias, os processos mediante Os quais a populagio, de uma maneira mais abrangente, poderia
participar do processo de sua concepgao e acompanhar sua implementacdo, para além do papel ja atri-
buido ao Legislativo enquanto seu representante nessa arena.

Os “eixos” s30 uma expressdo dessas caracteristicas. O dnimo dos quadros técnicos do governo com
iniciativas como a de dar-lhes consisténcia através de um estudo aprofundado de suas caracteristicas e
nexos maiores, N30 se mostrou capaz de propiciar um engajamento minimo das forcas politicas nacionais
nas discussdes que se empreenderam.

11 Alguns especialistas no tema defendem a suficiéncia dessas transformagdes para a fecuperagao do planejamento piblico, acredi.
tando ser 3 revolugio dos “meios”, mediante o avanco dos controles e do monitoramento das agbes, o caminho adequado para
reativar essa fungdo, Cf. Garcia (2000). Em sentido contrério, acreditamos que as mudangas do novo PPA 530, a0 menos em parte,
condicGes necessirias mas ndo suficientes. Sem a fecuperagio e democratizagdo dos €3pagos nOrmativos do planejamenta, com
0 estabelecimento de Fturgias ou processos que favorecam sua formulagso e legitimagdo politica, nao se conseguird avangar no
estabelecimento de um sistema de planejamento ajustado 3 nova ordem democrética vigente.
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Raizes e alguns elementos essenciais da proposta dos Eixos

Sao muitas as referéncias tedrico-metodoldgicas inspiradoras da concepgao de “eixos” na discussao
sobre o desenvolvimento. No campo da teoria, a relagio entre espago e transportes desde ha muito tem
sido perpetrada como essencial pelos especialistas. Desde Von Thiinen, passando por Ldsch, We.ber e
outros analistas da escola cldssica da anélise espacial, o transporte e a acessibilidade que cria constituem
o elemento decisivo da explicagdo das configuragbes espaciais/territoriais. No campo das politicas de
desenvolvimento, elas vao desde as politicas de “Desenvolvimento de Bacias Hidrograficas”, a exemp-|o
das iniciativas inspiradas no modelo norte-americano do Tenesse Valley Authority (TVA)'2 até a nogdo
muito em voga nos anos 70 dos “corredores de transporte”, entao utilizados largamente pela empresa
publica de planejamento de transportes no Brasil, o Geipot. B

O fato é que o uso do poder transformador de uma grande obra de infra-estrutura, par‘tlcularmei\te
as associadas ao transporte e a energia, constitui quase que o pento de partida cléssic? das l_ntervengoes
governamentais em prol do desenvolvimento, especialmente quando se coloca a discussao n? ‘plano
macroecondmico. Além de possuir porte e capacidade elevada de mobilizagdo de recurs?s de varias es-
pécies, a grande obra de infra-estrutura classica também permite revalorizar os empreendimentos produ-
tivos existentes na seu entorno e suscitar o desenvolvimento de novos. 1

As teorias e politicas de desenvolvimento apresentam larga evolugdo no pas-guerra em dire¢do a

consideracio de outros determinantes do processo, sobretudo no campo social, mas também ambiental, ‘

