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INTRODUCAO

“O  planejamento regional brasileito pds-Constituicdo  Federal de
1988: institui¢bes, politicas e atores”, de autoria de Simone Affonso da Silva
— geografa e mestre em Geografia Humana pela Universidade de Sao Paulo
(USP) —, constitui, sob varios aspectos, uma obra ousada. Primeiramente porque,
embora se proponha a uma andlise de tema amplamente debatido — qual seja, o
planejamento regional brasileiro, com énfase no periodo posterior a promulgacio
da Constituicao Federal de 1988 —, o livro a faz sob o enfoque metodologico
da Policy Analysis, menos recorrentemente utilizado para o exame das politicas
publicas de cunho regional.

A maneira do que sugere esse método, Silva (2017) propée que o exame
das politicas publicas que compdem o planejamento regional brasileiro deve estar
pautado em uma analise integrada de suas trés dimensoes constitutivas, a saber,
a polity, a policy e a politics. Isso porque, se as institui¢oes e os instrumentos dessas
politicas, correspondentes, respectivamente, a primeira e a segunda das dimensdes
mencionadas, tém sido mais sistematicamente considerados na avaliacao critica
da planificacdo regional no Brasil, a po/itics, concernente as relacbes e aos atores
politicos que nele estio direta ou indiretamente implicados, ndo tem recebido a
mesma atengao por parte da maioria dos estudos e pesquisas.

Ademais, em consonancia com sua formagao de gedgrafa, Silva (2017) ainda

incorpora a analise a dimensdo territorial das politicas puablicas, entendida como

Novos Cadernos NAEA ¢ v. 22 n. 1 * p. 259-275 ¢ jan-abr 2019



260 Gabriel Carvalho da Silva Leite

um atributo transversal, tanto mais presente quanto mais elas levam em conta,
ao longo das suas fases de elaboragdo, formulagao, implementagio, execucao,
monitoramento e avaliacdo, as particularidades dos territérios sobre os quais
intervém, considerados em suas multiplas escalas espaciais e em seus aspectos
naturais e sociais. Portanto, embora toda politica piblica, mesmo aquelas mais
evidentemente setoriais, seja territorializada quando de sua implementacao, isso
nao significa dizer que a dimensio territorial seja sempre incorporada enquanto
um dos elementos do planejamento.

Se acreditamos ja ter deixado clara a razao de termos qualificado a
proposta do livro como ousada, cabe também mencionar que essa caracteristica
¢ ainda mais notavel quando se lembra que ele ¢ resultado de uma pesquisa de
mestrado homo6nima, defendida pela autora em dezembro de 2014, no ambito
do Programa de Pés-Graduacdo em Geografia Humana da Universidade de Sao
Paulo (PPGH/USP). Conforme aponta Rita de Cassia Atiza da Cruz, que assina
a apresentacdo do livro de sua ex-orientanda, o desafio a que se propos Silva
(2017) — o de oferecer uma nova perspectiva de analise do planejamento regional
brasileiro recente, tematica tio complexa e amplamente debatida por renomados
intelectuais do pafs — ndo constitui uma tarefa trivial, especialmente quando se
leva em conta a sua realizacio em nivel de mestrado'.

Felizmente, o livro ndo deixa a desejar naquilo a que se propde. A partir
de um amplo esforco de sistematizacido e interpretacao de dados primarios e
secundarios, coletados em fontes bibliograficas e documentais, na legislacao
pertinente e mediante a realizacio de entrevistas com funciondrios, ex-
funcionarios, consultores e ex-consultores de importantes institui¢oes ligadas ao
planejamento regional no Brasil — como as agéncias de desenvolvimento regional,
o Ministério da Integracio Nacional (MI) e o Ministério do Planejamento,
Orc¢amento e Gestao (MPOG) —, bem como com destacados nomes desse campo
de atuagao cientifica e politica, Silva (2017) conseguiu oferecer a todos aqueles
interessados no tema uma interpretacdo propria, teérica e metodologicamente
bem fundamentada, acerca das limitacoes, dos avancos e dos desafios da recente

experiéncia brasileira de elaboracio, formulagido e implementagao de politicas

Segundo informagdes constantes em seu curriculo Lattes (SILVA, 2019), Simone Affonso
da Silva ¢, atualmente, doutoranda pelo PPGH/USP, sob orientagio da professora doutora
Sandra Lencioni, com periodo sanduiche na City University of New York (CUNY), instituigio
na qual foi orientada pela professora Cindi Katz. No dmbito do doutorado, desenvolve, desde
2015, o projeto de pesquisa intitulado “A questao regional brasileira na PNDR e nas politicas
setoriais: divergéncias e tensoes que comprometem o desenvolvimento regional e a supera¢do

das disparidades regionais”.
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publicas voltadas ao enfrentamento das desigualdades regionais que caracterizam
o territério nacional.

