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Capitulo 8

Grandes Projetos e Organizacao Territorial:
Os Avatares do Planejamento Regional

Carlos B. Vainer*

*{...) fixamos os limites de nosso terTitério antes de ocupd-lo, tivemnos territdrio nagio-
nal antes de habitantes para ele. Isto foi, convém reconhecer, uma grande ousadia de
nossos antepassados. Mas complica um pouco nossos problemas™ [Torres (1914}

“Rompem-se dois tabus da politica econémica brasileira: o de ser impossivel tirar pro-
veito, racionalmente, da dimensio continental do pafs, encarada outrora como verdadei-
ro 6nus (...)”" {1 Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 1972/74).

A questdo ambiental ingressou irreversivelmente na pauta dos
grandes temas deste final de século. Ap6s ter sido bandeira de alguns
pequenos grupos de ativisias, conguistou seu lugar nos movimentos so-
ciais, nos meios de comunicagdo de massa, nas administrages e politi-
cas governamentais, nos organismos € féruns internacionais. Um terre-
no no qual se tem feito sentir a chamada onda verde € o da avaliagio
dos impactos de Grandes Projetos de Investimento (GPI), expressao
nido muito precisa que abrange

grandes unidades produtivas, a maioria das quais para o desenvolvimento de atividades
bésicas, como arranque ou inicio de possiveis cadeias produtivas, para a produgio de
aco, cobre e aluminio; outras para a extragio de petréleo, pés ¢ carvio, dedicadas a sua

* Professor do instituto de Pesquisa e Plancjamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro.
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exploragdo em bruto efou transformagao em refinarias ou centrais termelétricas (...)
prandes represas ¢ obras de infra-estrutura associadas ou ndo aos exemplos anteriores
(...) complexos industriais portudsios, ¢, em outra escala, usinas nucleares, geotérmicas,
cte. | Lanretli (3987, p. 133)L

A dimensao e a concentragdo espacial/temporal destes investimen-
tos sdo de tal ordem que podem provocar — e ja tém provocado — ver-
dadeiros desastres ecoldgicos, o que justifica plenamente as advertén-
cias e dentincias feitas por estudiosos ¢ militantes ambientalistas,

As mesmas caracteristicas que fazem dos GPI deflagradores de ca-
deias de eventos capazes de gerar gravissimos desequilibrios ecoldgi-
cos sic também responséveis por rdpidas ¢ profundas modificagées
nos meios ¢ modos de vida das populagbes das dreas direta ou indire-
tamente afetadas, Isto explica que estes megacmpreendimentos venham
sendo olhados, cada vez mais, do ponto de vista de seus impactos so-
ciais.?

A relagdo entre o socfal € o ambiental, neste carmnpo de estudos e
de defini¢o de politicas, nem sempre tem escapado d ambigiidade.
Conforme ji observaram Castro ¢ Andrade (1988, p. 8), enquanto a Lei
n¥ 6.938 define meio ambiente como o “conjunto das condigdes natu-
rais que abrigam ¢ regem a vida em todas as suas formas’, a Resoluc@o
01/86 do Conama, que determina a elaboragdo de Relatério de Impacto
Ambiental para licenciamento de grandes projetos, exige um item refe-
rente ao meio sécio-econdmico. Ainda segundo Castro e Andrade, esta
inversiio, por meio da qual “‘as populacdes humanas (o ‘meio sdeio-
econdmico’) atingidas pelo projeto de engenharia passaram a fazer par-
te do ambiente”’, afirma uma perspectiva que coloca 0 GPI como o su-
jeito de wm processo no qual (e para o qual) os habitantes da regido
envolvida sdo postulados como objetos passivos — ou, na melhor das
hipdteses, como capazes de reagdes homeostéticas, de restabelecimento
do equiifbrio rompido.

A ambiglidade assinalada, no entanto, estd longe de constituir
simples confusdo conceitual: antes revela uma das caracteristicas defi-

Paderfamos acresceniar aqueles projetos que, na verdade, sio nuiltiplos, ou, caso se
prefira, a combinacio de viirios grandes projetos, muitas vezes localizados a prande distinetu
ums do outre — o caso tpico ¢ o Projeto Grande Carajis.

Fator igualmente importante para que as shpactos socieis venham sendo examina-
dos, inclusive pelos praprios promatores dos GP1, ¢ a emergéncia de movimentos que reivin-
dicam um tratamerto menos irresponsdvel dos problemas provocades ou, em al guns casos, re-
sistem 3 implantagio do projeto. Bste tipo de movimento tem se manifestado sobretudo em
dreas afetadus por aprovertamentos hidreidiricos que condenam, ds vezes, dezenas de milhures
de pessoas ao desfocamentoe compulsdrio.
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nidoras dos GPI: eles siao decididos e executados num espago de re-
lagSes que € completamente estranho e alheio aos espagos das popu-
lagGesfregides impactadas. Poderfamos ir mais longe e sugerir que a
multiplicaco destes projetos desarticula ¢ instaura configuragdes terri-
toriais/regionais, redefinindo a totalidade do espago nacional®

Este fato j& seria suficiente para explicar a atengiio que os GPI vém
merecendo de pesquisadores e planejadores do desenvolvimento regio-
nal. H4, porém, um outre de grande importincia: a implantagio dos
chamados pdlos de desenvolvimento foi apontada, em determinado
perfodo, como o meio mats eficaz de assegurar a difusdo acelerada do
progresso téenico e a conseqgliente superagdo das enormes desigualda-
des regionais que acompanham o desenvolvimento capitalista em pafses
como o Brasil.?

No conjunto de estudos acerca dos impactos regionais/territoriais
dos GPI ou dos pdlos de desenvolvimento, tém predominado as andli-
ses que buscam contrapor as experiéncias concretas as promessas — ex-
plicitas ou implicitas — contidas nos planos que se inspiravam, ou sim-
plesmente buscavam legitimagfo, nas teorias do desenvolvimento pola-
rizado. O resultado a que se tem chegado, via de regra, indica que, na
reparticao dos custos ¢ beneficios associados a estes grandes projetos,
boa parte dos primeiros e fnfima parte dos segundos t€m tido a regido e
a populagio atingidas como destinatirios. Em decorténcia, surgem
intmeras propostas de modificagdo dos procedimentos vigentes na de-
cisdio e implantagio dos GPl, & busca do que ji se convencionou cha-
mar de insergdo regional do projeto. A estas andlises e proposicoes
serd consagrada a primeira parte deste trabalho.

Na segunda parte, buscaremos situar os GPI no contexto mais geral
da evolugio recente, no Brasil, do planejamento do desenvolvimento
regional. Acreditamos poder mostrar que dificilmente se poderd equa-
cionar e enfrentar adequadamente 08 impactos regionais negativos dos
GPI se nao se transcende a escala de andlise que privilegia a relagdo
isolada entre cada projeto e a respectiva regido de inser¢gdo, se nlo se
combina este enfoque regional/tocal com uma démarche gue dé conta
das complexas relagdes existentes entre o conjunto dos GPI e o padrio
de gestao territorial que subjaz aos processos de decisio.

* 1% sc afirmou que os GPI constituem “um modo de produgdc do espago, recente &

distinta, na América Lating’” [Lawrelli (1987, p. 135)].

" A referéncis fundadora da teoria do desenvolvimento polerizado encontra-se em
Perroux (1969 ¢ Boudeville (1968}, embora, come jd se observou, muitas vezes o conceito de
pilo de crescimento ou pilo de desenvolvimento tenhas sido apropriado ¢ instrementalizado pe-
los planejadores e decisores de maneira simpiificada [ Thery (1978},
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Ao final, tentaremos apontar alguns caminhos que parecem anun-
ciar a emergéncia de tendéncias que poderiam vir a sustentar social e
politicamente a construgio de padrées alternativos de gestio territorial.

8.1 ~ Insercao Regional: As Criticas aos GPI e as Proposicoes
Corretivas

8.1.1 — Os GPI e seus Impactos do Ponto de Vista Regional

Come afirmamos, os estudos sko guase undnimes em avaliar gue os
GPI nada —~ ou muito pouco — tém contribuido para reverter a tendéncia
ac desenvolvimento regionalmente desequilibrado nos pafses latino-
americanos.® Muito embora seja impossivel nfo reconhecer que a im-
planta¢fio de grandes complexos industriais ou hidrelétricos envolve in-
trodug@o de tecnologias e relagdes de trabatho modernas ali onde do-
minavam, Mmuitas vezes, praticas sociais e produtivas mais atrasadas,
tem sido constatado que esta modernidade fica circunscrita aos espa-
¢os internos ao projeto. Em poucas palavras: o pdlo nao realiza seu su-
posto — ou esperado ~ potencial indutor do desenvolvimento no espaco
séeio-econdmico imediato.