superando essa visao unidimensional, que se mostrou incapaz, em muitaf experiénciis-con"cretas, de
promover alteragdes efetivas nas condigdes e qualidade de vida das populago?s-alvo. Os “eixos” possuem
forte apelo associado a essa tradi¢do mais antiga das politicas de desenvo|w.mento, apresem.an_do uma
tendéncia a promover uma visdo economicista do mesmo. Como herdeira é'f?sa dessas tfadICOl.ES e na
auséncia prolongada de quaisquer outras estratégias politicas voltadas a espacialidade d? deser\v?lwmento
nacional, a proposta dos “eixos” aglutinava simpatias nos varios escaninhos da nlméuqunr\a pUt?IICB, tanto
técnicos como politicos, tanto conservadores quanto progressistas. Se haviam defncue.rjaas'de mfra‘e:strfj-
tura, especialmente de transportes, dificultando a integracao e articulagao das regides, isso constituia
pesado entrave ao desenvolvimento, do lado tanto da oferta como da demanda. Ultrapassar esses garga-
los, assim, constituia o primeiro item de uma agenda de desenvolvimento. ) o .
Nessa direcio identificam-se duas das referéncias diretas existentes com relagdo aos “eixos”. A p-n-
meira e mais importante foi o documento “Infra-Estrutura para o Desenvolvimento Sustentado e |n.tegracao
da América Latina”, de autoria da equipe do Dr. Eliezer Batista, gestor estratégico da bem_—sucedlda ‘Co.m-
panhia Vale do Rio Doce e ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos d'a Presidéncia da Republica
(SAE) no governo Itamar Franco. Baseada numa viséo de logistica a partir da infra-estrutura de transp.0r|-
tes - especialmente ferrovias, portos, navegagao de longo curso e de ca!::otagem -e vo.ltada espelqa -
mente para as commodities minerais e agroindustriais, a proposta defenfila uma perspe.ctwa de,e)fp or_a-
¢ao de potencialidades nas duas metades - cinturdes Sul e Norte — da América do Sul, sugenn.do a real‘lzaqao
de obras voltadas 4 conexdo dos centros de produgio do Continente aos mercados globais. Tal foi o seu

12 No Brasil, a inidativa andloga mais significativa foi a do Vale do Rio S3o Francisco, ora transtormado novamente em “eixo”,
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apelo politico que o candidato eleito & Presidéncia, Fernando Henrique, levou
viagem ao Japao. Falava-se entdo do “Custo Brasil”
estava nas

-3 Na pasta em sua primeira

a inviabilizar nossa inser¢3o externa, cuja solugio

“Reformas”, sobretudo na desregulamentagéo da economia (em especial no mercado de tra-
balho), desoneragao fiscal e reducdo de fretes e tarifas.

A segunda, a atestar o engajamento de quadros técnicos do planejamento nacional em experiéncias
andlogas, era a proposta de “macroeixos de desenvolvimento”, nascida no interior da propria Seplan (hoje
Ministério do Orgamento e Gestao) por iniciativa do experiente ex-coordenador de planejamento regio-
nal do Ipea nos anos 60 e 70, Paulo Dante Coelho, ent3o assessor do ministro Stepanenko. Conquanto
essa proposta jamais tenha avangado além de um estigio embrionario e n3o tenha tido sequer a sombra
do apelo politico que as idéias de Eliezer Batista tiveram, parece relevante considerar que o ambiente
técnico e politico daquele momento convergia sensivelmente para uma proposta de desenvolvimento
que contemplasse a infra-estrutura como veiculo-base da estratégia.

Em outras palavras, os quadros técnicos do governo compartilhavam em larga medida a idéia da
necessidade de responder aos desafios da globalizagdo, da abertura comercial e da insercao competitiva
da economia brasileira com uma estratégia organizada de desenvolvimento, mesmo que discordassem
em aspectos da forma de abordar o tema e da importancia de outros itens da agenda de desenvolvimen-
to. Na pratica, varias iniciativas governamentais convergentes com essas idéias j4 estavam acontecendo
aqui e acola. Assim, surgiu um razodvel consenso a estimular uma incursdo ordenada sobre as politicas
ativas de desenvolvimento. A letargia persistente da economia brasileira em voltar a uma trilha de cresci-
mento valorizava interpretagdes afinadas com a idéia de auséncia de critérios de mercado e a hipertrofia
do Estado, determinantes de uma baixa eficiéncia econdmica e reduzida capacidade competitiva no ce-
nario internacional. Mas a questao principal & que havia “eco politico” para adog3o de uma proposta de
desenvolvimento espacializada, assentada nas idéias de logistica, competitividade e redugio do “custo
Brasil” associada a grandes obras de infra-estrutura.