No que concerne ao roteiro de exposicio adotado pela autora, o livro
conta, além da apresentacdo e da introdugdao (capitulo 1), com trés partes,
divididas em seis capitulos. Enquanto a primeira parte dedica-se a reconstitui¢dao
histérica da génese e da consolidagdo da planificacao regional no Brasil (capitulo
2), bem como de seu processo de crise (capitulo 3), a segunda parte volta-se
a um perfodo mais recente, buscando entender o movimento de revitalizagio
do planejamento regional brasileiro, sobretudo sob a égide da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) (capitulo 4), e realizando um esforco de
identificacio e caracterizagdo dos principais paradigmas que o norteiam (capitulo
5). Por seu turno, a terceira parte traga um panorama do planejamento regional
recente, praticado no Brasil, nas suas dimensoes da polity, da policy e da politics
(capitulo 0), para em seguida expor, a guisa de conclusdo (capitulo 7), uma

tentativa de sintese.

1 O PLANEJAMENTO REGIONAL BRASILEIRO PRE-
CONSTITUI(;AOFEDERALDE1988:GENESE,CONSOLIDA(;AO,
AUGE E CRISE

Embora o livro de Simone Affonso da Silva trate, sobretudo, do periodo
posterior a Constituicado Federal de 1988, ndo deixa de também abordar, no
segundo e no terceiro capitulos, a experiéncia brasileira de planejamento regional
que antecedeu a esse importante marco juridico e politico-administrativo, e
cuja génese remonta ao inicio do século XX, quando se deram as primeiras
acoes do Estado, em nivel federal, no sentido de enfrentar aquilo que ficaria
conhecido como a “questdo regional” do pafs, ja nesse perfodo associada as
regides Nordeste e Norte. Foi nesse contexto que as primeiras instituicOes
(polities) voltadas a promogao de politicas de carater regional surgiram, ainda que
a natureza pontual, emergencial e efémera das agdes adotadas (policies) e os vicios
da politics, caracteristicos da administracio patrimonialista da Republica Velha,
ndo permitam ver nesse primeiro momento mais do que apenas os antecedentes
do que viria a ser o planejamento regional brasileiro.

Ainda no periodo da génese das técnicas de planificagdo regional no pafs,
Silva (2017) destaca a ruptura promovida durante a Era Vargas (1930-1945),

sobretudo a partir do Estado Novo, instaurado em 1937, quando a centralizagao
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politica na esfera do Executivo Federal foi acompanhada por um processo de
moderniza¢do do aparelho de Estado e por uma reforma administrativa que
instalou, ainda que incompletamente, principios da administracio burocratica
no funcionamento das institui¢bes publicas brasileiras. A modernizacio da
economia teve, assim, correspondentes no ambito institucional, dos quais sao
exemplos as criagdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Hstatistica IBGE)
e do Banco de Crédito da Borracha S.A., ambos em 1942; ¢ da Fundac¢io Brasil
Central (FBC), em 1943.

Conforme aponta Silva (2017), a criagao da FBC ja indicava a tendéncia de
atuacio do Estado brasileiro na ocupagio dos “vazios demograficos” e das areas
de baixo aproveitamento econémico do pafs. Nao a toa, a Constituicio de 1946
previu dotacoes or¢amentarias para a consecucio de planos de desenvolvimento
regional na Amazonia, no Nordeste e no Vale do Siao Francisco, a serem
executados por superintendéncias especificamente criadas para esse fim. Por essa
razio, Silva (2017) considera que a Carta Constitucional de 1946 representou
um marco no tratamento da “questdo regional” brasileira, pois, a partir de entao,
todas as ConstituicOes posteriores passaram a manter instrumentos voltados a
reducio das desigualdades regionais.

Nao obstante, a consolidagio do planejamento regional no Brasil
aconteceria apenas durante a década de 1950, sob o influxo das teorias cepalinas e
do ideario nacional-desenvolvimentista que passou a dominar os meios politicos
e intelectuais do pafs. Assim, ao lado da planificagido econoémica, crescentemente
vista como instrumento necessario ao desenvolvimento, o planejamento regional
passou a ganhar destaque, uma vez que as desigualdades entre as regides eram
concebidas como entraves a formacao de um mercado nacional. Criaram-se,
nesse contexto, o Banco de Crédito da Amazoénia S.A., em 1950; o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), em 1952; a Superintendéncia do Plano de Valorizagao
Econdmica da Amazonia (SPVEA), em 1953; a Superintendéncia do Plano de
Valoriza¢ao Econémica da Regido da Fronteira Sudoeste do Pais (SPVSUD),
em 1956; e a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE),
em 1959.

Na perspectiva adotada por Silva (2017), o intenso processo de cria¢ao
dessas autarquias e sociedades de economia mista, entidades mais “flexiveis”,
colocadas a margem da burocratica estrutura administrativa convencional,

constituiu uma estratégia, no plano da po/ity, articulada por um conjunto de forgas
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politicas (politics) com o objetivo de efetivagdo de politicas publicas de cunho
regional (policies), cujo conjunto de fato representou, no decorrer da década de
1950, a primeira experiéncia mais consolidada de planejamento regional no pais.

No entanto, essa experiéncia pioneira niao durou muito, pois foi
interrompida pelo golpe militar de 1964. Diferentemente do que afirma parte
da literatura especializada, para a qual a planificacio regional tetia conhecido
seu auge durante os governos militares, Silva (2017) defende que, em verdade,
esse periodo testemunhou o inicio da crise do planejamento regional, ainda que
politicas ditas regionais tenham sido, de fato, executadas. Nio haveria ai um
contrassenso? Nao se aceitamos a argumenta¢do da autora, segundo a qual o
esvaziamento da polity relacionada ao planejamento regional, notadamente das
agéncias de desenvolvimento regional, e a subordinacio da correspondente
policy as politicas de ordenamento territorial e de crescimento/desenvolvimento
econoémico em escala nacional, indicam um processo de crise da planificagio
regional, diretamente relacionado ao projeto geopolitico centralizador e
autoritario do regime militar.