Viarios autores convergem em considerar que se estaria assistindo a
recriago de situagdes de enclave. Zapata, por exemplo, apss ressalvar
que os novos enclaves, ao contrdrio daqueles do periodo colonial, re-
sultam de iniciativas dos Estados nacionais, conclui que ndo hd gran-
des diferencas:

apesar dos processos de nacionalizagiio, apesar da formulacio de vasios projetos de de-
senvolvimento regional, as realizacGes se inscrevem claramente em um prolongamento
do modelo anterior. Com efeito (...} em termos operalivos, econdmicos, o enclave nio sc
modificn essencialmente. (s funciondrios miblicos do Estado nacionsl assumem

& Restringiremos nossas referéncias aos pafses latino-americanos, embora, de modo
geral, as conclusées de estudos sobre os impactos do GP1 na Africa ¢ Asia sejam de mesmo
teor. Para urma comparagio de experiéncia nos trés continentes, of, Institut de Hautes Btudes
de L"Amériguc Latine, 1978,
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freqlientemenite papéis que j& estdo predeterminados pela estrutura ¢ se comportam de
forma similar & que adotavam os administradores estrangeiros | Zapata (1978, p. 30)1.%

Embora ndo seja consensual a definig¢do de enclave,” é significativo
que se busque o conceito que ficou associado as minas e plantacées es-
trangeiras para expressar a realidade engendrada pelos GPIL Eles sio
implantados na regido, ndo nascem de seu processo de desenvolvimen-
t0, ndo expressam as forgas — sociais, politicas ¢ econdmicas — enddge-
nas. Nesse sentido, tem-se visto estes empreendimentos como portado-
res de uma oposicio gquase irredutivel: de um lado, a extraterritoriali-
dade dos processos de acumulacio e decisdo de gue sfo parte; de outro
lado, a territorialidade que localiza, que os ancora nuin espago deter-
minado.

Esta dupla determinacdo espacial, ou, caso se prefira, a pertinéncia
simultfinea a dois universos/escalas, j& {oi descrita como superposicdo.

Superpdem-se nestas regioes duas escalas de atividades produtivas, a gue ¢ gerada pelo
empreendimento ¢ a que prevalecia; a primeira responde a padroes homogéneos ¢ sem
vinculagio com a regido, e a segunda se gerou ¢ desenvolveu na regidio, a partir da re-
gido, nutrindo-se defa { LaureH: (1987, p. 144},

A austncia de impulsos dinamizadores na regiio de implantagio
ndo significa que os efeitos dos GPI sejam, em todos os niveis, nulos.
De modo geral, 0 que se constata é que os impactos positivos tendem a
ser captados pelos mesmos centros que controlan: o processo de desen-
volvimento em seu conjunto. eloup, perguntando-se se a implantagio

O fato de que empresndimentos vue se pretendiam pdlos ivradiadores do desenvol-
vimento acabem se transformando em espagos segregados tem sido destacado no combate s
teorias e estratégias de desenvolvimento desequilibrado ou pofarizado: © A estratégia polari-
zada reproduz a Idgica ¢, consequientemente, as contradigdes ¢ 0s custos sociais inerentes ao
maodelo capitalista dependente que a susteata. Portanto, reforga as diferengas entre o Centro ¢
a Periferia, acentua a concentragio, a segregagho e a marginalidade, ¢, em linhas gerais, re~
produz uma situagdo tipica de enclave pa dres polarizada de todas as regides do Terceiro
Mundo onde se implante’” [Gareia (1987, p. 123, No mesmo seatido, escreve Laurelli: “A
realidade demonstrou que a industrilizagdo esperada alo se produz, reduziado-se, ns maioria
dos casos, & unidade bisica e a algumas poucas atividades, em grande parte de servigos. Em
lorno 4 este probiema girou a discussiio - hoje em dia superada ~ sobre a aplicagdo da ‘teoria
dos palos de descavolvimento’, e, mais recentemente, a delinicao «os mesmos {empreendi-
mentos) como enclisves ccondmicos, saciais € mesmo politicos” [Laurelli (1987, . 14131

N
?

Uma referénein sempre possivel estd em Cardoso e Faleto (19693, cujo trubalho,
apesar de discutivel, tem a vantapgermn dJe buscar integrar as dimensoes politicas ¢ sociais  dis-
cussio sobre o processo de desenvolvimento cm paises dependentes,
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de potentes usinas hidrelétricas permitiu o surgimento de novos centros
industriais fora das metrdpoles e regies jd industrializadas, responde
sem hesitagoes:

No conjunto, pode-se responder gue ndo, salvo casos excepeionais {...) a grande maioria
da encrgia produzids nestes grandes equipamentos hidrelétricos construidos ¢ em cons-
trugio atusimente é ¢ serd transportada através de longas distincias (que podem ultrapas-
sar 2 1.500 km) para os grandes centros urbanos industriais [Leloup (1978, p. 12631,

E esta é a mesma resposta para grandes projetos industriais ou mi-
neiros {cf. bibliografia citada).

Mas se os GPI nio colocam em movimento efeitos positivamente
indutores, estio longe de serem neutros do ponto de vista da repifo;
pelo contririo, sua irrupgo provoca extraordindrias modificagoes nas
estruturas ¢ dindmicas sécio-produtivas e demogrificas. Verifiquemos,
para comegar, como se comporta o emprego regional.

Em alguns casos, como o dos grandes aproveitamentos hidrclétri-
cos, a realidade fala por si: o deslocamento macigo & compulsdrio de
grandes massas de populagao, que devein abandonar as terras onde se
instalard o reservatdrio, produz multiddes de deserapregados. Em ltai-
pu foram deslocadas mais de 42 mil pesroas. em Sobradinho foram
cerca de 70 mil. As 25 barragens previstas pelo Plano 2010 da Eletro-
brés {Eletrobris (1987)] para a Bacia do Alto Uruguai deverio transfe-
rir, segundo estimativas, 300 mil pessoas! Ora, € sabido que, mesmo
quando sic providenciados reassentamentos - o que s6 mais recente-
mente e somente em alguns projetos comega a acontecer —, parcelas
expressivas dos deslocados tendem a se dirigir para os centros urbanos
regionais ou nacionais, na ilusfo de que as indenizagGes embolsadas
lhes permitirio recomegar ali a vida em situagio favordvel,

Se abstrairmos os deslocamentos compulsérios e considerarmos
aquele GPI cuja instalacdo ndo implica uma traumdtica limpeza do ter-
reno, 0 impacto permanece sendo negativo. Por um lado, e num primei-
ro momento, a geragdo de postos de trabalho que acompanha a etapa
das obras civis é sempre inferior & oferta gerada pelo afluxo migratério
que a expectativa de emprego induz. Se ndo se¢ pode, nestes casos, atri-
buir ao empreendimento o desemprego, ¢ indubitivel que, do ponto de
vista da regifo impactada, o processo resulta num aumento do desem-
prego local/regional.

Por outro lado, hd que considerar a oferta autdetone gue emerge,
mesmo em sitnagdes que conheciam um relativo equilibrio do mercado
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de trabalho. O que vem sendo observado € que muitos sdo aqueles que
abandonam a ocupagio anterior — particularmente no setor agricola — 2
busca de uma colocacgho que assegure, mesmo se temporariamente, ni-
veils de remuneragio ¢ garantias trabalhistas superiores aos que antes
prevaleciam. No momento em que se concluem as obras e se desmobi-
liza a maior parte do contingente de méao-de-obra — particularmente
a nao-qualificada -, a regifio se vé transformada num bolsio de de-
semprego, que redne indiferenciadamente autéctones e imigrantes.®
Dependendo do ritmo das obras e da dimensdo da pungdo que estas
exerceram sobre as reservas de trabalho, as atividades regionais antes
desertadas desarticularam-se de tal maneira que ndo mais serio capazes
de absorver nem mesmo seus antigos empregados.

Quanto ao emprego estdvel, gerado pela operagio da implantagao
industrial, ele é sabidamente irriséGrio.

As indistrias pesadas, com forte cocficiente de capital, criam relativamiente poucos em-
pregos diretos e a um custo muito elevado: USS 200 mil investidos por posto de trabatho
na siderurgia de Las Truchas, USS 112 mil na petroquimica do Istmo Mexicano; mesmo
a simples extragio mineira do urdnio ou do manganés no Gabdo supde um investimento
de USS 80 mil (...} O esforco financeiro é enorme ¢ sem proporgio direta com o empre-
go criado localmente. Seria o caso de se falar em fracasso? Mas fracasso para quem?
(...) O que & fracasso para a populagio regional em maiéria de emprego %ode ser um su-
cesso financeiro para & firma que investe [Revel-Mouroz (1978, p, 193)].

Verifica-se, pois, que o emprego regional, normalmente apresenta-
do — com indisfarcavets objetivos legitimadores — como uma das vanta-
gens aportadas pelo GPI, sofrerd quase sempre um impacto negativo.

Nestas condigoes, ndo surpreende que os nidcleos urbanos das dreas
de influéncia do grande projeto tomem contacto e comecem a conviver
com realidades sociais que, até pouco tempo atrds, marcavam a paisa-

® () emprego gerado durante a construgio se reduz de forma significativa durante a

fase de operagdo, com o agravante de que as necessidades de capacitagio diferem em ambos os
momentos, condenando 3o subemprego e desemprepgo grandes sctores de migrantes nie-capa-
citados™ [Laurellt {1987, p. 142},

¥ O mesmo autor ohserva que, nas situacGes em que o tipo de investimento realizado

apresenta um multiplicador de emprego expressivo, a iogica do enclave impede que a massa
adicional de empregos beneficic # regido de implantiagio do projeto: “os empregos multipli-
cados raramente se ofercem na regiio on nas vizinhangas dos novos complexos; a industria
dos novos pdlos sé ¢ indusirializanie para as metrdpoles consumidoras de produtes semi-ma-
nufaturados’ [Revel-Mourox (1978, p. 198
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gem apenas dos grandes centros urbanos: favelizagio, marginalizagéo,
mendicincia, criminalidade, etc.'®

O estudo do Pdlo Petroquimico de Triunfo, realizado por Machado
(1986), ilustra perfeitamente um processo que acompanha quase todos
os GPI:

uma populagio migrante desqualificada, familias sem posses vieram em grande mimero,
3 busea de um emprege nos canteiros do Polosul. Em conseqiéncia, a cidade {(Monte-
negro} conhece fendmenos tais como ocupacio marginal do solo urbano, a miséria ¢ a
inseguranga urbanas, que eram cstranhas a sua realidade antes da implantagio do com-
plexo petroquimico {Machado (1986, p, 407)].