No planejamento, carente de referenciais normativos solidos, a idéia de “eixos” vinha sendo absor-
vida com alguma cautela. A idéia de transcender aquela politica regional enquanto mera colegdo de ins-
trumentos e instituicdes, entao em fase de visivel declinio, substituindo-a por uma que recuperasse uma
visao abrangente da dimensio espacial do desenvolvimento brasileiro parecia atraente. Mas como a
ambicao era voltar a organizar a agao de governo como um todo, recuperando as relagoes do planeja-
mento - 6rgdo-meio - com os derhais 6rgaos setoriais, para alguns os “eixos” mostravam-se limitados
para a miss3o, sendo interessante que se pudesse evoluir da énfase quase exclusiva na obra central pre-
vista para cada “eixo” para um vis3b do territério adjacente, e ndo s6 das implicacdes derivadas da obra
central mas também das iniciativas em outras dimensdes voltadas aquele territério. Nessa diregao esta-

vam, por exemplo, as iniciativas do grupo de técnico e consultores, coordenado pela Secretaria de Plane-

jamento e Avaliagdo da Seplan/PR, envolvidos na elaboracao do PPA 1996/1999, que se engajaram na
tarefa de repensar o dmbito regional/territorial das agbes.13

13 Realizaram-se varias reunides com esse ifituito, sempre capitaneadas pela SPA/Seplan e acompanhadas por técnicos do lpea, do
IBGE - Departamento de Geografia -, do:Ministério do Meio Ambiente e da Secretaria Especial de Politicas Regionais. O professor
Leonardo Guimaraes Neto foi o consultor que mais intensamente partici

pou dos debates, sugerindo altemativas para se ir além
dessa visao unidi ionada na infl

e defendendo uma visao regional a partir de uma tipologia dos subespagos nacio-

nais sequnde multiplas caracteristicas.
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Vem dai a natureza ambigua de sua configuragao, ora como eixo propriamente dito, atrelado a uma
via de transporte, ora como uma “regido de planejamento” amorfa, a partir da vaga defini¢3o das carac-
teristicas socioecondmicas mais essenciais de uma dada fracdo do territério. Esse problema original se
refletiu nas varias configuragdes admitidas desde a formulagao original nQ'PPA 1996/1999, passando
ainda pelo Programa “Brasil em Agdo” até o resultado do estudo recente do Consércio Brasiliana e o
novo PPA 2000/2003, determinando imprecisdes conceituais e variagoes significativas em termos dos
critérios espaciais utilizados. No fundo, o problema evidenciava a dificuldade em superar uma vis3o espa-
cial bipartida, que integrasse em definitivo o objeto fundamental da andlise, a estratégia de desenvolvi-
mento espacial/territorial.

Coube ao ministro José Serra, na esteira da missdo de elaborar o PPA 1996/1999, apresentar o
enunciado e a configuragio basica dos “eixos”. Esses, segundo o PPA (Brasil, 1995), buscam dar priorida-
de a integragao das regides brasileiras, via “consolidagao da ocupacao e abertura de novas fronteiras de
desenvolvimento”. Estimulam “a formulagao de uma estratégia de desenvolvimento que incorpore a di-
mens3o espacial como variave! enddgena, indo além das politicas regionais de natureza compensatéria®,
com uma "vis3o abrangente, integrada e consistente de todo territério nacional”. A premissa basica da
estratégia € a de que “a concentragio e coordenagao das intervengdes em determinadas regides provo-

Mapa 1 - Os eixcs no Programa "Brasil em Agao"

Hid. Madeira-Amazonas
S Costeiro do Sul
LZ: .} Franja de Fronteira

Sao Paulo
Centro-Oeste
Costeiro-Nordeste
B Transnordestino
Araguaia-Tocantins
Oeste
- Saida para o Caribe
Rio Sao Francisco
Hid. Paraguai-Paran4
= Rodovias
=== Rios
= Ferrovias

o

Fonte: BNDES (2000).
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cam impactos mais positivos sobre o restante do sistema econémico nacional e regional do que uma
atuagdo dispersa ou generalizada”,

No Programa "Brasil em A¢30”, consolidou-se uma vis3o que contemplava doze "eixos”. Ainda as-
sim, a caracterizagdo dos eixos nio era homogénea, persistindo duvidas em relagao 4 viabilidade de al-
guns quando vistos isoladamente. Os doze “eixos” cobriam praticamente todo o territério nacional — com
algumas poucas excegGes -, mas se percebe sua concentragao em torno das regides Centro-Oeste e Su-
deste do pais.

