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Regionalizacao e regides na estruturagao do territério
brasileiro no século XXI
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Resumo: O objetivo é problematizar o quadro recente de regionalizagéo do territorio
brasileiro a luz das suas trajetérias e com foco nas experiéncias contemporaneas.
Levando em conta os fatores socioecondmicos, histéricos e culturais o artigo esta
apoiado na analise dos planos, programas e politicas publicas regionais das ultimas trés
décadas. Essas fontes sdo analisadas a luz do referencial conceitual europeu de
coesdo; e norte-americano de praticas endoégenas com a finalidade de identificar a
circulacao de ideias que colaboraram nas suas formulagées. O método esta baseado
na pesquisa de fontes primarias de planejamento urbano e regional e de sua
compreensdo a partir do debate tedrico sobre regido e desenvolvimento no Brasil.
Dessas aproximacgbes é possivel verificar que as diferentes regionalizagbes que
ocorreram a partir dos anos 1990 podem ser interpretadas como uma tessitura capaz
de estruturar o territério porque orientam as acdes estatais e as tomadas de deciséo de
investimentos. A conclusdo destaca o histérico e a natureza dessa estruturacio pelas
permanéncias, pelos conflitos e anacronismos da pratica da regionalizagdo no Brasil.
Mas, também propde uma investigacao epistemoldgica para a agenda de debates sobre
o planejamento urbano e regional.
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Regionalizations and regions structuring the Brazilian territory
in the XXI century

Abstract: The aim is to problematize the recent scenario of regionalization of the
Brazilian territory in the light of its trajectories with a focus on contemporary experiences.
Taking into account socioeconomic, historical and cultural factors, the article is supported
by the analysis of regional public plans, programs and policies of the last three decades.
These sources are analyzed in the light of the European conceptual framework for
cohesion; and North American of endogenous practices with the purpose of identifying
the circulation of ideas that collaborated in their formulations. The method is based on
the research of primary sources of urban and regional planning and its understanding
from the theoretical debate on region and development in Brazil. Based on these
approaches, it is possible to verify that the different regionalizations that occurred from
the 1990s onwards can be interpreted as a fabric capable of structuring the territory
through the orientation of state actions and investment decision-making. The conclusion
highlights the conflicts and anachronisms of the practice of regionalization in Brazil,
distinguishing its different affiliations and results. But, it also proposes an epistemological
investigation for the debate agenda on urban and regional planning.
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Regionalizacdo e regiGes na estruturagdo do territdrio brasileiro no século XXI

1. Introdugéo?

Ao final do século XX o governo federal, centros, nucleos, grupos e redes de
pesquisa nacionais constituiram um novo repertério de praticas de regionalizagédo por
propostas de regides policéntricas e multiescalares orientadas por centralidades
urbanas. Mais complementares que divergentes entre si, muito embora ndo sejam
semelhantes e se apoiem em diferentes metodologias, essas experiéncias tém em
comum o posicionamento da regido como elemento estratégico do desenvolvimento
nacional dentro do ambiente do planejamento urbano e regional.

Notavelmente, o 4pice desse processo constituiu-se entre 2006 e 2007,
respectivamente pela conclusédo do “Estudo da Dimenséao Territorial para o PPA” e pela
aprovacgao da “Politica Nacional de Desenvolvimento Regional” (PNDR). Esse apice
logo foi frustrado pelas decisées politicas que por um lado sobrepuseram programas
econdmicos a possibilidade de um planejamento territorializado; por outro provocaram
resultados distorcidos em relagé&o aos objetivos iniciais da PNDR.

Pelo olhar histérico, o entendimento € de que mesmo com a frustragdo sobre o
resultado dessas experiéncias contemporaneas, as analises sobre elas possibilitam
trazer a luz da compreensdo os fundamentos que posicionaram as regides como
elementos constituintes de uma tessitura que colabora na estruturagdo do territério. A
partir do qual é possivel pensar uma agenda do planejamento urbano e regional,
argumento motivador desse estudo.

Com essa finalidade, tessitura territorial foi entendida como uma composicéo
formada por regides com particularidades histéricas, culturais, econémicas e sociais
destacadas por cada regionalizagdo. A identidade intrarregional e a diversidade inter-
regional reforcam a ideia de diferentes elementos que fazem sentido somente se
observados no seu conjunto. Esse conjunto, por isso, contrapde-se a uma
homogeneizacédo de acdes e assim possibilita tomadas de decisdo a partir de olhares
mais abrangentes e menos centralizados.

Nesse sentido, o presente artigo tem como objetivo demonstrar a constituicdo
dessa tessitura territorial a partir da assimilagao nacional dos referenciais internacionais
que estd na base do debate da regionalizagdo brasileira contemporanea. E também
busca reconhecer os avancos e limitagbes, as contradicdes e anacronismos desse
processo pelas propriedades regionais mais enraizadas e representativas da sociedade

brasileira.

2 Esta pesquisa esta vinculada aos resultados do Projeto Regular FAPESP n. 2018/13637-0.
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Na analise que segue, compreende-se que as regionalizagdes propostas no
ambito do planejamento regional atuaram como meio e expressao de um novo arranjo
escalar mais plural de dominacéao territorial para tomadas de decisdo no qual a regido
foi considerada estratégica por ser a evidéncia das particularidades sociais. Cada regido
€ formada pelas relagdes funcionais, simbdlicas e socioculturais mais curtas, fortes e
simultdneas que englobam cidade e campo, meio urbano e rural, ambiente construido
e ambiente natural.

Foram muitas as denominagdes dos novos arranjos identificados:
macrorregides, arranjos urbano-regionais, aglomerados regionais, aglomerados
urbanos, centralidades urbanas, mesorregides, regides de influéncia e etc. Essas
denominacgdes s&o a evidéncia da regionalizacdo das atividades do cotidiano por areas
submetidas a um processo de urbanizagao diferente daquele caracteristico do século
XX por ser metropolizado e disperso, por envolver a atividade econémica (fluxos
materiais e imateriais de capital) e a atividade humana.