Incapaz de difundir os beneficios do desenvolvimento, que se acu-
mulam e concentram no circuito econdmico do qual constitui um seg-
mento, o enclave mostra-se altamente eficaz na difusido do que a mo-
dernidade tem de perverso em paises periféricos dependentes como o
Brasil. E a natureza perversa deste tipo de modernidade revela-se de
maneira aberrante quando a segregacfio social que caracteriza o enclave
é tomada como paradigma de racionalidade e € incorporada ao plano,
como ocorreu no planejamento urbano do Projeto Ferro-Carajis.

Af, a Companhia Vale do Rio Doce previu, aiém do nicleo urbano
para seus empregados (Nicleo Urbano de Carajds), um outro (Paraupe-
bas)y que deveria justamente funcionar como uma espécie de imasdo
programada [Piquet (p. 16)]. Tratava~-se de dotar de “‘condig¢des mini-
mas de infra-estrutura urbana a aglomeragac que ird certamente se for-
mar ao pé da Serra” (Amarzdnia Mineral S/A, Planos Urbanisticos aos
Nucleos de Carajés e Paraupebas) [Piquet (p. 17)].

O resultado nos € relatado por Piquet: em 1985, o ntcleo de Pa-
raupebas, projelado para 5 mil habitantes, acusava uma populagho de
apenas 2.313 moradores, tendo surgido em sua vizinhanga uma aglome-

1% O padrio urbano qee acompanha os GPI tern como gxemplo cléssico Brasilin, Um
espago lotalmente plancjado gue engendry, por sua prépria 10gica, a segregagiio. A presenca
de Brasflia como arquétipo da urbamzagio associada aos grandes projetos evidencia-se na uti-
lizagio da designagio de cidude-satélite para referir 0s ¢spagos urbanos espontineos que sur-
gem no entorno dos grandes projetos: T Tals empreendimentos tendem g atrair contingentes
populacionais nie diretanmente empregados na empresa ¢ que dio origem ao aparecimento das
chamadas ‘cidades-satélites’. Vale dizer, ao lado da ‘cidade planejada’ surge o “cidade livre', ¢
os desnivels entre ambas no padrao habitactonal, na infra-estrutura ¢ nos servigos, lomam-sg
notdrios”. [Piguet (p.1 1.
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racio espontdnea nfo prevista originalmente — Rio Verde — que, na
mesma época, ji acothia 9.419 habitantes.”

Nestas condigbes em que se acumulam populagdes miserdveis em
espagos urbanos ndo equipados, pode-se bem imaginar a situagfio em
que sfio colocados os poderes locais: mesmo quando sua arrecadagao
cresce — 0 que nem sempre ocorre em virtude de subsidios e beneficios
fiscais de toda ordem oferecidos as empresas para que venham fmpul-
sionar o desenvolvimento regional —, os problemas crescem em ritmo e
proporgées muito maiores. As prefeituras, e mesmo governos estaduais,
véemn acumularem-se caréncias em habitagio, saneamento bésico, edu-
caglo, seguranga, transporte, servigos e infra-estrutura em geral, sem
terem as minimas condi¢des para fazer-Thes frente. Na auséncia de efei-
tos indutores que viriam dinamizar a economia local/regional, a con-
seqiiéncia € a pura e simples proliferagdo de caréncias,

Pequenas (e mesmo meédias) municipalidades, governos estaduais e
drgaos regionais tém restrita capacidade de barganha, peis sdo parcei-
ros de pequena monta frente aos interfocutores, os grandes grupos em-
presariais, privados ou estatais, que maneiam os GPL Eis ai outro im-
pacto negativo par 0 qual tem atentado a literatura, ao destacar que os
GPl geralmente implicam uma reducio dos poderes locais e regionais
nos espacos sobre os quais detém o controle legal/formal.'?

Os planejadores da CVRD dificiimente podem ser acusados de terem projetado para
Parsupehas equipamentos urbapos cujo custo seria excessivo, Seu projeto urbanistico para
a invasdo programade ora de uma modéstia monacal: **Na medida em que se pretende exigir
dos moradores a construchio de obras particulares efou remuncraglo por servigos piblicos de
padrdes muito superiores &s suas possibilidades, tende-se a tornar o micleo de Paraupebas ina~
cessivel para 1 grande matorin dos migrantes, induzindoe i favelizaco da periferia da cidade
projetada ¢ deturpado a fungio hisica para a qual ela foi concebida” {Marcos Mayerhofer
Rissim, Paraupebas/Rio Verde — Diretrizes de desenvolvimento integrado, junho/1986) [Pi-
quet (p. 1$H].

A parciménia dos investimentos da CVRD em Paraupebas fica evidenciads quando se os
compara aos gastos realizados no ndeleo de Carajds, ocupado pelos empregados de nivel mé-
dio e superior:

Niclea de Rio Verde/
Carajis Paraupebas
Papulagde em 1987 7.060 16.000
favestimentos da CVRD na implantagio do
micleo urbano USS 150.000 mil  USS 3.000 mil
tiSS/habitante LSS 21,4 mit USS 0,187 mil

2 Scgundo Elza Laurelli (1987}, “embora se fale de descentralizaciio e se formulem
estratégias territoriais desta {adole, trata-se, na realidade, da localizacio de certas funcdes na
regifio, que ndo impliquem, em qualquer circunstiincta, alto poder de decisko. Dado que nio
1 realmente transferéneia do processo decisério ou de recursos as autoridades locais, somente
s¢ estabelecem representagées formais'.
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A andlise politica conduz a resultados andlogos dqueles fornecidos
pela econdmica, ao caracterizar, também sob este ponto de vista, os
GPI como enclaves. Ao ser atravessada pela intervencao externa, a es-
trutura politica local/regional (¢ af estd incluida a administracéo) é de-
sarticulada pelo poder mais alto que se alevanta. Ao invés de descen-
tralizagao, o que ocorre € a captura de determinado espaco por légicas
e estruturas de poder e decisfio que lhe sido estranhas, conformando, em
alguns casos, verdadeiros territdrios sob jurisdigdo do empreendimento '

Brunstein chegou a sugerir a existéncia de uma correlagio entre os
GP! e os governos ditatoriais, por esséncia concentradores de poder e,
conseqlentemente, “‘vefculo muito mais eficiente para uma tomada ra-
pida de decisdes” [Brunstein (1987, p. 11}]. Tal explicacdo parece
aplicar-se bastante bem ao caso brasileiro, uma vez que a explosio dos
grandes projetos entre nds € contemporinea a consolidagiio do regime
militar; poder-se-ia objetar, ndo obstante, que tanto em democracias re-
lativamente estdveis (para os padroes continentais), como 2 Venezuela,
quanto em pafses que, apos perfodos autoritirios, passaram a um esta-
do de direito, como Brasil e Argentina, os grandes projetos continuam
sendo decididos, implantados e operados segundo um modelo que, na
esséncia, € o mesmo,'?

Seja como for, o centro hegemdnico — politico e econémico -
apropria-se de determinados espagos para submeté-los a sua 16gica, a
suas necessidades, a sen padrio de desenvolvimento e, last but not
least, a suas formas tipicas de reparticgo dos frutos do desenvolvi-
mento.

O balan¢o dos resultados da implantagdo do GPI, nestes moldes,
pode ser absolutamente diverso conforme se tome o ponto de vista dos
objetivos nacionais (na verdade, quase sempre setoriais, refletindo inte-
resses de grupos econdmicos poderosos) ou do ponto de vista local/re-
gional. H4 um certo consenso, inclusive entre os autores mais criticos,
de gue as metas setoriais, que esto na origem dos grandes projetos,

'3 Em certos casos, a configuracio desta rova jurisdicio territorial, gue subordina —

ou simplesmente desconhece — os poderes locaisfregionais garha uma forma administrativa
explicita. Como exemplos de jurisdigdes tervitoriais ad hoc pode-se citar ¢ Projeto Grande
Carajés, o Projeto Calha Norte, a Corporagio Venezuelana de Guayana,

4 “Ng verdade, nem resisténcias locats, nem alteragdes no contexto politico global
da sociedade brasiteira, nem as presses do Banco Mundial, nem a nova legislagio ambiental
(19806) foram, at agora, suficientes para fazer da populagdo algo mais que uma varidvel exé-
gena no modelo (de planejamento do Setor Elétrico), isto €, um obstdculo™ [Vainer (1989, p.
15)]. ““Certo é que os respansiveis pelo setor elétrico se dectaram sensibilizados com a questio
ambiental — na qual o ‘social’ estd inclufdo — ¢ procuram demonstrar isso para a sociedade ¢ o
Banco Mundial {...) No entanto, nio existem indicios reais de que a nova postura sepresente
uma mudanca no modo de conceber a questio’ [Sigaud (1988, p. 10831,
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sdo normalmente alcancadas. Salvo casos de extraordindria irresponsa-
bilidade no projeto de engenharia (Angra dos Reis € sempre um bom
exemplo), as hidrelétricas gerarfo eletricidade, as siderirgicas produ-
ZirAo ago, os polos petroguimicos enviardao seu PVC a inddstria, os
complexos minero-metaldrgicos exportario seu aluminio barato para os
paises do Norte que baniram de seu territério as inddstrias eletro-inten-
sivas. Deste ponto de vista, o balango €, sem divida, positivo. Mas, do
ponto de vista regional, da dinamizac@o da economia das regices atin-
gidas, o balanco € altamente negativo.'®

A auséncia, a ndo ser retdrica, da dimensado regional no plancja-
mento ¢ na execucao dos GPI estaria, segundo Revel-Mouroz, indican-
do a existéncia de uma “‘oposiciio entre a racionalidade do esforgo in-
dustrial do Estado-empresério ¢ a falta de visdo ou de capacidade de
realizacio do Estado-planejador” [Revel-Mouroz (1978, p. 193)]. Pos-
se nos parece chegar mais perto da realidade ao ver, nos sucessos seto-
riais, a prova de que os fracassos regionais dificiimente poderiam ser
atribuidos a uma incapacidade do Estado ou a ““erros de cdlculo origi-
nados pelas condigdes de risco ¢ incerteza que caracterizam oOs
progndsticos de Impactos’™ [Posse (1988, p. 8)]. Nem incapacidade,
nem falta de visdo, o que temos configurado € o uso de determinadas
capacidades a servi¢o de uma determinada visao.