Ao término do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o governo aprova a realizagao de
licitagdo para contratag3o de estudo abrangente, cujo executor foi o Consércio Brasiliana. Partindo de
um edital ddbio (BNDES, 1997), que transitava por visGes nem sempre convergentes do que deveria ser
produzido, o estudo terminou produzindo um secionamento da tarefa entre uma parte que enveredaria
pelo portfélio de projetos e outra que se incumbsiria de tragar um quadro espacial a partir da concepgio
dos "eixos” e discutir algumas iniciativas complementares aos grandes projetos delineados nos campos
do desenvolvimento social e da informag&o e conhecimento.

A analise do “Relatério Preliminar do Marco Inicial do Servico e Visao Estratégica 2020” - “Relatério
Inicial” daqui por diante - (Consércio Brasiliana, 1998), previsto no Edital e apresentado pelo Consdrcio
oMo sua carta de intengdes final demonstra, de um lado, a dimensao abrangente e complexa da tarefa
Proposta e, de outro, a discutivel opgao para a analise espacial adotada no edital que marcou o ponto de
vista do contratante no processo. Com base no edital, assumiu-se uma visio bipartida do territério que
emanava da ambigiiidade consciente estabelecida entre 0s conceitos de “eixo” e “espago” (ou territorio).
Algo que permeou, aligs, toda a construgao do capitulo sobre a dimensio espacial do desenvolvimento
no PPA 1996/1999, pois nem todos os “eixos” eram verdadeiros “eixos”, nem os “eixos”, por si, davam
conta de abarcar minimamente o espectro de agdes e iniciativas contidas num PPA, como ficava claro a
qualquer leitor versado nos temas espaciais e do planejamento.

Quando se discutia a questio dos projetos de infra-estrutura de transportes se estava no dominio
auténtico dos “eixos”, que se bastavam a s préprios como forma espacial do quadro analitico que se
queria delinear. Quando se pensava nos projetos de desenvolvimento social e informac3o e conhecimen-
to ~ para ficar nos “setores” principais delimitados no edital -, 0s estreitos referenciais contidos na por-
¢do delimitada para os “eixos” n3o eram suficientes, restando adotar uma forma espacial mais ampla e
territorialmente mais abrangente, definida no “Relatério Inicial” como “srea de influgncia dos eixos” ou
“regido complementar”.

Os “eixos” como definidos no “Relatorio Inicial” assumiram, assim, uma fei¢3o peculiar, a nosso ver
© mais coerente possivel com o solicitado no edital da licitagdo. A tarefa de delimitar 05 “eixos” recaiu
sobre a identificagdo de “porces territoriais com a finalidade de orientar a agao governamental”. Segun-
do o "Relatério tnicial”, tratava-se ”... de definir regides de planejamento”, Simultaneamente, os eixos
propriamente ditos foram delimitados por “um corte espacial composto por unidades territoriais conti-
guas, definidas como objetivos de planejamento ...", e contemplavam uma “area de influéncia”, ou seja,
"a regido complemnentar definida a partir das projecSees espaciais das relagées sociais nas imediagées das
vias de transporte e cuja ldgica se reflete na interag3o e na hierarquia dos seus assentamentos humanos”
{Consércio Brasiliana, 1998, grifo nosso).