Por fim, cabe destacar que as praticas contemporaneas de regionalizagédo
reconheceram no espago urbano, na rede urbana e no sistema de cidades a base para
a delimitacdo de novas regides. Ao partirem de escalas regionais intermediarias
levando-se em conta as caracteristicas do urbano e do rural, aproximaram o debate do
desenvolvimento regional ao debate do desenvolvimento urbano e construiram
oportunidades para a inversdo da tomada de decisdo centralizada e unidirecional.
Talvez tenha sido esse um dos motivos da rapida supressdo dessas praticas no meio

politico-administrativo, mas de sua permanéncia como novos paradigmas.

2. Reconhecimento do aspecto regional da urbanizagao

O recente debate sobre regido e desenvolvimento no Brasil revela algumas
mudancas do papel da regionalizag&o nas politicas publicas. E essa mudanca incorpora
o0 reconhecimento do aspecto regional da urbanizagdo, fator essencial para
compreender as politicas publicas derivadas desse debate.

A heranca colonial da ocupacéao do territorio brasileiro foi caracterizada por uma
forte concentragdo litorAnea, uma diversidade regional e uma desigualdade social
(ARAUJO, 2013, p. 40). O processo de urbanizagado que se desenvolveu a partir dos
anos 1930 carregou consigo essas caracteristicas, mas também demarcou o inicio de
um padréo regional de desenvolvimento proporcionado pela politica de industrializagéo
e amparado nos investimentos privados e na provisdo de infraestrutura para a
integracdo do mercado nacional.

A partir dos anos 1960, essa integragao intensificou o comércio inter-regional

nacional seguida de alta taxa de migracdo e concentragcdo urbana com maior
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crescimento das cidades elevando os problemas locais e municipais a escala regional.
E nesse periodo foi recorrente a concepcao de politicas publicas regionalizadas, mas
de forma centralizada pelo governo autoritario e formuladas sob o enfoque das
macrorregidées e da macroeconomia.

Nos anos 1990, a adesédo do governo brasileiro ao Consenso de Washington
orientou as politicas nacionais a priorizacdo das questdes financeiras e produtivas que
conduziram, nos anos 2000, a privatizagao, a prevaléncia da Guerra Fiscal e a um
completo esvaziamento de politicas regionais frente a ascensédo do poder local e da
competitividade entre cidades e regides. Esse periodo foi marcado pelo aumento das
dindmicas urbanas nas cidades de porte médio ampliando a taxa de urbanizagdo do
territorio nacional e a tornando menos concentrada (CANO, 2011. p. 27 a 53).

Ao mesmo tempo em que se propagavam os problemas de ordem metropolitana
nas cidades de porte médio e grande, as politicas regionais foram reduzidas frente as
politicas financeiras orientadas pelos preceitos neoliberais. Um duplo movimento
aparentemente contraditério foi marcado pelo aumento das relagbes regionais de
interdependéncias entre cidades e pelo isolamento das politicas locais orientadas pela
competitividade.

Com essas transformagoes, a questao escalar tornou-se importante referencial
para o debate do desenvolvimento e foi considerada uma constru¢do que no ambito
geografico evidenciava os processos sociais e conferia a atividade social um lugar
especifico.

O debate deveria ser ordenado pelo entendimento da divisdo social do trabalho
e pela compreenséo das cidades e das regides nas relagdes mesorregionais, estaduais
e nacional dentro da hierarquia das relagdes conjunturais e estruturais (BRANDAO,
2004, p. 57 a 67). A importancia de reconhecer a divisdo social do trabalho como eixo
estrutural das politicas publicas vinculava-se ao reconhecimento da sua divisdo
territorial em redes urbanas que deveria conduzir os investimentos publicos a luz da
reestruturagcao produtiva tendo em vista os fatores sociais e ambientais (EGLER, p. 215
a 226).

No plano internacional, as crises urbanas, o novo padrao tecnoldgico e o avango
das telecomunicagdes e da informatica no ambiente de trabalho induziram a substituicao
das politicas de corre¢des das desigualdades (inspiradas pelas politicas keynesianas
dos anos 1970) por politicas territorialmente descentralizadas e com foco na
produtividade enddgena.

A mudanca de paradigma econdmico alterou os lugares de decisdo e
institucionalmente houve certa — mas ndo completa — descentralizacdo do

desenvolvimento desses lugares. O debate das politicas publicas e a decisdo do destino
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de investimentos deixou de ser hegemonicamente centralizado pelo Estado-Nacéo e
passou para governos estaduais e locais; 6rgaos e agéncias multilaterais; e sociedade
civil.

Assim, foram praticadas algumas possibilidades de inversdo do padrdo de
planejamento top-down pelo botton-up. E no lugar das macrorregides, as mesorregides
e a escala local emergiram como o local e o destino desse planejamento.

Paradigmaticamente, as regibes desindustrializadas ou ndo desenvolvidas
inseriram-se no mercado competitivo (como o Vale do Silicio, Mezzogiorno, etc.) e as
centralidades urbanas ganharam novo protagonismo a luz da globalizagdo, da
metropolizagao e das novas configuragdes do espago em que prevaleciam novas formas
de aglomeragdes produtivas e de capital social (ambiental e institucional), como
destacam Diniz e Crocco (2006, p. 11 a 27).

E prosseguem confirmando que o papel do capital social e da infraestrutura
aplicados ao territério desencadearam repercussdes em dois &mbitos: inter-regional que
em geral conduzia a um privilégio das regides mais desenvolvidas porque apresentavam
maior capacidade competitiva; e intrarregional que gerava dependéncia de novas
centralidades urbanas para equalizar o desenvolvimento de uma determinada regi&o.