Enclaves econdmicos, espac¢os socialmente segregados, jurisdicdes
territoriais especials, estes 0s componentes que convergem para — ¢ se
cristalizam em — um padrdo de planejamento que exclui o regional de
sua pauta. Alteragdes deste padrao seriam caparzes de reverter automa-
tismos perverses gue aparecem como naturais? E o que acreditam aque-
les que propdem, e mesmo reivindicam, a formulagao e execugédo de
planos gue contemplem uma adequada inser¢do regional, que assegu-
rem um maior equilibrio entre os interesses e necesstdades gerados nas
esferas local/regional e setonal/nacional.

8.1.2 — Insercao Regional: Algumas Propostas

As proposigbes de que a hmplantagdo dos GPJ considerem as reali-

'S Uma maneira simitar de formular o mesmo problema é a gue enfoca a 0posicao

colre custo-heneficio para o conjunto do pais ¢ para a regido da implantagao: Qs organismos
do Estado central responsgvets pelos investimentos em questdo normalmente carecem de um
roteiro adequado para reconhecer a integralidade ¢ os aspectos setoriais das vinculagdes entre
espaco regional e obra publica de magnitude, Os estudos de avaliagdo costumarm reparar so-
menie na relagio custo-beneficio econémico que aportam os investimentos para o pais e sey
conjunto’ [Rofman (1987)}.
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dndes locais/regionais e contemplem suas necessidades ¢ potencistida-
des tém insistido na revisfo dos modelos de previsao (ex anfe) ¢ ava-
Hagho fex post) de wis empreendimentos. Lm particular, tem-se em vis-
ta a superacio da sbordagem cstritamente setortalista, que desconhece
guase por completo a existéneia de umg regido como wm subsistema
complexo ¢ dindmico. Nesta linlia, escrevem Rolman e Simone:

B que consiste a base fundamental das meiodologias que seguem o citado enfogque re-
ducionista? Eny geral, consspra-se & calenlyy — quande se irata J¢ extimar o inpaclo sm-
biental, sncial ou ccondmice na cegio - o3 custos ¢ bonelicios quanficfvels sasoviados
& bmplantaghe do projeto. Se a relacio beneficlar-custo. do ponta de vista quantitutiva,
resultn aliamente posHiva, i vem apoler o argementagdo favordvel § realivagio o Ti-
manciamento da obea (.0 na maioes das avalisgtes de proietos de investinmenio somenie
st fova om conskiersc o a rentabilidade do capital incorporade mediante wenicas ¢ oritgs
rios exclusivamente contabels [Rofmus ¢ Simone {1938, p. 3L

Evidentemente, a “aproximaciio tedrico-metodolSgica gue reivindi-
ca e estreita inter-relagAo entrc OR Processos SOCiais que aconlenem no
interior do subsistema (regional} com o5 que se originam fom dele, seja
a pivel nacional ou internacional” [Rofman e Simone {1988, p.61], esig
ausente dos estudos. O que ndo é surpreendente, pols a maiona destes
estudos, realizados por encomenda das empresas o agéncias engajadas
no GPI, sfo levados 2 cabo por empresas de consultoria privadas, para
fins de obtengio de financiamento do projeto,

Além deste aspecto mais pragmdtico, que move ¢ limita os resulta-
dos a que poderiam chegar tais progndsticos ou diagndsticos, o setor
gue empreende val impor sua iogica setorial:

Parz s efgitos da determinaglo dos beneficios e custos de gm proieto concebido seto-
rialimente - come habitunlmente deorre —, & natural gus primem as valoragtes eriginados
dos purimoetros que surgern das necessidudes do setor em questao. As conslderiedes so-
bre @ reghic om que so assenia o proieto sho viss como emegregado i anflse seiorial,
em fugar de serom visuzlivndos come am doy aspeetos poencialmente relevanies parn
juloar s sdfrifos do projole proposto [Posse (988, 1, 3611

Ao postular o espage regional apenas 2 luz da rubrica custos de
implantacdo, 0 projeto expde sua verdadedra nanmeza, No Hmite deste
procedimento mos ox casos de aproveltamentos hidrelétricos, onde a
propria populaciio local/regional serd considerada coma uma quantida-
de de délarss 2 serem despendidos a titulo de indenizagdes - ¢, even-
tualmente, reassentamantos,
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A natureza e l6gica dos grandes aproveitamentos hidrelétricos ndo deixam dividas: tra-
ts-se de explorar determinados recursos naturais € espacos, mobilizar certos territérios
para uma finalidade especifica ~ produgio de eletricidade. Tudo o que contraria ou esca-
pa a este fim aparece come obsticulo e surpe, no cronograma financeiro, sob a rubrica
custos. Nestes lermos, compreende-se que sejam vistos como obsticulos a populagio que
ocupa as dreas a serem mundadas, os usos da dgua feilos por esta popplaq{m, bem como
todas as atividades ecordmicas ¢ sociais que preexistam ao projeto [ Vainer (1989, p. 431,

Frente a este tipo de abordagem metodoldgica, face a um modelo
de plansjamento em que o setorial a tudo domina e subsume, Rofman
propbe uma alternativa: que os impactos de grandes projetos sejam
submetidos a um exame a partir do regional: para tanto, em primeiro
lugar, Rofman defende o estabelecimento de um Balango Regional de
Recursos Liquidos Incorporados (BRRLI). O BRRLI seria composto
por dois grandes blocos:

1) Um processo de criaglio de riqueza sob a forma de incremento bruto de disponibili-
dade de bens e servigos no dmbito regional diretamente influido peto projeto ¢ como
conseqiiéneia do impacto gerado por este. A nova capacidade produtiva agregada se re-
flete, necessariamente, em incremento da forga de trabalho, em cquipamento social e
moradia, em Infra-estroteea bisica (...} Estas reagdes produzidas inictalmente por
maiores atividades no plaso produtivo constitluem o aporie positive a0 Balango Regional
coreespondenie;

2 Um processo de destrudgio de riqueza sob a forma de decréscimo de ativos brutos na
area produtiva como resultade das agdes que se empreendem para instalar e colocar em
operagic o projeto de investimento. Come no caso anterior, $¢3a de modo stmultineo ou
seqgéencial, a destruigdo de um processo produtive implica repercussdes diretas ¢ indire-
tas, que se traduzem em perdas de emprego, emigragoes para fora da regiao, danos am-
bientsis, desocupagdo de unidades residenciats ¢ subutilizacho de equiparmento social ur-
bano ¢ mfro-estiutura. Estes processos intervinculados que desaparecem da atividade

ccondémico-social constititem o insumo negative do Balango Regional correspondente
[Rofman {1987, p. 83},

Nao caberta no ambito deste répido trabalho discutir as virtudes e
limitagbes do modelo de Rofman, em particular as dificuldades de sua
aplicagfio. Nio hd ddvida, porém, de que representa um significativo
esforgo, tanto mais que o referido autor faz questio de destacar a im-
portancia de introduzir critérios qualitativos, logo nao-mensurdveis,
nunca contemplados nas metodologias fundadas em critérios contdveis!®

B (Im ebjetivo central (.3 € @ incorporacio de estimativas qualitativas 3s de orders

quantiativa 1.3 Esta questdo & de capital importincia uma vez gue constitui uma clara dis-
tinciio dos eritérios tradicienais de avaliagdo custo-beneficio de projetos” [Rofman (1987)].
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A introdugdo de critérios ou varidveis qualitativas neste tipo de
avaliacio gera ndo poucas complicacdes. Na verdade, abre um novo
campo de discussio, na medida em que admite que m mesmo evento
ou efeito possa ser considerado positive ou negativo, de grande ou pe-
quena magnitude, conforme os valores (subjetivos) do sujeito do pro-
cesso de avaliagio. Acabou-se a certeza téenica —~ methor seria dizer
tecnocrdtica — com que se encobrem os relatdrios de impacto; instaura-
se a diivida, a relatividade, a oposi¢do no interior mesmo dos prognos-
ticos. O que, por sinal, apesar das dificuldades de manejo operativo
que impde, aproxima a metodologia da vida social que pretende refletir
ou resgatar: afinal de contas, como imaginar-se que camponeses e uma
empresa elétrica atribuam o mesmo sentido & inundacio de férieis vér-
zeas?

Ao considerar a necessidade de aportar critérios qualitativos para
as metodologias de avaliacio, esti-se propondo muito mais que um
simples redesenho técnico de modelos de avaliagdo: estd-se, na verda-
de, abrindo a possibilidade para a concepgiio de metodologias que se
vejam, a si mesmas, também, como um modoe de administracio cde re-
lagbes entre os diferentes sujeitos involucrados no GPI — relagGes que
sao politicas, isto €, envolvem poder. Esta perspectiva nos parece abso-
lutamente coerente, mesmo porque emerge de uma critica bastante dura
aos processos de decisdo gue subjazem aos grandes projetos.