Dessa forma, os eixos passariam a ser regides, que continham a via de transporte - mediante suas
respectivas “unidades espaciais” - e também o subespago complementar, com as “outras unidades espa-
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ciais” adjacentes a via de transporte, como reiterado na definicdo. Perfeito, o estudo dos eixos parecia
enfrentar o problema mesmo da dimensao espacial do desenvolvimento brasileiro, para além dos prole-
tos de infra-estrutura de transportes e assemelhados. € os autores pareciam ter consciéncia da natureza
ambigua da abordagem espacial, 14

No entanto, a visdo bipartida da opgao metodoldgica do contratado também representava uma
vélvula de escape no atendimento dos requisitos necessarios ao bom andamento do “servigo”. Percebe-
se nas citagdes anteriores que, se a regido dos eixos define objetivos de planejamento, a regiao com-
plementar, tal como definida no Relatério Inicial, nio demanda o mesmo grau de acuidade nas propo-
sigbes. Esta “regido complementar” parecia ser anexa, acessaria e de i importancia menor. Quanto evoluir
na apreensao dos fenémenos relevantes na “"area complementar aos eixos” se, de fato, escapava aos
desenhos primarios dos portfélios o atendimento abrangente de uma carteira consistente de projetos
nestes segmentos? O mais sensato era esperar uma caracterizagio genérica da “regiao complementar”,
como suporte aos pesados levantamentos que deveriam incidir sobre a logistica que alimenta a confi-
quragao de (alguns) “eixos".

A estruturacao metodolégica dos portfélios - que contemplava arranjo metodolégico interessante,
com a adogao da figura dos “projetos-ancora” - reiterava essa percepgdo de uma abordagem estratificada
e hierarquizada entre um nudleo central de preocupacbes - os grandes projetos de infra-estrutura, que
seriam vasculhados e analisados em maior detalhe - e um complemento mais difuso - os dos projetos de
desenvolvimento sodal e informagao e conhecimento -, que tendiam a ser encarados apenas e na medi-
da em que se compunham com o ntcleo anterior.

Um velho dilema tedrico-metodoldgico alimentava essa visso ambigua. Na primeira opgao, os recor-
tes espaciais (regionalizagdes) tendem a ser quaisquer, dependendo do fendmeno (ou fendmenos) que
se considerem relevantes na abordagem. Assim, a “regiac” delimitada é uma dentre outras possibilida-
des de “recorte” de uma dada porgao territorial. Na segunda vertente, a regido é dotada de um conteu-
do, de uma historia que lhe empresta substincia no contexto socioecondmico. Nao é um recorte qual-
quer do territdrio, mas encontra contelido e substancia nos processos sociais - a palavra “social” entendida
aqui em sentido amplo, que congrega atores e relagdes - que Ihe moldaram uma feicio no curso da
histdria. As regides constituem, nesse caso, uma “totalidade” social, que ndo se confundem com qual-
quer regionalizacao de fendmenos sociais ou econdmicos.

Na realidade, os resultados do grande estudo capitaneado pelo Consorcio Brasiliana tiveram mesmo
essas caracteristicas aqui mencionadas. Pouco significaram para a elaboragio do PPA 2000/2003 e a de-
limitagdo de suas agdes, posto que incapazes de operar sua transposicao ao espago regional brasileiro
por cima das veleidades dos grandes projetos de infra-estrutura. A espacialidade da logistica especifica
dos grandes projetos infra-estruturais prevaleceu sobre a pesada dimensao espacial, efetivamente regio-
nal, da pobreza e de outros campos de preocupagio das agdes governamentais.

