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O esgotamento do planejamento puiblico nacional, centralizado nos anos 1980, trouxe no seu
bojo a faléncia do planejamento regional, pautado numa visao fundamentalmente macrorre-
gional (regides administrativas). Na década de 1990, as a¢des implementadas de liberalizagao
da economia, de redugio do papel do Estado e de controle da inflagao nao favoreceram o
planejamento publico, em particular na esfera regional. Ao contrdrio, observou-se nio uma
adequacgio de ferramentas ao novo contexto mundial, mas o desmantelamento dos vérios
instrumentos disponiveis até entdo existentes. Nos anos 2000, os avancos na agenda de
curto prazo do pafs permitiram cogitar a reestruturagao do planejamento de médio e longo
prazos. Nesse novo ambiente, a questao regional vem retomando seu papel de relevincia
temdtica, perdida nas tltimas décadas.

N3o obstante o ambiente favordvel, ainda nao se observa, seja tecnicamente seja poli-
ticamente, um referencial convergente para a constitui¢ao de estratégias, aimplementagao
dos instrumentos ou a orienta¢ao das intervengoes dos agentes publicos ou privados nesse
campo. A falta de uma visao e um arcabougo uniforme e de um debate mais consistente
sobre o tema propicia que cada esfera publica (Unido e estados), a despeito de objetivos
setoriais legitimos, elabore e pratique sua prépria visao de organizagao do territdrio e
das a¢Oes regionais. Isso é patente diante, por exemplo, da diversidade de propostas de
regionalizagbes existentes atualmente no pais — Territérios da Cidadania/Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio (MDA); Regides Integradas para o Desenvolvimento Econo-
mico (Ride); Regides dos Programas Mesorregionais (Promeso)/Ministério da Integracao
Nacional (MI); as regionaliza¢des propostas nos planos regionais do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, regionaliza¢bes administrativas dos estados, entre outras. Essa diversidade
de referéncias territoriais e regionais promove o estabelecimento de diferentes alvos de
intervengbes, com impactos distintos de agdes, nao necessariamente convergentes, que
dificultam ou mesmo contrariam a constru¢do de uma agenda nacional integrada de
desenvolvimento regional.

Sem ddvida, o primeiro desafio tedrico e metodoldgico da questao regional é a prépria
defini¢ao conceitual de “regido”. Nao h4, e certamente nao haverd, um consenso sobre os
fundamentos para o estabelecimento de uma definicao dnica, o que, muitas vezes, torna
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necessdrio considerar simplificadamente, para efeitos referenciais, a regido como uma construgao
de espagos territorialmente delimitados, para algum objetivo especifico. Na realidade, o que
subsiste de importante nesse conceito ¢ a necessidade de tratd-lo nao somente como um
objeto rigido ou uma mera hipétese, mas como um fato, um fendmeno, um problema. E
como todo problema, ele precisa ser entendido, examinado e sistematizado tedrica e meto-
dologicamente na busca de solugoes.

A regido envolve a constitui¢do de espagos naturais, sociais, histéricos, econdmicos,
politicos e culturais. A constru¢ao de uma regiao envolve necessariamente elementos técnicos
de estoque (de recursos humanos, capital, infra-estrutura etc.) e de fluxo (de migragao pessoal,
informagao, conhecimento, financeira, mercadorias, servigos etc.). A esse conjunto de ele-
mentos cabe uma sistematizagao de explicacoes plausiveis para o problema regional.

O referencial teérico-metodoldgico em que se apdia a questao regional atual procura
conciliar conceitos e elementos de homogeneidade e de heterogeneidade (polarizagao), de-
senvolvidos sistematicamente desde o século XIX. O primeiro caminho trata de encontrar e
manipular indicadores geogréﬁcos, sociais, econdmicos, culturais, poh’ticos, entre outros, que
permitam compor uma determinada drea (em geral contigua) com caracteristicas comuns,
de forma a tratd-la como uma “regiao homogénea”, distinta de outra qualquer.