De um lado, as mudangas administrativas promovidas no periodo,
notadamente a partit da reforma tecnocratica de 1967, levaram a uma
padronizac¢ao das agéncias de desenvolvimento regional, com a transposicdo do
modelo da SUDENE para outras regioes brasileiras, fato evidente nas criagoes da
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM), em 1966; ¢ da
Superintendéncia do Vale do Sao Francisco (SUVALE), da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Fronteira Sudoeste (SUDESUL) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO), todas em 1967. Assemelhadas
em suas atribuicdes, estruturas administrativas e nos mecanismos de financiamento
adotados, essas agéncias, subordinadas ao Ministério do Interior, foram, de fato,
esvaziadas politicamente, até mesmo porque, como ressalta Silva (2017), nao mais
comportavam os interesses politicos regionais em seus conselhos deliberativos,
estes também destituidos da prerrogativa de elaboracio de planos para as suas
respectivas regioes.

Ademais, Silva (2017, p. 81) também aponta que, desde o I Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND), “as politicas regionais passaram a ser consideradas
apartir de um viés nacional, sendo concebidas, sobretudo, a partir das necessidades
e premissas do planejamento econdémico nacional”. Isso ndo s6 aprofundou o

processo de esvaziamento politico das agéncias de desenvolvimento regional,
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reduzidas a funcio de executoras de estratégias de desenvolvimento que niao
mais formulavam, como também consagrou a primazia do projeto do “Brasil
Poténcia” sobre os interesses regionais.

Nesse contexto, a autora destaca os planos e programas de ambito
nacional, como os PND e o Programa de Integracdo Nacional (PIN), e as
estratégias de ordenamento territorial, a exemplo daquelas baseadas na teoria
dos polos de desenvolvimento, nenhum dos quais constituiu, rigorosamente
falando, um auténtico planejamento regional, embora tenham promovido
grandes reestrutura¢oes nas regides brasileiras, notadamente na Amazonia e no
Centro-Oeste.

Se, na leitura de Silva (2017), o desmonte do planejamento regional ja
vinha ocorrendo desde 1964, o processo aprofundou-se a partir do final da
década de 1970, quando a crise fiscal do Estado, o excessivo endividamento
publico, os “choques” externos advindos da crise do petréleo e a emergéncia
do neoliberalismo abalaram a prépria planificacio econdmica nacional, que foi
destituida do sentido estratégico que até entdo tivera, em prol de medidas de
estabilizacdo fiscal e monetaria de curto prazo. Nesse cenario, em que mesmo
os planos nacionais encontravam dificuldades de viabilizacdo, as agéncias de
desenvolvimento regional sofreram ainda mais com a perda relativa de suas

capacidades de atuagao.

2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O PROCESSO DE
RETOMADA DO PLANEJAMENTO ECONOMICO NACIONAL

Como sugere o titulo do livro de Simone Affonso da Silva, a Constitui¢ao
Federal de 1988 pode ser considerada como um marco na trajetéria do
planejamento no Brasil. Dentre as inovacOes trazidas pelo texto constitucional,
destacam-se, no que concerne a problematica tratada, a descentralizacdo de
recursos orcamentarios e de competéncias entre os entes federados, com
destaque para o novo papel atribuido aos municipios; a previsao da existéncia
de canais para participacdo da sociedade civil nas decisbes do poder publico,
abrindo espag¢o para os chamados modelos bottom-up; e o estabelecimento de um
Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, cujo instrumento principal
¢ o Plano Plurianual (PPA). No que concerne especificamente ao planejamento

regional, a Constitui¢ao fixou, ainda, a redugdo das desigualdades regionais como
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um dos objetivos fundamentais da Republica e incorporou dispositivos voltados
a0 seu cumprimento, a exemplo dos Fundos Constitucionais de Financiamento
do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO).

Nao obstante esses importantes avancos, Silva (2017) considera que a
promulgac¢io da Constitui¢ao Cidada nao significou, de imediato, a revitalizacao
do planejamento regional brasileiro no decorrer da década de 1990. Isso porque,
embora o PPA tenha de fato oferecido um novo modelo para a planificacao
economica nacional, contribuindo para a retomada das a¢oes de médio e longo
prazo, nao desempenhou semelhante papel no que concerne a problematica
regional, pois permaneceu mais ou menos restrito as questdes orcamentarias.
Para isso também contribuiu a orientagdo neoliberal assumida pelo Estado
brasileito a partit da Reforma Collor — marcada pelo “enxugamento” da
maquina estatal, no ambito do qual foram extintas, inclusive, a SUDECO e a
SUDESUL — e da Reforma Bresser, no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), mediante a qual foram introduzidos principios gerenciais na
Administracao Publica.