Um possivel plano de desenvolvimento regional, portanto passava pela
compreensao da funcao da centralidade urbana e da incorporagao dessa condi¢cido ao
planejamento da propria rede urbana pela ordenacgéo do territério, fundamentalmente
pelas cidades de porte médio e grande e n&o exclusivamente metropolitanas.

Na leitura de Monte-Mor (2006, p. 77), a estratégia foi de partir da rede urbana
para estruturar o ordenamento territorial. E assim considerar as cidades de grande e
meédio porte n&do metropolitanas como os elementos estruturais das rela¢des produtivas,
pensar seu papel nas regibes em que se inserem, sobretudo pela demanda de
investimentos nas areas de infraestrutura intrarregional e urbana e efetivar sua fungéo
de comando. Para obter éxito, deveria privilegiar os aspectos sociais e ambientais e ndo
exclusivamente o econdmico tendo em vista o entendimento de que é o urbano que
estrutura o espaco.

Contudo, como conclui o autor, mesmo diante da dimenséo regional e nacional
dos problemas, os estudos sobre a questdo urbana e metropolitana restringiram-se aos
limites do perimetro urbano e ndo captaram a esséncia do processo contemporaneo de
urbanizagéo.

Somadas a isso, algumas decisbes na escala regional colaboraram no
enfraquecimento da propria rede urbana como estratégia de desenvolvimento. A
priorizagédo dos transportes inter-regionais (RUIZ, 2006, p. 154 a 164) tendeu a valorizar

os principais polos e assim acentuou as desigualdades regionais. Por outro lado,
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investimentos em transportes intrarregionais que poderiam ter provocado a diminuigao
das assimetrias regionais e privilegiado as centralidades locais n&o foram protagonistas
desse planejamento.

Essas interpretagdes e analises recuperaram o urbano como espaco da
economia e do desenvolvimento e reconheceram seu papel no ambito regional. Por
meio da regionalizac&o, as agdes planejadoras sobre as redes e sobre as centralidades
urbanas deveriam constituir-se em novos arranjos regionais.

Como sintetizou Amin (2007, p. 13-22), nesse ambito as regides ndo poderiam
ser consideradas entidades espaciais porque passaram a compor uma rede de
influéncias, poder, conhecimento e relagdes culturais que extrapolavam o limite da
prépria regido geograficamente definida. A regido deveria ser considerada de maneira
topoldgica e relacional.

O que leva a compreensao de que a concretizacdo do ordenamento territorial no
Brasil tem sido a resultante da disputa entre os centros regionais de poder. E que o
combate a assimetria do desenvolvimento deveria ocorrer pelo combate a assimetria da
distribuicdo regional desse poder.

De certo, esse debate coexistiu em meio a difusdo do modelo global-local, da
competitividade localista e da propria regionalizagao por eixos praticada nos anos 1990.
Acbdes que, no entendimento de Becker (2007, p. 271 a 286), foi marcada pela baixa
aderéncia do capital privado nos investimentos produtivos. Pois, quando as ac¢bes do
Estado foram privatizadas ou dadas a concesséao (no p6s-1990), o centro de poder e de
decisdo mudou e a influéncia do Estado na economia diminuiu frente ao aumento do
seu dominio juridico pela regulacgéo e fiscalizagdo dos servigos publicos.

O que se seguiu pelas praticas de regionalizagdo ao combater essa configuragédo
foi o reconhecimento do percurso da urbanizagdo brasileira paulatinamente
regionalizada e a renovagéao do status da regido como elemento fundamental de tomada
de deciséo.

3. Circulagao de ideias com Uniao Europeia e Estados Unidos: coesao e
territério como temas emergentes e contraditérios no planejamento

Algumas teorias estrangeiras (europeias e norte-americanas) colaboram no
entendimento da formulagdo das praticas nacionais recentes de regionalizacdo. E,
principalmente, na identificagdo das contradi¢bes inerentes dessas teorias estrangeiras
e de seus vinculos com as praticas nacionais.

A partir da segunda metade da década de 2000, os governos do Brasil e da
Unido Europeia aproximaram-se e consolidaram alguns acordos de transferéncia de
experiéncias. Esses acordos resultaram no avango de ideias sobre a regionalizagdo

como importante estrutura para o ordenamento territorial. Encontros bilaterais,

RPPR — Rio de Janeiro —vol. 8, n2 2, maio a agosto de 2021, p. 140-160 ISBN 2358-4556 145



Jeferson Cristiano Tavares

parcerias, reunides, participacdo em eventos internacionais e coléquios promoveram
intercAmbio de experiéncias, conhecimento de “boas praticas” inclusive no
desenvolvimento institucional e no campo das politicas regionais.

Essa aproximacao resultou na circulagdo de ideias e colaborou para disseminar
o tema de coesdo social e econémica (HUBNER, 2007, p. 4 e 5) tratado pelo Single
European Act (1986). Nele, a coesao foi definida por politicas de desenvolvimento
proporcionadas pelo Mercado Comum Europeu para evitar as desigualdades, mobilizar
recursos endogenos e locais dentro da politica regional e proporcionar ajustes
estruturais.

Na Europa, a coesdo tornou-se o elemento central das politicas regionais para
distribuir mais amplamente os beneficios da integracdo com desenvolvimento mais
equilibrado e respeitando as diferencas territoriais. E foi orientada por trés eixos:
atratividade de negocios, incentivo a inovagdo e aumento de emprego e de sua
qualidade.

O ordenamento territorial foi privilegiado como intervengéo publica a partir de
trés instrumentos estratégicos para o desenvolvimento regional: a infraestrutura, a
regionalizagédo e os indicadores estatisticos (BRASIL, 2008/2009, p. 12 a 16). Dessa
forma, trés principios nortearam o desenvolvimento espacial europeu: a coesao social
e econdmica, desenvolvimento sustentavel e competitividade balanceada para o
continente (CONTI, 2007, p. 132).