14 Algo refietido, salvo melhor juizo, na proposta de alteracao metodoldgica a esse respeito, que nao teria sido aceita pelos contra-
tantes ~ especialmente o BNDES -, conforme mencionado no “Relatédrio Inicial” (Consorcio Brasitiana, 1998, p.5).
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Elementos contraditérios nos resultados do Estudo dos Eixos

O documento final do estudo do Consércio Brasiliana critica 0 modelo anterior de desenvolvimento
que teria sido intervencionista e que assim acabou gerando um desenvolvimento concentrador social e
regionalmente. Afirma que, “como conseqiéncia, ocorreram distorcdes significativas na alocagao regio-
nal e setorial dos recursos, implicando muito provavelmente na inibicao de intimeras oportunidades”. Em
contraponto a estes erros pretéritoﬂs' propde um planejamento indicativo, “servindo de elemento privile-
giado para a otimizagao sistémica na exploragao das oportunidades” em que "o Estado nao mais lidera
0 processo, que deve evoluir mediante a implementago de parcerias” (Consérdio Brasiliana, 2000, p.3).
Afirma propor, neste sentido, “uma estratégia de desenvolvimento ao nivel espacial que va além das politicas
regionais de natureza compensatéria” (BNDES, 1997, p.40), mas sua concepgao de participacao do Esta-
do ¢ que “a agao do poder puiblico caberia remover obstéculos no capital social basico, abrindo horizon-
tes de acumulagao para a ‘iniciativa privada’ (Brand3o et al., 1998, p.75).

Na proposta metodoldgica inicial, expressa no edital da licitagdo promovida pelo BNDES (1997), o
aparato conceitual sugerido era mais avangado, apresentando nitida filiagdo com as obras classicas de
Hirschman, Myrdal e Perroux:

“deve-se atentar para o fato de'que no sistema econdmico existem segmentos e dreas que, quando submeti-
das a determinados tipos de intervencao, sio capaz'es de gerar efeitos mais significativos sobre o restante do sis-
tema do que uma atuag3o dispersa e generalizada emi todas as 4reas e segmentos da economia. Por outro lado,
importa relevar que o desenvolvnmgnto e a expansao da economia sio localizados e ndo disseminados em todo
espago, que o desenvolvimento & dbsequnllbrado e ha além dISSO uma interdependéncia técnica e econdmica na
transmissao do crescimento, a partir da intensidade dos fluxos entre os espagos” (BNDES, 1997, p.40).

Segundo a coordenagdo do estudo, o que se buscou foi uma aproximagao as regides de planeja-
mento, a |a Boudeville, definidas pela infra-estrutura de transporte (*a vertebragdo de transporte é a va-
ridvel definidora inicial”), pelas poténcialidades produtivas e pela rede de cidades. Neste sentido, traba-
Ihou-se com uma definigao de:polarizagdo enquanto acessibilidade e estruturacdo produtiva: “Entende-se
como area de influéncia do Eixo, o territério complementar definido a partir das espacialidades das rela-
§Ges sociais, no sentido amplo, presentes nas imediacges das vias de transporte e cuja ldgica se reflete na
rede de cidades e sua hierarquia peculiar” (Consércio Brasiliana, 2000, p.14).

Nota-se na versdo final do estydo uma vulgarizagio das idéias sobre o processo de “unbalanced
growth” de Hirschman, que enfatizava a presenca de escassez e de diversos pontos de estrangulamento
e de outras seqiiéncias de crescnmento nao equilibrado no curso do desenvolvimento e o papel, neste
contexto, dos complexos mecanismos de transmissio inter-regional do crescimento. Também vulgariza
as concepgdes de Myrdal sobre os efeitos de polarizagio no espago e como sao suscetiveis de serem
combatidos e neutralizados pela aé&o dos poderes publicos com a concentragao de esforcos e investi-
mentos em alguns “missing links”.

De uma concepg3o inicial de se formular “uma nova estratégia de desenvolvimento ao nivel espacial,
visando uma geografia sécio-econdmica mais equanime, e cuja mplementaqao requer a valorizagao arti-
culada de todo o potencial disponivel das diversas areas que comp&em o territdrio nacional” (Consdrcio
Brasiliana, 2000, p.1), o estudo passa a tratar o processo de desenvolvimento como mera questao de
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business, em o que vai ganhando maior dimensio & o subprojetoda estruturagio de um portfélio de
investimentos. Afirma-se que os investimentos teriam efeitos descohcentradores das estruturas produti-
vas regionais, pois contemplam-se projetos em todas as macrorregioes: "Fato notavel é que o portfélio
resultou em uma distribuigdo espacial dos investimentos em todas a& regides do Pais, atendendo assim a
um dos seus objetivos, que é a redug3o das disparidades regionais” (Consércio Brasiliana, 2000, p.2).5