O segundo caminho busca ressaltar a natureza heterogénea do espaco ou territério,
produzida na existéncia local de um estoque de infra-estrutura, de pessoas, de empresas etc.,
constituida numa combinagio de efeitos de aglomeragao e de escala, definindo “lugares”
distintos, mas que exercem influéncia em uma determinada 4rea ou regiao de seu entorno.
Essas “regioes heterogéneas” desenvolvem sentidos de identidades e de hierarquias aglome-
rativas. Nesse caso, a prevaléncia do centro urbano sobre seu entorno promove uma relagao
que integra as dreas urbana e rural, o que determina uma necessdria complementaridade
da teoria regional com a teoria urbana (ou intra-urbana) e uma possivel “teoria rural” (ou
agricola) propriamente ditas.

Hoje, podem-se considerar abordagens que se encontram em meio termo ou que
“conciliam” essas duas nog¢oes originais, ao se levar em conta a importincia nao da construgao
ou defini¢ao de andlises estdticas da regido, mas de contextos dindmicos, de fluxos, que in-
teragem intra e entre locais ou dreas (CASTELLS, 1999). Assim, elementos de polaridade
podem ser articulados com outros de identidade regional, constituindo uma composigio de
regioes dinimicas. Isso se aplica, também, ao considerado #rade off entre processos aglome-
rativos e outros dispersivos ao se lidar com elementos associados a estruturas de mercado e

de retornos crescentes (KRUGMAN, 1998).

A despeito dos avangos tedricos e metodolégicos desenvolvidos a partir dos anos 1990
que, de alguma forma, ajudaram a “conciliar” a economia neocldssica (mainstream) com os
autores cldssicos (“heterodoxos”) da economia regional tradicional, a postura mais critica que
transparece nas discussoes politicas é a de que, nessa drea, o Estado necessariamente assume um
papel central. Nesse aspecto surge a possibilidade de ele cometer mais falhas que o mercado, ao
adotar uma politica ou agdo que procura identificar “ganhadores”, ajudando apenas a favorecer
“oligarquias regionais” e nao determinada “regiao” (ou seja, sua populagao). A histéria do pais
¢ prédiga tanto em confirmar quanto em refutar essa hipdtese, o que torna o debate politico
na drea muitas vezes envolto numa aura mais de “brigas regionalistas” que de método.

De fato, a agdo politica associada 2 questdo regional tem sido questionada desde a sua
origem. No caso brasileiro, especificamente, os instrumentos regionais criados principalmente

68 regional e urbano | 01 | dez. 2008 ipea



nos anos 1960 e 1970 tornaram-se fontes de uma seara de debates polémicos nao resolvidos
até hoje. Os seus defensores argumentam que, independentemente dos desvios e erros, sem
esses mecanismos adotados o problema regional, hoje, seria muito pior. Do lado dos criti-
cos, a andlise curta e simples é que, de fato, a questao regional ¢ um nao-problema, ou seja,
a discussao sobre a questdo regional, na realidade, ¢ uma questao setorial, tratada em suas
vérias especificidades (com um “viés regional” para alguma drea), tais como na educagio,
na satde, na inddstria, na agricultura, na infra-estrutura entre outras.

O avango tedrico-empirico recente no campo regional permite que essa visao seja
revista, por uma andlise e uma fundamentagio que seja respaldada por novos e sofisticados
instrumentos metodoldgicos e econométricos. No campo politico, também, ela tem rece-
bido atengdo especial em face de resultados positivos alcangados por meio de instrumentos
e agdes, como aqueles adotados na Unido Européia. Por exemplo, a nova politica industrial
francesa, lancada em 2004, tem no seu eixo principal os chamados “pSlos de competi-
tividade”. Estes sio constituidos de projetos coletivos que rednem empresas (com uma,
pelo menos, considerada “4ncora”), centros de pesquisa publicos ou privados e unidades
de formagao (laboratérios) em uma zona geogrdfica determinada, como forma de atrair
empresas francesas e estrangeiras, mas também trabalhadores qualificados, pesquisadores
e estudantes. Trata-se de um instrumento de competitividade industrial/empresarial e de
atratividade territorial/regional.