Se, no governo de Fernando Collor de Mello, o planejamento foi destituido
de sentido estratégico e reduzido a esfera técnico-operacional e ao or¢amento,
tendo as instituicdes por ele responsaveis passado por severos “desmontes”,
o governo de FHC, por seu turno, favorecido pela estabilizacdo econoémica e
pela relativa recuperacio da capacidade de investimento do Hstado, conheceu
um efetivo processo de retomada da planificacdo economica nacional. Os dois
PPA de sua gestido, o Programa Brasil em Acdo (1996-1999) e o Programa
Avanga Brasil (2000-2003), representaram a continuidade e o aprofundamento
das certas tendéncias neoliberais que ja vinham se esbocando na Administracao
Publica brasileira, mas também promoveram uma retomada da acdo estatal na
otientacdo da alocacdo dos investimentos privados e publicos, resgatando, de
certa forma, o planejamento econdémico nacional, cujo declinio remontava ao
final da década de 1970.

Segundo Silva (2017), os Eixos Nacionais de Integracio e
Desenvolvimento (ENIDs) constitufram uma das principais politicas publicas
no ambito dos dois PPA supramencionados, tendo em muito representado a
retomada do planejamento econdémico nacional. Com o objetivo declarado de
superar os gargalos logisticos que prejudicavam a competitividade da economia

brasileira nos mercados internacionais e de promover, assim, a maior inser¢ao
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nacional no processo de globalizacio em curso, os ENIDs consistiram em
eixos estrategicamente selecionados para alocagdo de investimentos puiblicos e
privados, sobretudo em infraestrutura econdmica, com destaque para o setor de
transportes, levando em conta aquilo a que se denominava de “nova geografia
economica” do pafs.

Na leitura de Silva (2017), embora os ENIDs tenham promovido
significativos impactos nas regioes brasileiras, eles ndo constituiram uma politica
de planejamento regional propriamente dita, mas sim uma politica de ordenamento
territorial, pois foram pensados a partir dos objetivos e das premissas da
planificagdao economica nacional, e nao das particularidades regionais. Associada a
continuidade do “desmonte” das agéncias de desenvolvimento regional — evidente
na substituicdio da SUDAM e da SUDENE, respectivamente, pela Agéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (ADA) e pela Agéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (ADENE), em 2001 —, essa centralidade conferida a uma
politica de ordenamento territorial reforcou a crise pela qual vinha passando o
planejamento regional no pafs, a despeito da concepcao de iniciativas pontuais,
como o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregioes
Diferenciadas (PROMESO), do MI, que, embora apresentasse potencial para
reinserir a “questdo regional” na agenda governamental, nio teve atua¢io efetiva

no ambito do PPA 2000-2003, no qual foi proposto.

3 APNDREAREVITALIZACAO DO PLANEJAMENTO REGIONAL
BRASILEIRO: NOVOS (E NAO TAO NOVOS) PARADIGMAS EM
PERSPECTIVA

No quarto capitulo da obra, a autora aborda o processo de revitalizacao
do planejamento regional brasileiro, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva,
a partir do final do ano de 2003, quando a equipe da Secretaria de Politicas de
Desenvolvimento Regional, do MI, elaborou a proposta original da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), cuja discussao e negociagio
estenderam-se até a sua institui¢ao por decreto, em 2007.

Embora o PPA 2004-2007, intitulado de “Plano Brasil de Todos”, tenha
guardado continuidades em relagdo aos PPA anteriores, a exemplo da énfase na
promogao da competitividade nacional, mediante investimentos estratégicos em

infraestrutura, e da manutencgao geral dos objetivos macroeconémicos perseguidos
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desde o governo de FHC, ¢ inegavel que o plano também apresentou algumas
notaveis modificagdes de enfoque, como ficou evidente no maior peso conferido
a reducio das desigualdades regionais e a participacio e a inclusdo sociais, como
bases de um modelo de crescimento econdémico pautado no consumo de massa
do mercado interno e nas politicas de gerag¢do de emprego e renda.

ParaSilva (2017), esse contexto mais favoravel a (re)inser¢ao da problematica
regional na agenda governamental, ap6s anos de relativo declinio no tratamento
do tema, também ensejou a elaboracdo do Estudo da Dimensao Territorial para o
Planejamento (EDTP), cujo terceiro volume, intitulado “Regides de Referéncia”,
propds uma nova regionalizagio do territério brasileiro, com base em critérios
economicos, ambientais, sociopoliticos e, sobretudo, na polaridade urbana.
Apresentando-se enquanto alternativa ao modelo dos ENIDs, que sofrera muitas
criticas por parte de pesquisadores da area do planejamento regional, o EDTP
teve seu enfoque no combate as desigualdades sociais e regionais, bem como
no esforco de oferecer uma op¢do de superacio da Otica setorial das politicas
publicas pela incorporagao do territério como base de convergéncia.

Nio obstante os avangos tedrico-metodoldgicos contidos no EDTP,
Silva (2017) observa que a criagio do Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC), em 2007, algado a condi¢do de uma das politicas centrais do governo
federal e associado a uma robusta carteira de investimentos voltada ao setor de
infraestrutura, contribuiu para deixar aquele estudo em segundo plano, frustrando
as expectativas de sua implementacdo no PPA 2008-2011. De fato, esse plano do
segundo governo Lula, mais uma vez pautado naquilo que denominou de “circulo
virtuoso de crescimento econémico”, destacou como agendas prioritarias aquelas
voltadas ao “social”, capitaneada pelo Programa Bolsa Familia; a educagao basica
e 20 acesso a0 ensino superior, com énfase no Plano de Desenvolvimento da
HEducacio; e aos investimentos publicos em infraestrutura de transportes, energia,
saneamento ¢ habitacio, com destaque para o PAC.