Tais investimentos teriam o papel de “desobstruir o desejavel processo de desconcentragio”. Os ei-
xos, “organizados em torno de grandes vias de penetracdo, j existentes ou potenciais, estruturando areas
que podem apresentar vantagens competitivas, definem grandes [;iorgées territoriais passiveis de serem,
simultaneamente, integradas e incentivadas ao desenvolvimento”. O estudo "focaliza os investimentos
nos empreendimentos chamados estruturantes — aqueles que, pelo seu poder sinérgico, s3o capazes de
gerar efeitos mais significativos sobre o restante do sistema” (ibidern, p.2).

Ja que s3o “os fluxos que identificarao um conjunto de eixos baseados na logistica” parece-nos que,
uma vez levada a efeito, a proposta t3o-somente sancionaria e potencializaria os fluxos econdmicos ime-
diatos, nao propondo agGes de fomento 3 constituicdo de novas estruturas produtivas. Certamente as
agOes propostas n3o seriam geradoras de novas atividades, nem ocupariam novos espagos de produgio,
como retoricamente € sugerido pelo documenio. Apenas ha o aproveitamento e a racionalizagao das
cadeias produtivas existentes em cada regido, nao propondo nem 6 adensamento destas e nem muito
menos o apoio aos “potenciais econdmicos pouco explorados”, como ¢é sugerido. Pouca aten¢ao é dada
aos subespagos que gravitam em torno das armaduras de cada infra-estrutura. Contraditéria e demago-
gicamente, o estudo afirma que “os eixos constituem uma opgao pelé interiorizagao do desenvolvimento
em dire3o as 4reas pétencialmente dinamicas”. Outras vezes obsetva que nio se propée a romper o
isolamento das &reas de pouca densidade econdmica e demografica,

Mesmo nao sendo esta a tdnica geral do programa, cabe lembrar que o poder de indugio de cada
investimento em infra-estrutura narticular nag é tio alto quanto se apresenta. Além disso, um outro ponto
a ser destacado & que virias das infra-estruturas/“eixos” s3o mais concorrentes do que complementares
entre si. Assim, os impactos positivos dos investimentos nos diversos modais de transportes ou o papel
da construgao ou modernizagao dos portos estio superestimados, pois representam alternativas diferen-
tes de escoamento de uma mesma commodity, incorrendo-se assim, no minimo, em uma dupla conta-
gem. Esta €, por exemplo, a situag3o da saida de soja pelos portos de Santos, Sepetiba ou Vitéria.

A concepgdo maior que estd subjacente na proposta & a de propor formas mais eficientes — em
termos de logistica e de “corredores de exportagdo” - para se acessar os “bolsdes de riqueza” do territé-
rio nacional, conectando os pontos dinamicos (asseverando que "o espago assume aqui um papel essen-
cial como elemento catalisador da integracdo dos investimentos"), q que poderia, do nosso ponto de
vista, potencializar as heterogeneidades estruturais entre e dentro das regides brasileiras. 16

Importantes propostas da concep¢ao original do engenheiro Eligzer Batista foram negligenciadas na
vers3o atual do programa. Trés se destacam: a articulagao costeira via navegagio de cabotagem, as arti-
culagdes com o Pacifico e a integracao latino-americana. )