Essas experiéncias disseminaram-se nos debates Dbrasileiros de
desenvolvimento pela ideia de coesao territorial, de inovacio, de reconhecimento das
particularidades locais e de configuragdo de novas regionalizagbes por diferentes
escalas. Nao foram as Unicas, mas colaboraram na formagao de um repertério adaptado
e presente nos argumentos e estratégias do planejamento regional daquele periodo.

Complementarmente, a propagacédo das ideias de John Friedmann e Clyde
Weaver a partir do livro Territory and Function, de 1979, também influenciou o debate
do planejamento, do ordenamento territorial e das politicas publicas brasileiras.

No livro, Friedmann e Weaver (1981, p. 291 a 293) ao reforcarem a “era do
planejamento regional” criticaram a perda de valor das questdes territoriais em virtude
da valorizagdo das questbes funcionais atribuidas a organizagcdo do espaco. A
emergéncia das teorias de desenvolvimento polarizado nos anos 1960 e 1970 sobrepés-
se as teorias de desenvolvimento regional constituindo um embate entre funcédo e
territério. Esse embate levou a uma reducdo das questdes histdrico-sociais e da
possibilidade de as regides pobres igualarem-se as regides ricas pela funcionalizagéo

dos aspectos regionais.
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Pela analise de um longo arco histérico, os autores demonstraram como o
planejamento privilegiou o desenvolvimento e a promog&o da atividade industrial e
deixou de lado o combate as desigualdades regionais. Nos Estados Unidos, essa
transformacéo decorreu do abandono pela busca do equilibrio regional.

Na base de uma alternativa de desenvolvimento, a proposta (FRIEDMANN e
WEAVER, 1981, p 286 a 293) era a recuperagao da vida territorial por uma solugao
agropolitana para grandes zonas da periferia do mundo e para as novas regides de
atraso e dependéncia econbmica procurando um novo paradigma para os estudos
regionais.

As acles deveriam prever um conjunto de transformacgbes de integragéo
territorial escalar, valorizacdo da acdo local, contra o livre-comércio e as politicas
transnacionais de uma economia mundial integrada funcionalmente, escape do
fetichismo do crescimento, diversificagdo da producao, compartilihamento dos recursos
e defesa de um interesse territorial. E, principalmente preconizar a valorizagdo do
espaco cultural, do espaco politico e do espaco econémico.

Um dos pontos de tangéncia com as discussdes europeias foi a valorizagédo do
sistema regional de cidades (ou das redes de cidades) para o planejamento
aproximando o urbanismo das ag¢des regionais. Desses pressupostos europeus e norte-
americanos emergiram algumas tensdes. Por exemplo, a valorizacdo do aspecto
enddégeno incorreu na hegemonia do nivel local para as principais decisdes. E a
constituicao de espagos competitivos foi prontamente apropriada pelas linhas politicas
neoliberais na divisdo mundial do trabalho.

Nesse ambiente de constru¢do de novos modelos teoricos, metodoldgicos e
dogmaticos, o modo de crescimento também foi visto como danoso ao valorizar
demasiadamente a inovagdo como estratégia local de desenvolvimento, pois dela
poderia constituir espacos segregados e mais competitivos. E as a¢gbes do Estado de
combate as desigualdades também foram interpretadas negativamente por serem
excessivamente controladoras do mercado.

Mas, o ponto convergente nesse debate foi a compreensao de que a regido e as
relagdes regionalizadas eram hegemodnicas para pensar uma nova forma de
desenvolvimento. E essa ideia capilarizou-se nas gestbes democraticas brasileiras
carregando consigo as contradigdes e o reposicionamento do territorio nesse debate

trazendo-o para o primeiro plano das concepg¢des de desenvolvimento.

4. As recentes experiéncias regionais de planejamento
Preliminarmente a analise das experiéncias contemporédneas é importante

destacar duas regionalizagbes que, com diferentes origens, estdo na formacao do
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territorio brasileiro. A regionalizacdo entre Litoral e Interior que se formou a partir da
colonizagao portuguesa; e a regionalizacdo entre Centro-Sul, Nordeste e Amazénia
(Legal, Oriental) que se consolidou no século XX pelo projeto nacional de
industrializacao.

Ambas condicionam as atuais dindmicas brasileiras e reforcam a heranca das
desigualdades sobre a qual se acomodam as relagdes sociais, econémicas e culturais
que sdo a base das regionalizagdes mais atuais.

E complementarmente, deve-se valorizar a permanéncia das regionalizagbes
definidas pelo IBGE desde a década de 1930 que tém subsidiado interpretagdes da
realidade brasileira e a construg¢do de politicas publicas.

Reconhecidas as tradicbes da pratica regional, pode-se afirmar que mais
recentemente - a partir da década de 1990 - a questado regional foi abordada por
experiéncias no dmbito do planejamento dentro da gestdo publica e das instituicbes
governamentais, académicas e de pesquisa. Alguns estudos que ocorreram sem vinculo
direto com a formulacdo de politicas publicas definiram-se por diferentes e
complementares compreensdes do territério. E foram fundamentais para nortear as
politicas publicas subsequentes.

Trés caracteristicas chamam a atencdo nesses estudos: a correlagdo que
estabeleceram entre si gerando um fluxo continuo de reciprocidades e permanéncias
de conceitos da geografia econdmica e regional do século XX; a relevancia que a cidade
ganhou na definigdo dos critérios para a regionalizagédo; e a compreensao do processo
de urbanizagdo como elemento-chave para as formulagdes das leituras e das propostas
de ordenamento territorial.

No periodo pds-constituicao de 1988, os estudos de “Divisdo Regional do Brasil
em Mesorregides e Microrregides” (do IBGE, de 1990) e a “Rede de influéncia das
cidades” (do IBGE, de 1993 e suas versdes atualizadas de 2007 e 2020) foram alguns
dos exemplos pioneiros dessas praticas.