Assim, embora tenha incorporado preocupacdes com a problematica
regional, o PPA 2008-2011 consubstanciou o inicio de um processo de perda da
visibilidade da “questio regional”, processo este que viria a se aprofundar nos
anos posteriores. A superposicio do PAC ao EDTP, que apontava uma série de
inovagdes tedrico-metodoldgicas — como a consideracdo da rede urbana enquanto
elemento estruturante do territorio, a multiescalaridade e a articulacio dos modelos
bottom-up e top-down —, ja prefigurava a relativa marginalizacdo do tratamento da

problematica regional no ambito da Administracao Publica brasileira.
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Dessa maneira, teve lugar um processo contraditorio, no qual a crescente
perda de visibilidade da “questdo regional” foi contemporanea a emergéncia
da PNDR, considerada pela autora como o mais importante marco recente
das politicas regionais no pafs. Além de ter proposto um sistema nacional
integrado para o planejamento regional brasileiro, com base na articulacdo e na
coordenacio das acOes das institui¢oes publicas federais, estaduais e municipais,
bem como das empresas privadas e da sociedade civil organizada, essa politica
incorporou muitas mudangas de natureza tedrica, metodologica e operacional
que representaram significativas rupturas com a experiéncia de planificagdo
conhecida durante o século XX.

Uma das mais evidentes mudancas foi a ado¢do de uma perspectiva
multiescalar, baseada na constatacio de que a escala macrorregional, privilegiada
pelas agéncias de desenvolvimento regional no século passado, ¢ insuficiente
para o tratamento das desigualdades socioespaciais em seus multiplos niveis
de manifestagdo, sobretudo em um momento no qual, as antigas “fontes” de
diferenciacio espacial, sobrepdem-se renovadas dinamicas, geradoras de novas
e mais profundas iniquidades. Assim, para além da adogdo de uma tipologia
territorial que classificou as microrregiGes brasileiras em quatro categorias, com
o objetivo de orientar a formula¢io de politicas para cada uma delas, a PNDR
também adotou recortes regionais nao contiguos, ndo abrangentes da totalidade
do territério nacional e que ndo necessariamente apresentam, entre si, 0s mesmos
critérios de delimitacio.

Para Silva (2017), trata-se de uma inovac¢do importante e positiva, pois
a definicdo das areas prioritarias elegiveis para atuagdio da PNDR precisa
considerar uma pluralidade de recortes regionais, expressos em diferentes
escalas espaciais e apreendidos sob distintos critérios de delimitacdo. Ademais,
a autora também destaca, como elementos inovadores da politica em referéncia,
a incorporagdo do planejamento participativo, a énfase na criacdo e apoio aos
Arranjos Produtivos Locais (APL) e a influéncia internacional, decorrente, em
grande medida, da Cooperacdo Brasil-Unido Europeia em Politicas Regionais,
da qual resultou, por exemplo, a adog¢ao de recortes sub-regionais, a criacdo dos
féoruns mesorregionais e a proposta de instituicdo de um Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR).

Ainda no quarto capitulo da obra, Silva (2017) também aborda a dindmica

da politics envolvida na elaboracio dos planos regionais da PNDR, sejam eles de
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nivel estratégico ou operacional, com destaque para o balanco sempre tenso entre
os conteidos mais ou menos técnicos e/ou politicos que neles sdo impressos
por pesquisadores, técnicos, consultores, burocratas e politicos. Ndo obstante,
¢ digna de nota a observagdo da autora de que, em um contexto neoliberal, as
decisdes politicas, voltadas ao atendimento de interesses econdémicos privados,
tendem a se sobrepor as decisOes técnicas, notadamente se estas ultimas sao
orientadas para demandas coletivas.

No tocante aos diagnosticos e as proposi¢oes, a analise de conteudo dos
planos regionais da PNDR permite a Silva (2017) identificar alguns dos tracos
mais gerais que os caracterizaram, conforme a regido em referéncia. No caso
do Nordeste, a autora ressalta que o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste (PDNE), o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Sustentavel do Semiarido (PDSA) e o Plano Regional de Desenvolvimento
do Nordeste (PRDNE), embora apresentem algumas diferencas de enfoque,
convergem para diagnosticos e prognosticos pautados, sobretudo, na dimensao
econdmica, priorizando, portanto, questdes como a competitividade da
economia e a composi¢ao da base produtiva regional, a infraestrutura econdémica
e a industrializacio baseada no conhecimento e na inova¢iao, em detrimento
do tratamento de problematicas sociais, a exemplo da estrutura fundiaria e da
concentracao de renda.