Apés edital langado em 2004, o governo francés credenciou, em 2005, 66 pdlos. O
sistema de certificagio dos pélos tem como critérios a inser¢do territorial, a visibilidade
internacional, a qualidade das parcerias e as sinergias potenciais entre pesquisa e desen-
volvimento. Atualmente, existem 71 pélos (de classe mundial, nacional, regional e local)
certificados pelo governo francés e distribuidos em cerca de 20 setores: agroindustria = 15;
TIC = 12; mecinica = 6; transportes = 5; biotecnologia/ farmdcia = 4; aerondutico, energia,
equipamentos e materiais, quimica = 3 (total = 12); automdveis, constru¢io, cosméticos e
perfumaria, téxtil/vestudrio, transversal = 2 (total = 10); borracha, distribui¢do, financas/
seguro, lazer, mar, satde, siderurgia = 1 (total =7).

O financiamento dos projetos ¢ dividido em 40% federal, 30% regional e 30% privado.
Outras medidas de incentivo estao previstas, tais como: isengoes fiscais, reducio dos encar-
gos sociais, sistemas de financiamento e de garantia especificos. O Ministério da Industria
¢ o condutor da politica, com vdrias institui¢oes (entre elas, o Ministério do Territério e
o Comité Interministerial de Infra-Estrutura e Desenvolvimento do Territério (CIADT)/
Delegacao para o Ordenamento do Territério e da Agao Regional (DATAR), que ird reava-
liar e recertificar os péSlos, em 2008, em que um dos critérios serd o nimero de projetos de
inovagio desenvolvidos.

Os instrumentos da politica industrial francesa incluem, ainda, 114 sistemas produti-
vos locais (SPLs), em 2007, (www.diact.gouv.fr) semelhantes aos arranjos produtivos locais
(APLs) brasileiros, constituidos por grupos de empresas e instituigbes geograficamente
préximas que colaboram dentro de um mesmo setor de atividade e que possuem estrutura
juridica prépria. Apesar de os SPLs e os PSlos de Competitividade terem caracteristicas em
comum (concentra¢ao de PMEs em um territdrio geograficamente limitado, especializagao
em um setor de atividade, oficio ou produto, empresas concorrentes ou complementares,
possibilidade de se apoiarem em uma estrutura de coordenagdo e associagio com outros
atores do territdrio/regiao), o Pélo de Competitividade se diferencia principalmente pelo fato de
englobar unidades de pesquisa engajadas em uma sinergia em torno de projetos inovadores.
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No Brasil, a recuperagao de vdrios mecanismos de atuagao nessa drea é um exemplo
claro desse novo momento, em especial, a partir do primeiro Governo Lula. A nova con-
juntura econémica permite, assim, uma retomada da politica, dos seus instrumentos, ¢ do
planejamento regional. Contudo, a falta de uma referéncia “uniforme” de um mapa ou
da estratégia regional, para a ag3o, e mesmo o grande desafio de se chegar a algo préximo
disso, constitui uma dificuldade para quem pretende transitar entre as vdrias propostas de
regionalizagdes existentes no pais, hoje. Afinal, essas regionaliza¢es sao compativeis entre
si? Elas compreendem construgbes para ages setoriais legitimas, mas elas possibilitam a
convergéncia dessas vdrias a¢des ou causam uma dispersao entre as mesmas? Qual a possi-
bilidade de articulagao entre as vdrias visdes de regido construidas pelos entes federados (em
especial, estados e Uniao)? Qual a possibilidade dos municipios, como entes autbnomos
federativos, de sairem de uma agenda urbana (ou intra-urbana) para outra que contemple
a relacio com a sua 4rea rural e a articula¢ao com outras localidades?

A diversidade de propostas de regionalizagoes existentes no pais atualmente é, grosseira-
mente, da ordem de uma para cada instituigao existente. Cada érgao de governo ou de Estado
ou mesmo do setor privado, tem sua atuagio, de alguma forma, “territorializada”. Qualquer
agao publica ou privada, em dltima instincia, tem seu rebatimento no territério. A questao
¢ que a identificagdo desse efeito ¢, em geral, considerada posteriormente. A capacidade de
antecipar os efeitos locais de uma determinada a¢do, tendo o territério como referéncia “prévia”
de atuagdo, é que torna a referéncia regional uma ferramenta estratégica importante.