15 Parece no minimo discutivel a resultante “desconcentradora” atribuida aos “eixos™ nos documentos oficiais,
16 Estudo do Ipea que contempla a estratégia dos “eixos” assinalava o fato de que eles “ligavam” dreas j4 “ricas”, enquadradas entre
1
as de maior renda média domidliar, ou no méximo dreas de renda média em ripida a5cens30, no caso da periferia (lpea, 1998, p.244).
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Segundo a proposta seria possivel identificar quatro conjuntos de grandes espagos, que apresentam

importante “funcionalidade a um nivel supra axial, que faz sobressair a complementaridade entre os ej-

x0s" (Mapa 2). A partir da hegemonia da Rede Sudeste, estende-se uma primeira periferia dindmica, para

O oeste e para o sul, ntcleo industrial e tercidrio da economia brasileira, Para o oeste e para o centro-

gional e, finalmente, os €ix0s amazénicos, onde
seriam exploradas as oportunidades baseadas na biodiversidade e no turismo ecoldgico.'?

Curiosas e contraditérias se mostram vérias passagens que tentam passar uma preocupagao com

a articulagdo e a complementaridade destes €spacos regionais, o que é totalmente incompativel com a
légica maior que preside a estratégia espacial de montar apenas uma eficiente malha logistica para cor-
Ter com a produgio tradicional, no sentido de previamente existente, de cada regido-eixo, integrando-

Mapa 2 - Os eixos no Programa “Avanca Brasil” (PPA 2000/2003)

Fonte: BNDES (2000).

17 Cabe assinalar Que, avangando no seu papel de catalisa

dor de anseios politicos, a configuragdo atual dos “eixos* cobre todo o

territério nacional e para evitar problemas, metodolégicos ou politicos, borra as fronteiras entre as fragGes territoriais delimitadas,
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TRN = Transnordestina
NAC = Nacional

SER = Rede-Sudeste
SFR = Sao Francisco

SUD = Sudoeste

SUL = Sul

ATO = Araguaia-Tocantins
MAM = Madeira-Amazonas
OES = Oeste

ARN = Arco-Norte
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Quadro 3 - PORTFOLIO TOTAL - Composicao Percentual do Estude dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento e
Integragdo

Quadro-sintese de Valores dos Investimentos, por Eixo e por Setor (em %)

SETOR/EIXO ARN | ATO | MAM | OEs [ ser | srr | sub | st | Trm NAC | TOTAL
INFRA-ESTRUTURA

o 6| 7| 59| 508 | 537 349 | ars| saz | ave 48,0
DESENVOLViIMENTO [ B4 372] 352 | 426 | 88| a08| 422 | s72 44.2

SOCIAL "

GAO &

INFORMA
CONHECIEN e 20 o8[ 09 e | os| os| 10| 14 o8| 10| 12
MEIO AMBIENTE 1221 21] 60 126 | 32| sal vos] e 45| 830 67

TOTAL 100.0 | 100.0] 100.0[100,0 [ 100.0 [ 100.0 | 700,000, 100,0 [ 100,0 | 100,0

Fonte: Consércio Brasiliana, 1998 (ver: www.eixos.gov.br).

Observag¢3o:

ARN = Arco-Norte SER = Rede-Sudeste TRN = Transnordestina
ATO = Araguasia-Tocantins SFR = S30 Francisco NAC = Nacional
MAM = Madeira-Amazonas SUD = Sudoeste

OES = Qeste SUL = Sul

basica de sua natureza redistributiva quando confrontado com a importancia econdmica de cada eixo,
medida pelas respectivas Participages dos PIB no total nacional”,

Mas parece pouco sensato considerar que os investimentos programados para os “eixos” nordesti-
nos pudessem apresentar efeitos multiplicadores superiores aos do "eixo” Rede Sudeste, como previa a
conclusdo eriginal do Estudo. Diante da composicao dos investimentos, é pouco provével que se gerem
impactos “desconcentradores” para a configuragao espacial das atividades econdmicas e da renda gera-
da no pais. Ao contrario, aquele perfil de investimentos induz qualquer analista de bom senso a concluir
Que, em termos gerais, deve prevalecer a tendéncia & concentragdo econdmica, com reforgo das forgas
centripetas que historicamente tenderam a prevalecer na maior parte do tempo na economia brasileira,
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