Por outro lado, no Plano Amazoénia Sustentavel (PAS), esse enfoque
econdmico ¢ relativizado por uma maior consideracdo das dimensoes social e
ambiental, de maneira que o potencial de uma determinada atividade na geracdo de
crescimento econémico e na composi¢ao do Produto Interno Bruto regional pode
ser contrabalancado por sua baixa capacidade de promocio do desenvolvimento
social e pelos impactos ambientais negativos dela decorrentes. Ainda segundo a
autora, outros planos da PNDR, como o Plano Estratégico de Desenvolvimento
do Centro-Oeste (PDCO) e o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel
do Xingu (PDRS do Xingu), embora ponderem questdes ambientais e sociais em
seus diagnosticos, conferem maior énfase aos grandes projetos de investimento
em infraestrutura econémica, o que demonstra o peso exercido pelas politicas
nacionais e setotriais — notadamente o PAC — na formulacio das diretrizes,
objetivos e agbes dos planos regionais, traco caracteristico do modelo 7op-down.

Para além dos avancos teérico-metodolégicos parcialmente alcancados,

Silva (2017) também reconhece a existéncia de limitacdes de ordem teodrica,
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operacional e politica que terminaram por dificultar a implementagao e a execugao
da PNDR. Quanto ao primeiro tipo de limitagdo, a autora considera pouco
promissora a excessiva énfase concedida aos paradigmas da industrializacio,
da infraestrutura econoémica e do desenvolvimento local no ambito da politica,
bem como também julga acritica a sua adesao, praticamente incondicional, ao
agronegocio e ao turismo como atividades promotoras de desenvolvimento
socioecondémico. Nao menos importante, a fragil associacio entre o planejamento
regional e o planejamento urbano é também apontada como uma restri¢ao as
potencialidades da PNDR.

No que concerne a dimensao operacional, Silva (2017) elenca trés principais
limitagGes, quais sejam: a) a problematica da revisao dos recortes regionais, uma
vez que eles precisam ser, simultaneamente, dindmicos o suficiente para captar
as transformacdOes socioespaciais, e estaveis o bastante para permitir a obten¢ao
de séries temporais para fins estatisticos’; b) a falta de mecanismos capazes
de promover a coordena¢io dos atores politicos e a articulagdo das politicas
publicas que incidem sobre subespagos abrangidos por recortes regionais
distintos; e ¢) o tratamento da problematica da assimetria entre as regides e 0s
entes federados, com avangos parciais a partir da adocdo de diversos recortes
regionais com base em critérios distintos e da constatacdo de que as regides
demandam ag¢des particulares, mas ainda francamente insuficiente, por nao levar
em conta a excessiva centralizacdo politica no ambito federal, evidente no fato
de que, mesmo ap6s a Constituicao de 1988, a Unido continuou concentrando
as fungoes de normatizacio, financiamento e execucao das politicas publicas que
compdem o planejamento regional brasileiro.

Por fim, Silva (2017) também assinala que limita¢des de ordem politica
penalizaram severamente a institucionalizacdo e implementa¢io da PNDR,
dado o ja mencionado processo de perda de visibilidade da “questao regional”
durante os governos “petistas”, tanto mais aprofundado quanto mais as politicas
setoriais e as “politicas regionais implicitas” foram priorizadas em detrimento
de um tratamento mais direto das desigualdades socioespaciais brasileiras, o que
exigiria a conjugacao de esfor¢os em uma verdadeira “politica regional explicita”,
abertamente pensada para enfrentar essa problematica. Adicionalmente, o proprio

> Segundo a autora, uma solugio possivel para essa limitacdo setia a inversio da l6gica usual,

quer dizer, a ado¢ao de recortes dindmicos e flexiveis na escala macrorregional e, por outro
lado, a definicio de recortes mais durdveis em nivel microrregional, possibilitando, assim,
o levantamento de dados nessas unidades espaciais menores, seguido do seu posterior
reagrupamento, segundo a macrorregionaliza¢io entdo vigente.

Novos Cadernos NAEA ¢ v. 22 n. 1 * p. 259-275 ¢ jan-abr 2019



O planejamento regional brasileiro pés-Constituicao Federal de 1988: institui¢des, politicas e atores 271

MI nunca fez parte do “nucleo duro” dos governos “petistas”, de maneira que
nao dispunha do capital politico necessario a coordenacdo de uma politica tio
ambiciosa quanto a PNDR.

A natureza contraditoria da emergéncia da PNDR, instituida em 2007,
concomitante ao processo de perda da visibilidade da “questio regional” no
governo federal, é ainda mais evidente quando se nota que, naquele mesmo ano,
foram recriadas a SUDENE e a SUDAM, seguidas da recriacio da SUDECO,
em 2009. Essa retomada do antigo modelo das Agéncias de Desenvolvimento
Regional, inclusive com a reprodugido da abordagem macrorregional e de
mecanismos de financiamento amplamente criticados, como ¢ o caso do sistema
de incentivos fiscais, conflita abertamente com o espirito que presidiu a elabora¢ao
e a instituicio da PNDR.