No inicio dos anos 2000, os estudos do Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional da UFMG (CEDEPLAR) buscaram definir uma “nova geografia
regional brasileira” (LEMOS, DINIZ, GUERRA e MORO, 2003, p. 675 a 686) pela
identificacdo de doze macropolos (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Salvador, Curitiba, Recife, Brasilia, Goiania, Fortaleza, Belém e Manaus) e onze
macrorregides (porque Brasilia e Goiania formariam uma Unica macrorregido) com 87
mesorregides.

Em 2002, um convénio entre o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),

o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a UNICAMP (pelo Instituto de
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Economia/Nucleo de Economia Social, Urbana e Regional) publicou a série sobre a
caracterizacao e tendéncias da rede urbana do Brasil (IPEA, 2002).

Em 2009, a rede de estudos Observatério das Metropoles publicou dois
trabalhos: “Tipologia das cidades brasileiras” (FERNANDES et al, 2009) a partir do qual
se reforgou o reconhecimento da divisdo regional brasileira por grandes porgdes
territorialmente desiguais (Centro-Sul, Norte e Nordeste) e definiu quatro grandes
tipologias de aglomerados que se subdividiram em 19 tipos de municipios; e
“Hierarquizacéo e ldentificagdo dos Espagos Urbanos” (MOURA et al, 2009) que tratou
da hierarquizacdo de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas pelos critérios de
concentragao, centralidade, polarizagao, etc.

Outros trabalhos seguiram essa conduta de analise e estiveram orientados,
transversalmente, pelas formulagées de novas regionalizagdes e pela leitura da rede
urbana. Retomaram alguns conceitos, dentre eles o de lugar central de W. Christaller e
o de polos de crescimento de F. Perroux e sedimentaram o entendimento da importancia
das relagbes urbano-regionais.

Guardadas as diferentes filiagbes de cada estudo, bem como a origem
institucional e metodolégica de onde partiram, foram importantes por avancarem a
novas questbes e métodos dentro do planejamento regional. Esses estudos
colaboraram para criar um ambiente favoravel as duas propostas de regionalizagbes
que foram centrais desse periodo: o “Estudo da Dimenséo Territorial do PPA” e a
“Politica Nacional de Desenvolvimento Regional”. Ambas representaram um marco na
retomada do territorio e da regionalizagcdo dentro do planejamento regional e da
formulagao de politicas publicas federais.

O “Estudo da Dimensao Territorial do PPA” também foi denominado “Estudo para

Subsidiar a Abordagem da Dimenséo Territorial do Desenvolvimento Nacional no Plano
Plurianual 2008-2011 e no Planejamento Governamental de Longo Prazo”. E foi
elaborado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), pela
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPIE) e pelo Centro de
Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) por meio de Contrato de Prestacao de Servigos
(n. 27/2006 vigente entre 04/09/2006 a 15/07/2007), publicado em 2006.
Seu objetivo foi desenvolver metodologias e instrumentos para orientar o processo de
planejamento, especialmente do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 com foco na
constituicdo de uma carteira de investimentos publicos e privados em infraestrutura e
servigos que ocorressem de forma territorializada e hierarquizada.

O Estudo partiu do principio que a hierarquia urbano-regional ordena as escalas
territoriais por polos e regides e que os fluxos também tém escalas diferenciadas (inter-

regionais, intrarregionais e internacionais). Esse reconhecimento possibilitou propor a
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substituicdo das cinco macrorregides (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul)
por regides e sua subdivisdo em sub-regides por trés critérios: econémico, ambiental e
sociopolitico.

A definigao dos polos e regides de sua influéncia ndo se basearam no municipio,
mas nos aglomerados urbanos, nas aglomera¢des polarizadoras, nas relagdes centro-
periferia, nos transportes e nos equipamentos (BRASIL, 2006b, p. 47 a 56). Com
predominio funcional das centralidades urbanas pelas regides metropolitanas, pela rede
de cidades e pela malha de transportes. Os Estudos conformaram-se como uma
proposta articuladora da produgdo mais recente das regionalizagdes, inclusive pela
incorporacédo das demandas setoriais.

Foram definidas seis grandes areas pelo contraste Norte-Sul dos indicadores
sociais e econdémicos: Bioma Florestal Amazénico, Sertdo Semi-Arido Nordestino,
Litoral norte-nordeste, Sudeste-sul, Centro-Oeste, Centro-Norte. Nessas seis grandes
areas foram demarcadas onze macrorregides e 16 polos (Macrorregido polarizada por
Rio de Janeiro, por Belo Horizonte, por Fortaleza, por Manaus, por Recife, por Salvador,
por Sdo Paulo, bipolarizada por Belém e Sao Luiz, bipolarizada por Brasilia e Goiania,
bipolarizada por Porto Alegre e Curitiba, multipolarizada por Uberlandia, Campo Grande
e Cuiabd). E essas macrorregides foram divididas em 118 sub-regides a partir da
caracterizacdo sécio-demografica, estrutura econémica, territério, rede urbana e
centralidade (BRASIL, 2008, Volume I, p. 86 a 89).

As macro e sub-regides evidenciam as relagdes de comando das principais
cidades e os fatores produtivos relacionados a perspectiva de desenvolvimento pelo
territério. Sao, portanto elementos estruturantes de um processo de formacao territorial
e condicionadores de transformacgées pretendidas.

No Estudo, o objetivo foi reconhecer e consolidar uma divisao policéntrica para
que os polos pudessem desempenhar seu papel de potencial produtivo regional ao lado
do sistema de transporte capaz de possibilitar a acessibilidade intra e inter-regional
comandando a organizacdo territorial. A proposta constituiu novos modelos para o
incentivo a produtividade e que fossem articulados a cadeias produtivas rurais e
urbanas, mas nao exclusivamente fordistas (BRASIL, 2008, Volume IV, p. 239-241). E
explicitaram as bases europeias da busca de coeséo social e territorial sem abandonar
o histérico dos referenciais de F. Perroux e J. Boudeville de regides polarizadas e
homogéneas.