H4 no mundo, hoje, uma postura inovadora na condugio de politicas publicas que
atribui papel central ao territério na consecugio de objetivos estratégicos, como aqueles
listados acima. O territério destaca-se nao como mero palco das agdes politicas, mas repre-
senta, em si mesmo, um elemento das relagoes sociais e econémicas globais. As tendéncias
mundiais atuais refor¢am a concepgio de como o territdrio influencia e organiza conjuntos
de iniciativas de desenvolvimento. Um ponto a real¢ar ¢ o da revalorizacao das regioes no
contexto mundial. Nao mais tratadas somente como provedoras passivas de insumos ao
desenvolvimento, elas sao agora consideradas como estruturas socioespaciais ativas, pos-
suindo a capacidade de aprender (learning regions) e de ajustar-se aos ditames dindmicos da
competigio global.

Nesse sentido, o estudo da dimensao territorial do Plano Plurianual (PPA), executado
pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) e contratado e adotado pelo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) no dambito do PPA 2008-2011, fornece uma
base importante para a atuagao mais coordenada das agoes publicas regionais, representada
por meio de territérios estratégicos e regides de referéncias, em multiplas escalas. Assim, a
partir desse exemplo, entende-se apropriado que sejam discutidos e adotados critérios que
uniformizem as vdrias referéncias de agdo territorial ou regional no pais. Isso permitiria
uma maior coordenagio e convergéncia das intervengdes entre as vdrias instincias publicas
ou privadas, capazes de proporcionar o desenvolvimento regional efetivo e de promover a
redugio das desigualdades socioeconémicas vigentes e persistentes no pais.

Os critérios adotados no estudo para a apresentagao de uma nova proposta de regionali-
zagao para o pais, para fins de planejamento, partem de fundamentos tedricos e metodolégicos
que permitem compatibilizar as principais formas e critérios de leitura atual do territério e
de sua reparticao. Para isso, sao considerados, por um lado, os aspectos de homogeneidade
natural, econoémica e social, e por outro, os elementos de estrutura¢ao e de comando do
territério. O recorte territorial — a partir dos fundamentos e critérios de homogeneidade —
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permite ver as grandes diferengas de paisagem e dos niveis de desenvolvimento econémico
e social no pafs. Como complemento, os critérios de polariza¢io permitem identificar as
forgas que comandam e estruturam o territério. Esses elementos — refletidos pela forca
polarizadora das cidades ou aglomeragdes urbanas — sao a rede de cidades ou aglomeragoes
urbanas, englobando o contetido material, imaterial e a infra-estrutura de acessibilidade.

A estratégia territorial de desenvolvimento sustentdvel para o pafs tem como ponto de
partida trés escalas geogrdficas de referéncia: territérios da estratégia, macrorregides e sub-
regies. Essa concep¢iao multiescalar do territério compreende uma sintese de processos
histéricos, politicos, econdmicos, sociais e ambientais que se consolidaram na observada
configuracao atual brasileira. Podem ser distinguidos nela os diversos brasis e as fracoes
combinadas do territério nacional que guardam suas préprias especificidades.

Na primeira escala, as agdes estdo orientadas por fatos, escolhas ou diretivas de planeja-
mento associados a seis grandes territdrios estratégicos. Esses territdrios essenciais na construgao
da concepgio estratégica provém do cruzamento de uma diagonal que marca a diferenca entre
duas fragoes do territério (norte e sul), revelada em praticamente todas as varidveis socioeco-
noémicas relevantes, com trés anéis que destacam o bioma da Floresta Amazonica (1), a zona
central (2b1) e o semi-drido (2b2), as porgdes litordneas norte e sul (3b e 3a) e a zona oeste (2a)
(MENDES, 2008). Cada anel relaciona-se, no 4mbito geral, com padrdes distintos de densidade
demogrifica e, juntos, sugerem graus diferenciados de antropizagao dos territérios, realcando
formas distintas de articulagao das respectivas estratégias com os objetivos estabelecidos.