O processo contraditério no qual foi engendrada a revitalizacdo do
planejamento regional brasileiro — cujos desdobramentos confundem-se
com a perda de visibilidade dessa problematica no ambito da Administra¢ao
Puablica Federal —, foi marcado pela retomada de antigos paradigmas, ainda
que ressignificados a luz das circunstancias contemporineas, bem como pela
emergéncia de paradigmas novos. No quinto capitulo do livro, Silva (2017)
aborda esse conjunto de paradigmas recentes, destacando as seguintes tendéncias
concernentes a cada um deles: 2) o predominio de um modelo burocratico
de Administragdo Publica, ainda que matizado pela permanéncia de tracos
patrimonialistas e pela introducdo de principios gerenciais; b) a continuidade
da énfase conferida a industrializacdo e ao agronegocio, acompanhada pela
emergéncia do turismo como atividade economica alternativa para a promog¢ao
do desenvolvimento sustentavel nas escalas regional e local; ¢) o entendimento
das cidades como polos de irradiagio do desenvolvimento, capazes de organizar
e comandar um territério mais amplo a partir do controle das redes de
comunicacio; d) a centralidade conferida a infraestrutura, sobretudo econémica,
frequentemente associada aos Grandes Projetos de Investimentos (GPI); ) a
globalizacio e o meio ambiente como paradigmas mais gerais, definidores de
novas tendéncias para o planejamento regional; f) a emergéncia de politicas
de desenvolvimento local, pautadas na estruturagdio e na dinamizagao de
APL, parques tecnolégicos, custers, entre outras modalidades de especializacdo
produtiva, como estratégias de desenvolvimento que enfatizam o papel do capital

social das comunidades, os agentes empreendedores locais e a mobilizagdo de
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forcas endogenas, em detrimento de questdes economicas e politicas estruturais;
e ) a ampliacdo das instancias participativas e das possibilidades de exercicio
da democracia direta nas fases de formulacio, implementacio e monitoramento
das politicas publicas, ainda que restringidas pelas limitacbes concernentes a
complexidade do tema, ao acesso a informagio, ao elevado nimero de agentes
envolvidos e a baixa implementagao e execucao das propostas formuladas.
Embora expostos separadamente, ¢ preciso mencionar que, na pratica,
ha uma relagio de influéncia mutua entre os paradigmas relatados acima, de
maneira que os recentes planos regionais apresentam uma maior ou menor
presenca de uns e de outros, dependendo do enfoque adotado, das instituicoes
nas quais foram gestados e dos atores politicos que estiveram envolvidos em suas
elaboracGes. Para Silva (2017), a compreensao da incorporagio desses paradigmas
pelas politicas publicas de cunho regional e da incidéncia destas sobre o territorio
¢ condi¢do necessaria ao entendimento da trajetéria do planejamento regional

brasileiro no século XXI.

4 UM ESFORCO DE SINTESE E DE REFLEXAO A PROPOSITO
DO PLANEJAMENTO REGIONAL BRASILEIRO

Retomando, de forma mais sistematica, a metodologia da Po/icy Analysis, o
sexto capitulo do livro apresenta um esforco de sintese do planejamento regional
brasileiro a luz da polity, da policy e da politics. No que diz respeito a primeira
dessas dimensdes, Silva (2017) destaca como uma de suas caractetisticas mais
marcantes a instabilidade institucional, evidente nas frequentes alteragGes pelas
quais tém passado a estrutura administrativa brasileira, das quais resultaram, a
cada momento, uma maior ou menor visibilidade conferida a “questao regional”
no arcabouco da Administracio Publica Federal.

A descontinuidade e a ineficiéncia das politicas publicas de cunho
regional, em muito associadas a essa instabilidade institucional, também
guardam relacGes com o modelo federativo adotado no pafs, notadamente
com as problematicas da cooperagio intergovernamental e da divisao de
competéncias entre os entes federados. Segundo Silva (2017), esse aspecto da
polity reflete o insuficiente tratamento dispensado a grande heterogeneidade
das capacidades financeiras, técnicas e de gestao dos entes da federagdo, o que

compromete a necessaria cooperagao intergovernamental, sobretudo quando
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considerada a incipiéncia da normatizagdo e da aplicacio de mecanismos
cooperativos, a exemplo dos consoércios publicos e das Regioes Integradas de
Desenvolvimento Econémico (RIDE).

No que concerne a dimensio da policy, a mudanga de enfoque percebida
entre politicas como os ENIDs, por um lado, e a PNDR e o Programa Territérios
da Cidadania, por outro, evidencia a relativizacdo de certos paradigmas
tradicionalmente influentes no planejamento regional e a emergéncia de outros,
mais atentos a problematicas de ordem social e ambiental. Em que pese esse
avanco, a autora entende que, além dos entraves relativos a excessiva énfase na
conjuntura econémica de curto prazo, as dificuldades de cooperagao horizontal
no ambito da Administracdo Publica e a fragmentagao e falta de coesdo das
politicas publicas setoriais, o planejamento regional brasileiro recente ainda
nao conseguiu incorporar a contento a dimensio territorial, o que pressuporia
uma abordagem multiescalar, pautada nos territérios como “plataformas” de
integragdo de politicas fop-down, expresses das diretrizes nacionais de médio e
longo prazo, e de politicas bottom-up, articuladoras das demandas locais.

Finalmente, no ambito da politics, a autora confere especial atengdo as
repercussoes das dinamicas do presidencialismo de coalizao sobre o planejamento
regional brasileiro, evidenciando as maneiras pelas quais as sucessivas nomeacoes
e exoneragoes de dirigentes do MI e das agéncias de desenvolvimento regional
que lhes sdo subordinadas — o mais das vezes motivadas pelas necessidades
de acomodacio de interesses politico-partidarios ligados a formacdo da base
governista — incidem sobre as dimensoes da polity e da policy.