Contudo, sua aplicabilidade requeria habilidade juridica e administrativa para
superar as fragilidades do pacto federativo. Se a regionalizagdo pode representar um
orientador de distribuicdo de recursos, significa ser um referencial para decisdes de

aplicacdo desses recursos que nem sempre € bem-vindo pelos tradicionais tomadores
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de decisdo, pelas elites locais, pelas oligarquias regionais e pelas praticas
patrimonialistas secularmente estabelecidas na gestdo publica.

O Estudo néao foi utilizado (como se pretendia) pelo PPA 2008-2011 que foi
dominado pelos investimentos do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC, a
partir de 2007) e do Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV, a partir de 2008). Esses
programas impuseram-se com prioridade na agenda do governo justificada pela crise
econdmica internacional de 2008. Mas, o aceno a uma nova disposi¢cdo de ordenamento
territorial em conjunto com a “Politica Nacional de Desenvolvimento Regional” (PNDR)
constituiu um referencial para formulagéo das politicas publicas contemporaneas.

Concebida em 2003 (antes do “Estudo da dimensé&o territorial para o PPA”) e
aprovada em 2007 (Decreto n. 6.047 de 22 de fevereiro de 2007), a PNDR teve como
principais objetivos combater as desigualdades regionais e orientar os programas e
acdes federais pela relacao interescalar.

A base territorial adotada correspondeu a algumas escolhas fundamentais: a
analise do territorio ocorreu no nivel da microrregido para buscar as particularidades
territoriais dificeis de serem representadas nas macrorregides; buscou-se a
identificagdo de quatro sub-espagos prioritarios para a agdo (microrregides de Alta
Renda, Dindmicas, Estagnadas e Baixa Renda) e partiu de trés variaveis (distribuigao
da populagao no territério; rendimento médio, local de residéncia urbana ou rural e nivel
de educacgdo; dinamismo econbémico captado pelo PIB per capita). A unidade de
planejamento foi a mesorregido e a priorizagdo da base das intervengdes ocorreu pelas
chamadas Mesorregides Diferenciadas.

Tania Bacelar, que teve papel fundamental na sua elaboragéo (SILVA, 2015, p.
9), ja prenunciava algumas dessas referéncias desde o final dos anos 1990 (ARAUJO,
1999a; 1999b) pela defesa de uma nova escala da regionalizagdo para explicitar as
nuances e complexidades das desigualdades intrarregionais. Uma visdo que reforcava
a preocupacao com a nova configuragado urbano-regional dada pelo atual processo de
urbanizagéo.

A PNDR voltou-se ao desenvolvimento enddgeno, as potencialidades intra-
regionais, a valorizagdo da diversidade e das multiplas escalas geograficas bem como
da escala nacional (BRASIL, 2014, p. 68). Ao mesmo tempo em que negou a relagao
global-local e a macrorregido como prioridade de combate a desigualdade, adotou as
mesorregides como espaco privilegiado dos investimentos, valorizou as particularidades
territoriais e deu énfase as suas qualidades para propiciar maiores condicbes de
competitividade.

Concentrou-se nas regides de debilidade econdmica e estagnagéo, naquelas

com maiores fluxos migratérios e no combate as causas da desigualdade e da pobreza
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buscando consolidar-se como politica redistributiva (BRASIL, 2003, p. 12 e 13). Elegeu
regides formadas por municipios continuos com caracteristicas similares para compor
as mesorregides, indistintamente dos limites estaduais rompendo o paradigma da regido
polarizada.

No sumario executivo de 2003 foram adotadas as mesorregides diferenciadas
de: Alto Solimbes, Vale do Rio Acre, Bico do Papagaio, Chapada das Mangabeiras,
Xing6, Chapada do Araripe, Aguas Emendadas, Vale do Jequitinhonha e do Mucuri,
Bacia do Rio Itabapoana, Vale do Ribeira/Guaraquecgaba, Grande Fronteira do Mercosul
e Metade Sul do Rio Grande do Sul. O Decreto 6.047 de 22 de fevereiro de 2007 incluiu
as mesorregides do Seridé e do Xingu e o Decreto n. 7.340 de 2010 incluiu as sub-
regides de: Sdo Raimundo Nonato-Pl, Médio e Baixo Jaguaribe-CE, Vale do Agu-RN,
Souza — Pianc6-PB, Sertdo do Moxoté-PE, Santana do Ipanema-AL, Sergipana Sertao
do Sao Francisco-SE, Brumado/Bom Jesus da Lapa/Guanambi-BA, Serra Geral-MG,
Sub-Regido da Area da Abrangéncia do Plano da BR 163 Sustentavel, Sub-Regido da
Area de Abrangéncia do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu-
PDRS do Xingu.

As mesorregides diferenciadas valorizaram os aspectos mais sensiveis da
cultura brasileira reconhecendo simultaneamente os valores sociais, as formas
tradicionais de desenvolvimento, os conflitos socioambientais e as marcas da
complexidade do processo de urbanizagao com diferentes temporalidades.

A avaliacdo da PNDR elaborada e apresentada pelo Ministério da Integracéo
Nacional, Secretaria de Desenvolvimento Regional e Instituto Interamericano de
Cooperagao para a Agricultura (BRASIL, 2011b, p. 102 a 159) demonstrou o impacto
das suas a¢des como por exemplo o crescimento mais acentuado das regides Nordeste,
Norte e Centro-Oeste, investimentos em educagéao, infraestrutura regional e urbana,
implantacdo dos Territérios da Cidadania e dos Territérios Rurais.