Chegamos, assim, a um dos pontos-chave da linha proposta pelos
defensores de novas metodologias de insergio regional: a reformulacio
dos processos de decisdo, Praticamente todos os autores preocupados
em afirmar a necessidade da inser¢éo regional t8m sido 1mpldcévexs nas
suas criticas ao modelo decisdrio vigente:

Desde fora {...) se decidem cursos de agiio sem gue se avalic adequadamente gue partici-
pacio terio aqueles que efetivamente habitam e pro{luzem na regido. Nio propomos
Cair, NO outro extremo, em wm enfoque * pmvinchiista que, ancorado em um fedem-
!1smo & outrance, somenie resgate a opinifio regional. Sxmplcsmcnte a colocagio passa
pela reivindicagdo da integragao plena da estrutura politico-social regional dentro do
complexe conjunto de processos decisdrios que interessam lnto a cla como a query re-
presenta interesses nacionais e internacionais {Rofman ¢ Simone (1988, p, 1],

Um jogo de palavras resume a posigio: a insergio adequada dos
grandes projetos no espaco regional supde, como condiclo, a insergao
dos interesses regionais no processo em que se decide sobre a reali-
zacdo do investimento. Isto significaria o estabelechmento de formas de
regociagio — institucionalizadas ou ndo — em que 0 empreendedor for-
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neceria informagdes substanciais acerca do projeto e suas caracterfsti~
cas pare que as forgas regionais pudessem identificar a melhor forma
de preservar seus interesses frente & intervencéo externa. No desenrolar
desta negociacBo, e somente nele, poder-se-ia estabelecer um acordo
{gue ndo exclui pressdes) acerca de “‘medidas corretivas de eventuais
desajustes econdimicos, sociais, politicos ¢ ambientais”” [Rofman e Si-
mone (1988, p. 10)].

Mesmo aqueles que tém defendido o plancjamento participativo
{para usar uma expressdo em voga) no dmbito dos GPI, estdo conscien-
tes dos obsticulos com que se defronta um modelo de decisao desta na-
tureza, se pretendem garantir um real equilibrio entre os diferentes inte-
resses presentes na mesa de negociagfio. Em primeiro lugar, porque,
como ja comentamos, 0s parceiros em volta da mesa detém e expressam
uma massa de poder — econdmico e politico — absolutamente despro-
porcional. Em segundo lugar, porque, enquanto, de um lado, o empre-
endedor (ou o setor do poder central envolvido) apresenta uma total
unidade de objetivos e interesses — realizar o empreendimento ao custo
mfnimo —, do outro lado, encontram-se forcas regionais que sao hete-
rogéneas, se & que expressam a complexidade da sociedade regional.

Nestas condiges, dois formatos sdo possfveis. No primeiro deles,
a representacdo regional € monolitica, calcada sobre as forgas politicas
e economicamente hegemdnicas regionalmente; nestes ¢asos, certamen-
te estar-se-ia longe de assegurar um posicionamento comprometido com
os interesses da matoria da populacio. A segunda possibilidade é gque
se constitua uma representagao compdsita, que expressaria de maneira
mais fidedigna a diferenciagdo dos interesses regionais, perdendo, con-
seqitentemente, capacidade de pressao frente ao interlocutor.

Neste jogo de dificuldades ¢ ambigiiidades, muitas vezes o proces-
so de planejamento que se pretende parficipativo tem-se transformado
em operagdo meramente formal, ndo raro utilizada pelo promotor do
GPI para construir aliangas com forgas locais dominantes, em detrimen-
to das populagoes atingidas. A titulo de ilustragdo, merece mengio o
fato de que os grandes proprietérios fundidrios na drea de influéncia de
Sobradinho foram enormemente beneficiados: no municipio de Sento
Sé, por exemplo, a drea dos iméveis entre 300 e 1.000 ha aumentou em
800% apds o infcio da obra, sendo que os latifindios por exploragio
(segundo classificagio do Incra) passaram, entre 1972 e 1984, de 98
para 985 {Sigaud (1988, p. 105}]."7 Serd necessario perguntar-se a po-
sigio deste segmento social frente & Chesf?

' Na drea das barragens de [td ¢ Machadiaho, no Alto Uniguai, a Eletrosul, ao

mesmo tempo em que se recusava 2 negociar com a Comissdo Regionst dos Atingidos por

193



De qualquer maneira, o deslocamento da guestdo da insergdo re-
gional do debate estritamente técnico-metodoldgico para um terreno
que considera as formas de exercicio do poder constitui um inegivel
esforgo para romper com a l6gica autoritdria que parcce ser constitutiva
dos GPI. No entanto, para gue tal esfor¢o nao seja reduzido a mera dis-
tribuigio de compensagdes aos grupos locais mais poderosos, ou a me-
ra indeniza¢do pelos impactos negativos, € indispensdvel que a nego--
ciagdo se instale antes que a decisio esteja tomada. [sto quer dizer que
a dimensio regional € parte do processo decisério, é parie do nicleo da
decis@o, ¢ ndo uma externalidade que conduz ao estabelecimento de um
célculo do custo das medidas ditas mitigadoras ou compensatorias.

Para Brunstein, trata-se de reverter uma mecénica na qual

a avaliagao dos efeitos sociats, econdmicos ¢ ambientais ocorre quase sempre sabre a ba-
se de um grande projeto gue ndo se estd disposto a modificar substancialmente (... so-
mente resta, a partir da avahaglo {L..), preparar-s¢ poara as mudangas que sobrevirio, ge-
ralmente percebidas como problemdticas, mediante a¢des de compensagdo [Brunstein
{1987, p. 30L'®

Como se vé, 0s que buscam conceber padrées e modos de operagio
que contemplem efetivamente a inser¢io regional consideram funda-
mental que a negociagdo ocorra num maomento determinado, quando
ainda seja possivel ou bem decidir pela ndo realizagio da obra, ou bem
pela alterac®o de seu desenha, ou ainda pela sua articulagio com outros
projetos e iniciativas a serem executados prévia ou contemporancamen-
te. Isto implicaria, indubitavelmente, a subversio total do enfoque seto-
ralista e a sua suhstituicao por um approach sistémico.

Neste contexto, por exemplo, o célculo de custos deveria incluir o
conjunto dos investimentos, mesmo aqueles nado diretamente vinculados
& criagho das condigbes de instalacao e operacio do grande projeto.
Analogamente, a cstimativa de beneficios terd que considerar a totali-
dade das cadeias de eleitos deflagrados, em todos os niveis,

Barrageas {Crab), buscava interlocugic com os auténticos ¢ lepltimos representantes da re-
gido ~ prefeitos, dirigentes de cooperativas, cte. {Aradio ¢ Vainer {1988, Quanto & articu-
lacdo entre interesses de forgas locais/regionais ¢ o empreendedor na irea de Sohradinho, of, 8i-
gaud, Costa ¢ Daou (1987).

'8 N medidacm que o ‘secial’ ndo inlerfere na tomada de decises. ele s6 pode vir

a se copstituir em ‘problema’, para ¢ qual deverd ser buscads uma solugio qualquer ¢ a qual-
quer prego, dentro do cronograma apertado das obras civis, I ¢ exatamente porque o “social’
ocupa essa posicdo subordinada que as solugdes encontradas sio sempre desfavoriveis 4 po-
pulagio’™ [Sigaud, (1988, p. 104,
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Entre esta proposta, que poderia ser vista como de articulagio su-
bordinada do GPI a um plano regional integrado, e as praticas corren-
tes de estrita domindncia da dtica setorial encontram-se algumas pro-
postas intermedidrias. Particularmente importantes s&o as que apontam
no sentide de que o GPI venha a ser explorado ndo apenas 2 luz das
necessidades setoriais que lhe ddo origem, mas também segundo outras
possibilidades que oferece. Estas estratégias de insercio, dos Grandes
Projetos Multi-Propdsitos ou de Uso Miltiplo, vém ganhando vm certo
espaco, sendo na pritica, pelo menos no debate acerca do planejamento
dos aproveitamentos hidrelétricos que exigem a formagfo de exiensos
reservatorios. Tratar-se-ia, no caso, de planejar a utilizagfio do lago
também para trrigagio, lazer, pesca, regulanzacao dos rios, etc.