No dltimo capitulo do livro, correspondente a sua conclusio, Silva (2017)
apresenta um conjunto de reflexdes, cujos delineamentos gerais sdo tratados nas
linhas que se seguem. Inicialmente, a proposito das convergéncias e divergéncias
entre as politicas de cunho regional dos governos militares e o planejamento
regional no infcio do século XXI, a autora argumenta que, diferentemente daquelas
primeiras, este tltimo nao esta fundamentado em uma concepgao clara de espago
e em um projeto nacional bem definido, em parte devido a complexifica¢ao
da vida social, a2 conformacio de um Hstado que combina tracos neoliberais
e neodesenvolvimentistas e a associagdo entre a permanéncia de paradigmas
consolidados, ainda que ressignificados, e a emergéncia de paradigmas novos.

De um lado, o resgate dos paradigmas do agronegocio e da polarizacao

economica, bem como do antigo modelo das agéncias de desenvolvimento
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regional, e a incipiéncia da cooperag¢io intergovernamental, com a permanéncia
da fragmentacdo e do viés setorial das politicas publicas, indicam um processo
de retomada de elementos do planejamento regional praticado durante o
século XX. Por outro lado, dinamicas de ressignificacdo podem ser percebidas
na complexificagdo da no¢iao de desenvolvimento; na conjugacio, ainda que
fragil, do modelo bottom-up com o predominante modelo fgp-down no processo
de politicas publicas; e na superposicio de elementos da industrializacao
toyotista a industrializacao fordista, bem como na nova conotag¢ao adquirida pela
urbanizacio e pelo “fato urbano”, entendidos como estruturadores do territorio.

Adicionalmente, Silva (2017) destaca que elementos inovadores podem
ser reconhecidos no planejamento regional brasileiro recente, ainda que todos
eles apresentem significativas limitacdes quanto a consolidagio e implementacao.
E o caso, por exemplo, do planejamento participativo, cujos entraves principais
sa0 a baixa participacdo social, o reduzido nimero de instincias participativas
e os insuficientes indices de implementacio das decisdes nelas tomadas; da
multiescalaridade, prejudicada pela inconsolidagdo de alguns dos recortes
regionais adotados pela PNDR; e da cria¢io de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Regional e Integracao Territorial, cujas institui¢cdes enfrentam
problemas relativos ao baixo poder politico que detém, a escassez de recursos de
que dispoem, a falta de uma missao institucional e de objetivos estratégicos mais
bem definidos e a inexisténcia de um projeto coeso e de longo prazo, capaz de
nortear suas acoes.

Por fim, a autora identifica trés principais limitacoes e/ou desafios
contemporaneos que se colocam ao planejamento regional brasileiro. O primeiro
deles diz respeito aos deficit nas esferas politica e institucional, expressos, por
exemplo, nas deficiéncias e na elevada rotatividade dos gestores e dos quadros de
funciondrios publicos; na insuficiéncia dos mecanismos participativos; na falta de
instrumentos de monitoramento e avaliacio dos planos regionais; na incipiéncia
da cooperacio intergovernamental; na excessiva padronizacao de instituicGes que
atuam em regioes distintas; nas dindmicas do presidencialismo de coalizao; e na
estrutura de financiamento das politicas publicas, bem como na subalternizacao
da dimensio territorial ao enfoque setorial;

Silva (2017) também defende a necessidade de definicio de um sistema
nacional de planejamento, composto por um projeto nacional, estratégico e de

longo prazo, cujas diretrizes orientem a elaborac¢ao de uma Politica Nacional
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de Ordenamento Territorial e de uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, igualmente estratégicas e de longo prazo, mas também dotadas de
instrumentos tatico-operacionais de médio e de curto prazos (planos regionais
em distintas escalas), aos quais se acrescentem as diversas politicas setoriais
do governo. Essa tarefa insere-se no terceiro desafio apontado pela autora, a
saber, a reconstrugao tedrica, politica e institucional do planejamento regional
brasileiro, com a qual a Geografia em muito pode contribuir, a partir da andlise da
dimensio espacial do desenvolvimento capitalista e de uma visio contemporinea
das categorias de analise geograficas, notadamente daquelas mais diretamente
implicadas nas politicas de cunho regional.

A julgar pela pertinéncia da tematica abordada, pelo valoroso esforco de
sistematizacdao de um conjunto amplo de dados e pelo rigor tedrico e metodolégico
da analise apresentada, o livro de Silva (2017) afirma-se como uma obra de
referéncia, ndo apenas no campo do planejamento regional, como também na
seara dos estudos sobre a Administracio Publica e o processo de politicas
publicas no Brasil. Certamente, suas conclusdes a respeito da experiéncia historica
e recente de planejamento regional no pais — tanto no que diz respeito aos seus
avangos quanto aos travamentos ¢ limitacoes de ordem tedrico-metodolégica,
politico-institucional e operacional — podem fornecer importantes subsidios para

politicos, técnicos e académicos atuantes na promogao de politicas regionais.
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