Mas, sua maior fragilidade parece residir num fato externo a ela, pois ao néo
estar atrelada a uma politica nacional de desenvolvimento n&o pdde cumprir
definitivamente seu papel nem, contudo substitui-la (COELHO, 2017, p. 66). A no
aprovagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional pela Cémara dos
Deputados foi o indicio de que a regulagédo regionalizada de recursos poderia ser
compreendida como um novo controle ao seu acesso representando um entrave a
distribuicdo clientelista.

Nas duas experiéncias expostas acima, o territorio foi elemento central e as
funcdes atribuidas pelos programas e projetos aproximaram-se as vertentes de
desenvolvimento endoégeno (TOPPAN, 2014, p. 744 a 749).
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A interpretac&o conjunta dos Estudos e da PNDR bem como dos estudos que os
precederam permite identificar trés contribuicbes no ambito da regionalizacdo que
embora ndo sejam inteiramente novas no debate, comprovam como as regifes
compdéem uma tessitura territorial: as regides propostas sintetizaram formas de
interdependéncias culturais, sociais, histéricas e econbémicas pela integracdo de
municipios regionalmente urbanizados; as regiées possibilitaram ages planejadoras
integradas da esfera publica e privada a partir da esséncia territorial; as regides
representaram alternativas as tradicionais formas de tomadas de decis&o.

Essas caracteristicas afirmam as regides como componentes essenciais a
serem levados em conta nas politicas de desenvolvimento porque tém papel estrutural
no ordenamento territorial quando compreendidas como conjunto.

5. Anacronismos e conflitos entre as regionalizagbes e as agoes
regionalizadas

Algumas das agdes que derivaram desses planos e estudos buscaram promover
desenvolvimento concentrando recursos nas atividades produtivas locais ou atacando
problemas seculares, como a falta de agua e de integracao logistica.

Os Arranjos Produtivos Locais (APL), por exemplo, incentivaram uma producéo
autéctone pela exploragao do latex no municipio de Xapuri-AC; a pesca em tanques-
rede, na barragem de Itapebi, no municipio de Salto da Divisa-MG; ao incentivo do
turismo no Jalapao-TO (BRASIL, 2009/2010); ou a definicdo de uma Regiao Sisaleira
na Bahia (OLIVEIRA, 2007, p. 31 a 34).

E os programas com mais destaque, PROMESO (Programa de Promogé&o da
Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais), CONVIVER (Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido), Faixa de Fronteira - PDFF
(Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira), PRODUZIR (Programa
Organizacado Produtiva de Comunidades) e PROMOVER (Programa de Promogéo e
Insercdo Econdmica de Sub-Regibes) inovaram nas formas de um planejamento botton-
up. Mas, n&o construiram uma cadeia produtiva consolidada.

Nesse sentido, alguns dos grandes ganhos ocorreram pela presenca do Estado
na consolidagéo das relagbes de identidades regionais. Como ocorreu nas regides do
Vale do Jequitinhonha, Vale do Mucuri, Bico do Papagaio, Chapada do Araripe, Vale do
Ribeira e Alto Solimdes cujas regionaliza¢des reforgaram particularidades da formagéao
historica territorial brasileira.

A agua, principalmente no Semi-Arido/Nordeste Setentrional, tornou-se politica
prioritaria. O programa Proagua Semi-Arido proporcionou a construgéo de adutoras e
sistemas de abastecimento nos estados de Alagoas, Bahia, Ceara, Minas Gerais,

Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Piaui e Sergipe. E a integragdo das bacias

RPPR — Rio de Janeiro —vol. 8, n2 2, maio a agosto de 2021, p. 140-160 ISBN 2358-4556 153



Jeferson Cristiano Tavares

do Rio Sao Francisco foi considerada agéo prioritaria (SANTANA FILHO, 2007, p. 12 a
17) mesmo sob forte critica em relagéo a transposi¢céo das aguas, a falta de preservagéao
do cerrado e da caatinga e do privilégio ao agronegdcio.

O projeto de integracao nacional levou em consideragdo uma porc¢ao definida
pelos principais nucleos urbanos, os polos de agricultura irrigada em torno das principais
barragens e as principais infraestruturas de transporte (rodovias BR 230, 232 e 116).
Considerou os acessos aos portos de Pecen-CE e Suape-PE e aeroportos da regiao,
além das ligagbes com o ramal ferroviario Juzeiro-Salvador do complexo portuario de
Salvador (BRASIL, 2007, p. 42 e 43).

Mas, a abordagem mitigadora foi genérica em relagdo aos impactos das obras e
foi baseada num complexo projeto de engenharia hidraulica que nao considerou a
oportunidade de prover desenvolvimento a nucleos com especificidades locais e
regionais, como se pode depreender do Relatério de Impacto Ambiental (RIMA)
(BRASIL, 2004) da integracao do Rio S&o Francisco .

Os projetos regionais ndo abordaram os aspectos de uma urbanizagao secular
e reveladora da constituicdo de culturas regionais que poderiam ter sido incorporados
em novas formas de desenvolvimento aproveitando-se dos grandes investimentos
previstos. E que poderiam fazer jus a um modelo verdadeiramente endégeno de
desenvolvimento.

E a provisao de infraestrutura logistica também apresentou conflitos no ambito
social, ambiental e urbano interferindo diretamente na estruturagéo regional. A BR 163
(Cuiaba-MT a Santarém-PA) potencializou a transformagdo de municipios em
“‘metropole regional” pela atividade agricola e entreposto comercial, como no caso de
Cuiaba (que ordena uma rede urbana formada por Rondondpolis, Sinop, Caceres, Barra
do Gargas, Alta Floresta e Tangara da Serra). E acirrou conflitos ambientais e agrarios
nos municipios do Para, em especial Guaranta do Norte e Sorriso (EGLER, 2006, p. 11).

A Ferrovia Transnordestina (de Eliseu Martins-Pl aos portos de Suape-PE e
Pecém-CE) (BRASIL, 2006a, p. 24) consolidou um sistema de cidades ao redor de
atividades produtivas. Atraiu movimentos migratérios e provocou pressdo sobre o
ambiente natural sem atendimento direto aos impactos urbanisticos dessa migragcdo em
busca do trabalho.