As experincias até agora tentadas néo t€m sido muito animadoras.
Até entiio, mesmo ali onde o GPl foi pensado como de uso miltiplo,
a ldgica setorial se impOe: 0 uso prioritdrio se instala e 08 cuiros sem-
pre ficam inconclusos... por falta de recursos. Caso ilustrativo € o da
barragem de Salto Grande, na fronteira argentino-uruguala, cuijo proje-
to previa, além da produgo de eletricidade, objetivos referentes a
transporte rodovidrio e ferrovidrio, navegacio, irigagio, usos domésti-
cos ¢ sanitarios de dguas, exploracdo florestal, turismo, etc. Em Salto
Grande, apesar de tudo, nfdo se fez muito mais que nos GPL mono-
propdsitos [Posse (1988},

Experiéncias como esta servem para advertir que, apesar de seu
pomposa nome, o Grande Projeto de Usos Midltiplos constitui, na ver-
dade, um GPI setorial, surgido de uma iniciativa setorial, com recursos
para o uso estratépico. Nao sdo pequenos 0s riscos, pois, de que a in-
troduciio de outros objetivos e usos ndo passe de uma maquilagem que
deixa intocada a esséncia do padriio de planejumento que pretendia su-
perar, (ue ndo altera substancialmente a retacfio do GPI com sua 4rea
de recepcio,'’

" Em seu Plano 2010, apcs manifestar sua preocupucio com a necessidade de asse-

gurar o inseryde regionad de suas usinas, a Eletrobrds mostra estar disposta a buscar articu-
Iagdes interseloriais com este objetiva. O que chama a atengiio € que o Plano faga questio de
menctonar que tals articulugdes deverho prever o Vrateio de custos entre os agentes setoriais
envolvidos™ {Eletrobrds (1987, p. 1213]. 56 faltava o Setor Elétrico, a pretexio de colovar al-
QURAS peixes no reservaldrio ou admilir a navegagdo esportiva, pretender ratear os custos do la-
20 com as prefeituras, os orgamsmos responsiveis pela pesca ou pelo turismo!
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8.1.3 -~ Alguns Comentdrios sobre as Propostas de Insercio
Regional

Quando passamos em revista, mesmo se rapidamente, as propo-
sighes de inserglio regional, somos quase inevitavelmente tomados por
um sentimento gue nos conduz a escolher entre as duas alternativas se-
guintes:

1) a sensagao de que as proposigdes sfio tio radicalmente contri-
rias &s formas atuais de exercicio do poder politico e econdmico que,
infelizmente, sA0 invidveis — este seria o caso do planejamento regional
integrado gue domina o processo de decisfo, com base numa represen~
tagAo democrética que expresse as forgas sociais regionais;

22y a certeza de que, mesmo se de maneira nfo intencional, se estdo
produzindo discursos que permitirdo, & medida que crescem as criticas
e resisténcias aos GP1, que decisores e planejadores disponham de um
arsenal de propostas através das quais, como se costuma dizer, serd
possivel ceder alguma coisa para preservar o essercial.

O essencial € que a localizag8o destes megaempreendimentos em
espagos periféricos aos eixos do desenvolvimento nacional nao respon-
de, nem pretende responder, a uma preocupagado com a desconcen-
tracao das atividades econdmicas. Ela expressa, isto sim, a tendéncia &
apropriagdo e mobilizagfo produtiva de recursos naturais em beneficio
de circuitos de acumuiagdo que, mesmo quando se capilarizam até os
pontos mais distantes, 18m sua légica, dindmica ¢ comando determi-
nados nos centros nacionais ¢ miernacionais.

As vezes, como num ato fatho, o préprio discurso oficial deixa es-
capar esta verdade, como no HI PND, que explicita o sentido da reo-
rientacAo espacial dos investimentos:

a descentralizagho mndustrial nfo é entendida peste Plaso como transferéncia de ativida-
des de fdreas mais industrializadas para outras, mas como privilegiamento relativo dos
atrativos locucionais de novas areas... [Presidéncia da Repiblica/SEPLAN (1980, p.
8.

Atrativos locactonais, leia-se recursos naturais. O territdério nacio-
nal, a partir da perspectiva do centro, s¢ transforma todo ele em campo
de exploragio de recursos. A escolha da localizag8o, por principio,
desconhece as realidades locais/regionais e estd baseada nas infor-
magoes colhidas pelos inventdrios de potencial de bacias hidrelétricas,
levantamentos aero-fotogramétricos, inventdrios minerais, etc. Depois
de escolhida a localizagao, e definidos os grandes projetos a serem le-
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vados adiante, o discurso oficial vai embalar suas decisdes na teoria

dos pdlos de desenvolvimento, nos discursos acerca da redugéo das de-
sigualdades regionais.?®

A constituiciio de novas juridi¢bes territoriais de facto, os enclaves
guase coloniais apoontam na diregio do desaparecimento progressivo
das antigas regionalizacGes, da emergéncia de novas regiGes, definidas
e determinadas pelos GFPI, Mantidas estas condigdes, nfio seria indeua a
busca de uma insercio do GPI na regiao? Afinal de contas, o grande
projeto ndo se insere numa regifio preexistente, ele cria e limita o seu
préprio espago regional.

E importante considerar que isto ndo ocorre isoladamente, em tal
ou qual lugar, neste ou naquele projeto. B espago nacional, em sua in-
tegralidade, que ¢ investido por este novos recortes, dos quais emergem
as novas regides, sem outra face, sem outra histéria, sem outro perfil
que ndo seja aquele que lhe € conferido pelo grande projeto. Eis por-
gue ndo se podem gerar alternativas que nfic passem por uma reflexio
sobre os padrées que regem, no centro e desde o centro, este movimen-
to global de captura econfmica, polftica, social e fisica do espaco total,
e de cada espago particular, em beneficio de setores € grupos que inte-
gram e conformam o bloco hegeménio (centro).

O exame da evolugdo recente dos padroes de planejamento territo-
rial do desenvolvimento nao esgota a problemdtica aqui proposta, mas
pode contribuir para evidenciar o quanto de ingenuidade —ou de esperteza
— h4 entre aqueles que propdem mudar o sinal dos impactos regionais
dos GPI através de uma negociagio projeto por projeto, isto €, sem
uma reformulacio radical e abrangente das estratégias que orientam as
decisées fundamentais do Estado brasileiro quanto ao uso e ordena-
mento do territdrio.

8.2 - s Novos Padrdes de Gestao Territorial

Precisamos promover csta arrancada {Marcha para Oeste) a fim de suprimirmos os va-
zios demogrificos do nosso tersitdrio ¢ fazermos com que as fronteiras econdmicas
coincidam com as fronteiras politicas. Eis o nosso imperialismo. Nio ambicionamos sm
palmo de territdrio que nfio seja nosso, mas €Mos um expansionismo, que é o de cres-

28 oA escolha dalocalizagdio daimplantacio da siderurgia € devida(...) Apresengados re-

cursos necessdrios (matérias-primas minerats ¢ possibilidades energéticas) €...) Entretanto, na
Venezuela como em toda a América Latina, as teorias sobre a regionalizacio, isto €, a necessi-
dade de uma Iwta contra 0s desequilibrios regionais (...) fizeram escola, e a Corporagio Vene-
vuelana de Guayana as adotou em seu programa’™ [Raguencau {1978, p. 11D].
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cermos dentro de nossas proprias fronteiras (Getiihio Vargas, Discurso em Goiénia,
08/08/1940) [Neiva (1942, p. 581,

(...} nio haverd tarefa mais fascinante, no proximo giingiiénio, que a de prosseguir aos
novos rumos abertos pela Revolugiio de 64, pasa a redescoberta da hinterlindia brasileira
{...)Caminhos fisicos, na trama de uma infra-estrutura ampliada ¢ vitalizada, }4 s¢ abrem
para o sertdo nordestino, a hiléia amazdnica e a vastidio do planalto central, Mecanismos
de conguista econdmica dedsas regides vém sendo preparados hi alguns anos, nos rotei-
ros da Revolugdo {Presidéncia da Republica, 11 Plano Nacional de Desenvolvimento do
Brasil (1975-1979) (1974, p. H1.

Dois discursos, separados por mais de 30 anos de intervalo. A pri-
meira vista, um mesmo tom, umn mesmo sentido, a evocacio das mes-
mas imagens: um Brasil grande por suas dimensfes continentais, o es-
pago vazio come promessa do futuro, Dois regimes autoritdrios e cen-
tralizadores que projetam, no propro territdrio, a imagem de sua forga
e de seu carfter nacional.

Mas as diferengas sio também relevantes. Em Vargas, numa época
marcada pela problemética do espaco vital, o expansionismo é visto,
antes de mais nada, como um movimento de populages, um movimen-
to demografico: hi gque povoar e ocupar o veste. Nos anos 70, nao &
mais de ocupacio que se fala (pelo menos, nio principalmente), mas de
conquista econdmica’ hi que conquistar o espago vazio para extrair-lhe
as riquezas que guarda.

Dois momentos, duas concepgdes de territdrio, duas perspectivas
de gest@o de controle do espago. Uma histéria da evolugiio destas con-
cepeles no Estado brasileiro ainda estd por ser escrita, ¢ nfio caberia,
nos marcos deste trabalho, nem mesmo ensaid-la. Podemos, no entanto,
e.julgamos itil para a reflex@o a que nos propusemos, alinhar algumas
referéncias acerca das iiltimas etapas desta evolugio, de maneira a bus-
car subsfdios para entender a constituicdo do padrio atual de planeja~
mento territorial no pafs, do qual os GPI constituem a ponta de langa e
a expressdo mais visivel.

8.2.1 - Do Planejamento Regional & Integraciio Nacional

No inicio dos anos 70, j4 se encontrava em decadéncia o planeja-
mento regional, cujo modelo estava cristalizado conceitual, politica e
institucionalmente na Sudene. Nascidos num pericdo de grave confla-
gragfo politica e social, em que a agudizagdo da questdo agriria amea-
gava colocar em risco o equilibrio de poder intra-Nordeste - com ine-
vitiveis repercussies sobre o conjunto da sociedade nacional —, a Su-
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dene e o planejamento regional surgem acompanhados de um diagnds-
tico ameacador: as disparidades regionais colocavam em risco a repro-
ducio da dominagio e da umdade nacional [GTDN (1959); Furtado
(1959)].2" Impunha-se, pois, conceber ¢ implementar uma politica que,
a partir de uma identificacio das potencialidades ¢ pontos de estrangu-
lamento da economia regional, fosse capaz de dinamizar o desenvolvi-
mento nordestino. Desta forma, abrir-se-ia caminho para que o Nordes-
te, na esteira do Sudeste, deflagrasse seu processo de industrializacéo e
crescimento auto-sustentado.