A escala macrorregional permite definir a linha de comando das agdes, concebida a
partir de grandes ndcleos urbanos consolidados que orientam o planejamento na dimensao
regional. A identificagio de 11 macrorregides considera a prevaléncia de 15 macropdlos
(Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Fortaleza, Manaus, Recife, Salvador e Sao Paulo, com
bipolaridades de Belém e Sao Luis, Brasilia e Goi4nia, Porto Alegre e Curitiba e Campo
Grande e Cuiabd), apresentando niveis de consolidagio (e mesmo de grandeza) diferen-
ciados, comandam a atual organizacdo territorial. Alguns deles sao inquestiondveis péSlos
urbanos organizadores de seus espagos de influéncia, enquanto outros, propostos como
novos macropdélos, sao passiveis de agdes complementares para, de fato, exercerem o papel
descentralizador que lhes ¢ atribuido neste estudo.

A terceira e tltima escala, sub-regional, aproxima o raio da agao puiblica de um conjunto de
municipios que conformam uma rede de relagoes sociais e econdmicas, capitaneadas por alguns
ntcleos urbanos de menor ordem de grandeza. A identificagiao de 118 centros polarizadores,
com suas dreas de influéncia, ganha maior relevincia e autonomia metodolégica, facilitando a
aproximagao aos nexos estratégicos mais gerais de interpretagao do territério. Reforgar as redes
da hierarquia urbana interna em seu papel organizador do territério ¢ objetivo declarado do
estudo, que caminha na dire¢ao de ampliar a unidade e a coesio social e territorial do pais.

Assim, o Brasil do futuro suporta dois pressupostos para a organizagio territorial: 12) a
construgao de um pais policéntrico e 24) a defini¢ao de vetores de desenvolvimento territorial.
A construgao de um Brasil policéntrico abrange uma proposta de nova configura¢ao do
territério, que remete as escolhas dos nicleos urbanos capazes de atrair as forgas sociais na
dire¢ao de uma maior interiorizagao e equaliza¢io do desenvolvimento nacional. Esses nticleos
assumem grandes responsabilidades na condugao das estratégias territoriais. A proposi¢ao
de 22 subpdlos, que conformam sub-regides estratégicas para a agao, leva em consideragio
a hierarquia de nicleos de segunda ordem, a localizacao geogrifica e o potencial produtivo
das vdrias sub-regioes.
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Os vetores de desenvolvimento, como detalhamento dos instrumentos de intervengao
no territério, orientam as a¢des compativeis com caracteristicas especificas regionais que
devem ser levadas em consideragdo na formulagio dos projetos ou blocos de investimento.
Eles mantém conexao estreita com as macrorregioes e com as sub-regides de referéncia
que organizam o comando das fracbes especificas do territério e interagem, no inicio do
horizonte de planejamento, com os planos de desenvolvimento regionais (Plano Amazonia
Sustentdvel, Planos Estratégicos de Desenvolvimento do Centro-Oeste e do Nordeste e
Desenvolvimento Sustentével do Semi-Arido) e com os planos de governos estaduais esta-
belecidos para os préximos anos.

A articulagio entre os territdrios estratégicos, as macrorregioes, as sub-regides e os novos
p6los escolhidos cumpre, assim, importante papel na organizagio territorial das estratégias
e das agbes, consubstanciadas nos vetores de desenvolvimento que orientam as forgas e os
meios que estruturam o territério. Cada territério da estratégia demanda vetores especificos
que compreendem as principais referéncias de orientagio das a¢des de desenvolvimento e
informam as carteiras de investimento nas regioes de referéncias. O Estudo da Dimensao
Territorial do PPA, portanto, coloca o territério como expressao maior de uma modalidade
inovadora de planejamento de longo prazo capaz de promover em nosso pais, de grandes
contrastes e desigualdades regionais, sociais e econémicas, uma substantiva reversao de
valores e um refinamento de estratégias.

O territério — e tudo aquilo que ele articula e gera econdmica, social, ambiental e
politicamente — ¢ uma das chaves essenciais para que se possa organizar uma resposta eficaz
ao problema da construgio de uma estratégia social inclusiva e integradora de desenvolvi-
mento, capaz de atender ao objetivo principal da estratégia proposta, que é a superacao das
desigualdades sociais e regionais.
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