Essas agdes voltadas a prioridade da economia produtiva concentraram grandes
investimentos em integracdo infraestrutural, mas ndo consideraram os aspectos
urbanos cuja consequéncia foi a auséncia de propostas com qualidade urbanistica as
localidades ao seu redor. As agbes e, claro, os investimentos vincularam-se aos
processos produtivos com poucas concessfes as demandas existentes na escala

urbana.
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Mesmo os recursos destinados a agbes mitigadoras tiveram como finalidade
responder a problemas causados pela implantagao das préprias infraestruturas. E nao
a de promover novas formas de desenvolvimento que poderiam acolher os aspectos
regionais.

No caso das provisdes infraestruturais hidricas e logisticas emergiu o
pragmatismo da obra que movimenta ndo apenas a cadeia produtiva agricola ou
industrial, motivo principal de sua execug¢do, mas também a cadeia produtiva da prépria
construcao civil. Essa relagao levou a uma transposicdo de seus efeitos dos valores
territoriais para os aspectos quase exclusivamente setoriais.

O que resultou da relacao entre a concretizagao dessas obras e as concepgoes
de regionalizagbes denota ndo apenas o anacronismo, mas o conflito entre o modelo
tradicional de producgao e a perspectiva de transformacgao. O modelo tradicional aposta
na alta produtividade tendo o territério como um provedor de condi¢gdes e recursos
dentro da logica patrimonial e setorial (ARAUJO, 2010, p. 204-209). A perspectiva de
uma transformacao estrutural ocorre pelo entendimento do territério como pecga-chave
e central da vida.

As regides, nesse contexto, foram consideradas lugar da produtividade e da
assisténcia por acdes de planejamento. Por isso, seu papel de estrutura territorial
consolida-se com mais intensidade por orientar a destinagdo de recursos. E também por
isso deflagram a natureza dessa estrutura: um permanente embate entre as

particularidades locais e a hegemonia produtiva.

6. Conclusoes

Conclusivamente, essas experiéncias de regionalizagdo com seus referenciais
tedrico-conceituais e suas agdes distribuidas pelo territério possibilitam reconhecer o
aspecto social, econdmico, histdrico e cultural das regides que Ihes conferem posicao
estrutural no territério brasileiro. As permanéncias, contradi¢gdes, anacronismos e
conflitos de suas aplicagbes confirmam sua natureza estrutural por sintetizarem no e
pelo territério o aspecto dialético da sociedade brasileira.

E possivel interpretar essas praticas pela ideia de que as regides formam uma
complexa tessitura territorial com a qual se operam as tomadas de decisdo. E como
elemento dessa tessitura, a regido pode ser definida como totalidade ideal, superior e
completa que abarca a esséncia concreta de unidades individuais e,
complementarmente, como nogao topoldgica da parte de um todo (ABBAGNANO, 2000,
p. 840). Frequentemente apropriada como espago do planejamento e, por isso
transformada em perspectiva da acdo e de mudangas sociais. Ainda que seus

resultados nem sempre confirmem seus objetivos.
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Entendimento que tem seu correspondente na definicdo de regionalizagdo como
fato, ou seja indicativa das relagdes de classe, da evolugéo histérica do aparelho de
governo e do dinamismo socioecondmico e politico-juridico. E ferramenta, como
catalisadora das disputas ideoldgicas, dos recursos politico-administrativos e das
tensdes pelas resisténcias nas suas definicbes (RIBEIRO, 2016). Apropriadas pelo
Estado, resultam em formas e em institucionaliza¢des pelo planejamento.

Nesse sentido, é necessario tensionar o debate das praticas de regionalizag&o
por alguns preceitos epistemologicos, sobretudo porque na relacdo contemporanea de
espaco-tempo ha uma énfase ao espago em si (LENCIONI, 2009, p. 183-188); porque
€ possivel reconhecer redes regionais (HAESBAERT, 2020, s. p.) no ordenamento
territorial; e porque ha uma tendéncia a simultaneidade de sistemas sociais e culturais
(NICOLAS, 1995, p. 37) no tecido urbano a partir da qual é possivel formular novas
perspectivas de transformagdes sociais.

Diante dessas constatagcbes, advogamos pela autonomia intelectual da pratica
da regionalizagdo em relagcéo ao papel instrumentalizador exigido pela administracdo. E
que por isso é bem-vinda a coexisténcia de regionaliza¢gdes tendo em vista que essa
coexisténcia possa levar a multiplicidade de regides e essa multiplicidade, a constituicdo
de redes de regifes. A simultaneidade de regionaliza¢des pode resultar em regides que
integrem as praticas de planejamento e combatam as fissuras setoriais arraigadas as
praticas clientelistas de decisdes. Mas, essa visdo sera possivel a partir do
reconhecimento de que as regides compdem uma tessitura que estrutura o territorio.

Nesse contexto, o reconhecimento da regido como a estratégia de planejamento
€ mais que uma tentativa de criar um fio légico entre as recentes experiéncias de
regionalizagdes. E a construgdo de resposta ao reconhecimento da urbanizagéo de
ambito regional. A regido compreendida a partir do seu aspecto urbano-regional
apresenta-se como lugar da origem das politicas publicas.

A base para essas acdes € a nova ldgica hierarquica reconhecida nas relagbes
de interdependéncias intra e entre regides que rompam o modelo monocéntrico, vertical
e centralizado de tomada de decisdo. Interdependéncias que tendem a um novo
significado das regides transformando-as em espacgos representativos de uma nova
influéncia em rede e no nivel nacional.

Ao passo que, sem perder de vista o discernimento critico, o reconhecimento de
uma tessitura territorial por essas regides também nos obriga a refletir a quais poderes

essas regionalizagdes correspondem e a quais devem corresponder.
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