Outro era o quadro ao comegar a década passada. Ao lado da pax
agraria, imposta a ferro, fogo e modemizacgao subsidiada do capitalis-
mo agricola, o crescimento acelerado da economia e a integragio dos
mercados nacionais j& haviam engajado o Nordeste em extraordindrias
transformagées que, para ulilizar a expressdo de Oliveira (1981), Aa-
viam aberto a regido. Superavam-se os ‘limites de expansdo da eco-
nomia antes restritos ao potencial de acumulagao de fragbes de capitais
da prépria regido’ [Guimaries (1986, p. 341)L.

Neste processo, ia saindo de cena o projeto original da Sudene, de
desenvolvimento da regifo, e se impunha 4 economia regional um atre-
Jamento “‘a4 economia industrial concentrada no Sudeste, definindo para
a induistria localizada no Nordeste uma fungdo de fornecedora de bens
intermediéarios” [Guimarges (1986, p. 341)]. Configurava-se a “‘captura
do Estado no Nordeste pelo capitalismo monopolista” [Oliveira (1981,
p. 1163], 0 que viria assegurar a constituigdo de um sistema produtivo
integrado nactonalmente.

21 Virios autores j4 observaram como a emergéncia da questdo regional e do plane-

jamento regional veio como resposta das classes dominantes 3 ameaca representada, nio pelas
disparidades regionais, mas pelo conflito agririo. Medeiros, por exemplo, escreve: *'(...) foi
justamente neste periodo que se intensificaram as condigdes gue aceleraram o processo de ex-
pulsio do campesinato ¢ que o movimento campones se consolidou em diferentes estruturas
organizativas, Com o desenvolvimento das lutas sociais no campo, a guestio coregou a tomar
seus contornos mais caracteristicos, ¢olocando eém jogo o pactu politico vigente. Nesse con-
texto, intensificaram-se 08 debates sobre a guestdo ao nivel das classes dominantes, num es-
forgo de responder ndo mais em ternmos retéricos, mas sim concretamente, A incipiente estry-
turagdo de novas propostas que poderiam romper com as relagdes de poder dominantes, A
primeira resposta a esse fato foi a criagio da Sudene. No final do  governo Kubitschek, a
queslio agréria era transformada em Questio Nordeste, Buscava-se, assim, watizd-1a regic-
nalmente, criar condigées de resolvé-la tecricamente, O problema, que era de confronio de
classes, aparecia como um desequilfbrio regional” [Medeiros (1982, p. 109)], Camargo vai na
mesma diregao: (...} deslocando o centro de atengdes do Estatuto do Trabalhador Rural para
a Sudene, acoberta-se, a nivel governamental, a moderagdo reformista, contornando os con-
flitos de classe que, aqui ¢ ali, afloram no campo. Diluindo-0s em um todo maior , destoca-se
a questdo real, da disparidade das classes para o plano, também real, da disparidade regional,
diante da qual o Estado serd, meis comodamente, o natural mediador” [Camargo (1981, p.
16D}
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Neste contexto, ficam claras as razdes do esvaziamento de uma
agéncia — a Sudene —~ e de uma forma de gestdo territorial do desenvol-
vimento — o planejamenio regional.’* O novo espago econbmico e poli-
tico supde, impde novos modelos, capazes de abranger a totalidade do
territério & luz das novas exigéncias do crescimento. Abre-se uma era
em que o planejamento territorial se colocard sob a égide da integracdo
nacional.

O planejamento territorial nacionalmente integrado se caracteriza,
em primeiro lugar, pelo novo olhar que lanca sobre o espago nacional:

ao invés de um olhar em que, como & época da crisgio da SUDENE, predominavam as
diferengas regionais (os desequilibrios, as desigualdades), um olhar de conjunto em que a
nova totalidade (nacional) impbe-se &5 particularidades (regienals), ¢ a partir do qual o
territdrio vai ser: 1% analiticamente decomposto, e 2% funcionalmente recomposto e
mabilizado [Vainer (E988, p. 16)].

O Nordeste, assim como as demais periferias, “antes tratado como
regido-problema (...) passa a ser considerado como um sécic menor,
mas capaz de contribuir para a concretizacdo do objetivo do Brasil-
poténcia” [Guimaries (1986, p. 346)]. Assim, a politica de desenvol-
vimento regional global € substituida por programas especificos (pdlos,
regides-programas) que insistem na articulagio da regido com a totali-
dade — e nfio mais na articulagio intra-regional.,

J4 no Governo Costa e Silva, do final dos anos 60, insinua-se esta
nova perspectiva, em que planejamento regional — a partir da regido —
cede lugar ao planejamento dos pdlos, a partir do centro.

Para melhor aproveitamento das medidas de incentive, torna-se necessario que o Gover-
no crie as condicdes minimas de infra-estrutura econdémica ¢ social da 4rea s ser benefi-
ciada. Como os recursos 530 escassos, torna-se imperioso, para a eficicia dos dispéndios,
que estes sejam alocados concentradamente em espagos suscetivels de desenvolvimento
planejado, capazes de induzir o crescimento de éreas vizinhas, A defigio prévia de pé-
los de desenvolvimento, num mimero maximo compativel com o3 recursos disponiveis
para aparelhd-los, ¢ uma tarefa que deve merecer especial atengio. Fixados estes pdlos, o
Governo Federal concentrard seus investimentos neles, ¢ natural serd esperar um maiar
afluxo de empresas privadas para a drea {Ministério do Planejamento ¢ Coordenagio Ge-
ral (8967, p. 137},

22 Seria, no entanto, grave equivoco supor que a Sudene se esvazie porque fracassou.

Como 4 observaram Qliveira (1981) ¢ Guimaries (1986), isto ocorre justamenic porgue. em
certa medida, ela cumpriu sen papel histdrico (ndo explicitado ¢, muttas vezes, nem mesmo
conscientizado por seus téenicos ¢ dirigentes): preparar o terreno para integraciio subordinada,
inclusive através do mecanismo dos incentivos fiscais,
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Neste mesmo documento — Programa Estratégico de Desenvolvi-
mento (PED) —, anunciava-se a pretens@o de subordinar também o con-
junto da politica urbana & estratégia do desenvolvimento polarizado:

uma politica nacional de desenvolvimento urbano que atente para esses dois aspectos
fundamentais do problema — o potencial local de desenvolvimento, equacionado em ni-
ve! micro-regional, ¢ a estratégia de aproveitameato deste potencial, equacionado em
nivel macro-regional e nacional - deverdi ser consubstanciada numa definigdo de re-
gides-programa ¢ de polos de desenvoivimento. A identificagio dos pélos de desenvol-
vimento de cada regiiio ¢ intportante para evitar dispersio de aplicagdes, em conformi-
dade com a orientagiio do Programa Estratégico | Ministério do Planejamento ¢ Coorde-
nagao Geral {1967, p.143)).

A simples leitura destes textos deixa clara a desqualificagio do re-
gional como escala (ou recorte) merecedora de uma politica especifica:
trata-se de identificar potenciais microlocalizados e criar as condi¢des
para explord-los no ambito de um programa estratégico de ambito na-
cional.

Estava-se, porém, apenas iniciando um processo que se vai conso-
lidar a seguir. Embora sobreviva, a Sudene, como outras superin-
tendéncias regionais, scra reduzida a mero organismo responsével pela
adaptagdo e acompanhamento local de projetos nacionais. Exempio
modelar desta nova modalidade € o Programa de Integracao Nacional
(PIN), instituido pelo Decreto-Lei n? 1.106/70, que explicitava, entre
seus objetivos, o de:

tntegrar a estratégia de ocupagdo econdmica da Amazdnia e a estratégia de desenvolvi-
mento do Nordeste, rompendo um quadro de solugdes limitadas para ambas as regides
[Presidéncia da Repahlica (1970, p. 28)].

O ataque & regido e ao plancjamento nesta escala tomou a forma,
para usar um jargdo militar, de um movimento em pinga: de um lado a
regigdo ¢ reduzida a um conjunto de microlocalizagGes onde se estabele-
cem os polos; de outro lado, ela € expandida até se confundir com to-
das as outras regides e se dissolver no espago nacional total.** Coeren-

23 Esta dissolugiio é clara o PIN, onde se manifesta o sonho mirabolante de fazer do

territério mero tabuleiro em que se combinem, racionalmente (otimamente) fatores. Ao mes-
mo tempo, evidencia-se que a infegragdio nacional integra a totalidade da nagiio ao ndcleo cen-
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temente, ¢ I PND afirmava que *‘a estratégia de desenvolvimento re-
gional consistird, especialmente, na polftica de integracio nacional em
sentido amplo™ {Presidéncia da Repiiblica (1971, p. 25)}. Heranca a ser
destruida, obstaculo a ser eliminado, a isto havia sido redurida a re-
gido:

a Politica de Integragiio Nacional, em cujo dmbito se situam o PIN ¢ o Protersa, repele a
limitagio regional, a curto e médio prazos, do processo econdmico brasileiro [Presidén-
cia da Repdblica (1971, p. 2T,

Nao tém sido raras, no mundoe académico, como entre plancjadores
e politicos, manifestagbes que interpretam o abandono do planejamento
regional — ¢ de suas instituigdes especializadas — como prova da ausén-
cia da dimensdo territorial no seio das concepgdes e préticas de plane-
jamento que se vieram impondo. Estamos convencidos, ao contririo, de
que o territorial ndo apenas se fez presente ao longo de todo este
periodo, como ganhou enorme importincia; aparecia, no entanto, sob
um novo formato, que ndo se compatibilizava com 0s recortes espaciais
até entdo dominantes.

Ao repelir o regional, o poder central também atravessava e des-
trufa as fronteiras no interior das quais se reproduziam, encastelados,
nicleos de poder local/regional. E, desta forma, seguia o movimento
do capital que, vindo do centro, jogava para o lixo da histéria dos mer-
cados regionais fechados.

A releviincia assumida pela dimensao territorial, embora sob novo
formato, fica clara na mirfade de programas ¢ instituigtes que, despre-

tral sudestino: ‘A estratégia de integracio nacional considera o Nordestz, 2 Amazdnia ¢ o
Centro-Oeste dentro da politica global, que ve em conjunto essas trés regides, no fluxo de fa-
tores de producio entre si (pava melhor combinagio de mio~de-obra, terra e outros recursos
naturais), ou no fluxe de produtos, atendendo a certos segmentos da indiistria do Nordeste a
dreas préximas das outras regides (...) Tal politica, igualmente, leva cm conta as relngdes de
tals macrorregides com o Centro-Sul, do ponto de vista principatmente do luxe de mercado-
rias, num sentido e no outre, e do fluxoe de capitais ¢ eenologia, do Centro-Sul para outras
areas'’ [Presidéncia da Repidblica (1974, p. 60}]. I ainda: “*{A integracio pacional) se fard pe-
lo estabelecimento de pdlos regionais do Sut e no Nordeste, de sentido integrado agricola-in-
dustrial, assim como no Planalto Ceotral ¢ na Amazdnia, notadamente agricola-mineral,
complementando dessa forma o grande pélo do ndeleo Sio Panlo-Rio-Beto Horizonte. Além
da integragdo de sentido Norte-Sul, entre dreas menos desenvolvidas e mais desenvolvidas,
realizar-se-4 & integragio Leste-Oeste, pancipaimente para permilir a associagdo dos fatores
relativamente abundantes pas duas dreas: no Nordeste, mio-de-obra nito qualificada, ¢ na
Amazdnia-Planaito Central, terra ¢ outros recursos naturais” [Presidéncia da Repiblica
(1970, p. 25)1).

202



zando as regides tradicionais, véo ser criados. Entre outros, a partir de

1970,
®

[

surgiram os seguintes:
Programa de Integragfo Nacional,

Programa de Redistribuicio de Terra e de HEstimulos 2
Agroinddstria do Norte-Nordeste;

& Programa Especial para ¢ Vale do Sdo Francisco;

@ Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste;

@

e 2 @ @

& & @ @

@

Programa de Desenvolvimento Integrado do Litoral Sui de Santa
Catarina;

Programa de Pélos Agropecudrios e Agrominerais da Amaz6nia,
Programa de Areas Trrigadas do Nordeste;
Programa Especial de Descnvolvimento do Pantanal;

Programa Especial de Desenvolvimento da Regido Geoecondmi-
ca de Brasilia;

Programa Especial de Apoto ao Desenvolvimento da Regiao
Semi-Arida do Nordeste;

Programa de Recuperagio Sécio-Econdmica do Nordeste do Pa-
rand;

Programa de Desenvolvimento do Cerrado,
Programa Especial da Regido da Grande Dourados;
Programa Especial do Oeste do Parané;

Programa Especial de Controle de Erosfo do Solo do Noroeste
do Parang;

Programa Especial do Norte Fluminense;

® Programa Especial de Desenvolvimento e do Estado do Mato

(Grosso;

Programa Especial de Desenvolvimente do Estado de Mato
Grosso do Sul;

Programa de Desenvolvimente Integrado da Bacia Araguaia-To-
cantins;

® Programa de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil;

@ Programa Especial da Lagoa Mirim:

@ Programa de Desenvolvimento Regional Integrado do Nordeste

de Minas Gerais.

Esta lista estd longe de ser completa e poderia ser estendida por
muitas paginas se inclufsse todos os programas especiais. Deveria con-
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templar também organismos como o Grupe Executivo de Terras do
Araguaia-Tocantins {Getat) ¢ o Grupo Executivo para a Regifo do
Baixo Amazonas (Gebam), gue colocaram enormes espacos sob juris-
dicdo direta das forgas armadas, assim como as comissfes executivas
de bacias hidrograficas, a Zona Franca de Manaus, etc. O que to-
mos af € apenas uma amostra, suficiente para que se possa falar da
constituigfio de uma nova geografia do Estado brasileiro,

O ataque ao espago regional tradicional estava consumado. O pla-
nejamento regional tradicional e suas agéncias estavam completamente
subsumidos ao planejamento territorial total. E pouco provavel que es-
tas agéncias venham a ser extintas:®* afinal de contas, elas sdo portado-
ras de um determinado conteddo simbdlico e permitern acionar, sempre
que politicamente adequado, o discurso do desenvolvimento regional e
da redugdo das disparidades.”®

O espago integrado nacional gque surge, no entanto, contraditoria-
mente, & mais segmentado que seu antecessor. O ataque desfechado
contra a regiiio e a simultinea segmentagao foram a etapa de transicio
para a4 nova era: a dos enclaves,

8.2.2 —~ O GPI como Padrio de Planejamento Territorial

A integracdo nacional significou, como vimos, dols movimentos
simultineos: de um lado, a pulverizagdo do territdrio em microlocali-
zagoes; de outro lado, 2 subordinacdo deste conjunto de pontos indife-
renciados ao centro. Os programas especials, como todas as formas
transicionals, carregavam clementos do passado e do futuro. Do passa-
do, porque ainda fundavam recortes regionalizados; do futuro, porque
estes espagos, quase sempre micro ou mesorregionais, desconheciam os
perfis sécio-econdmicos que os especificavam e privilegiavam o poten-
cial que lhes era atribuido segundo as prioridades do centro.

A estratépia da conquista econdmica ja se pusera em marcha, mas

2% A Secretaria Especial da Regido Sudeste (Serse), do Ministério do Interior, foi ex-

finta, ¢ a Sudesyl esteve por um fio.

25 As agéncias regionais padem cumprir também, & j4 o fazem, o papel de assegurar

certos fewdos da administracdo a fragdes dominantes focais, cuja reprodugio depende de prati-
cas cliensclisticas. Mas estes grupos, ¢ os segmentos do aparetho estatal que thes sio entregues,
embora insistindo na tecla regionalista, apenas objetivam privatizar recurses priblicos, ji que
nao dispdem de qualguer vocacio para iiderar ou proper algum projete ou programa regional
substantivo [Vainer (1988)].
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ndo podia romper, de uma hora para outra, abruptamente, com padrées
de planejamento regional até entdo vigentes. Embora pouco consisten-
tes, 0§ planos se apreseniavam come planos de desenvolvimento das
regides receptoras dos pélos. O ndcleo do pélo, isto €, a implantagfio
industrial, mineira ou cnergética, ainda aparecia como parte de um pla-~
no de desenvolvimento regional (e ndo este como parte daquela).

Mas nio serd assim por muito tempo. A nova realidade acabard por
se mostrar transparente: nfio € a regido que acolhe o pdio, € o pdélo que
define novas regionalizacdes.

Se os programas especiais haviam subsumido o planejamento ma-
crorregional em nome da “adogfio de prioridades nitidas e controle dos
resultados fisicamente, por drea”™ [Presidéncia da Republica (1974, p.
60)], agora é o GPI que vai subordinar-se ao programa especial. A ex-
ploragdo dos recursos (do potencial) se imp&e, o grande investimento
{0 setorial) domina, e o regional, que j4 era apenas o microrregional ou
a regido-programa especial, desaparece.

Se na etapa anterior, os programas especiais produziram uma nova
regionalizagio, os GPl irdo consuma-ia. Os grandes projetos, antes de
mais nada, $i0 os geradores das novas regides. Af temos a regiao de
Tucurui, a regido de Carajds, a regiao de Sobradinho, etc.

O plancjamento e gestao destes espagos passa, inevitavelmente, a
ser competéncia e atribui¢iio da empresa ou agéncia sctorial responsé-
vel pela promogo do investimento. & a Vale do Rio Doce, para citar
um exemplo, que {az o planejamento regional ¢ urbano de suas re-
gides. Como pensar que seja possivel que, em planos assim produzi-
dos, ndo prime a logica que obriga a assegurar a eficdcia dos investi-
mentos produtivos realizados pela CVRD? O GPI, porque gera espa-
¢OS, gere espagos.

Frente a cada sctor produtivo, a cada agéncia setorial, ndo se apre-
sentam, agora, as regides, mas um espaco (integrado) diferenciado de
localizagio de Investimentos € projetos, um conjunto de pontas que nao
se individualizam senfio pelo potencial que oferecem para a conguista
eConHGmicad.

Novamente, agora como antes, pixle parecer que o territorial ndo
mais estd contemplado nas priticas de Estado. Alguns analistas chegam
a diagnosticar a falta de visdo ou competéncia do Estado para realizar
sua vocacio enqguanto planejador territorial {Revel-Mouroz (1978)].
Para ecles, a prova € que os programas especiais seguiram o mesmo des-
tino das superintendé&ncias regionais que haviam atudado a minar. Mas
agora, como no periodo de transicio, hd simplesmente uma Husfo de
Gtica: o territorial estd mais do que nunca vivo, como pritica planejada
dentro do GPIL. E neste formato ele aparece mais do que nunca co-
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mo organizagdo do territdrio para o empreendimento, ordenamento do
espago para a obra.

Assim, temos a regiao do GPI, temos 0 meio ambiente do GPI, elu-
cidando o paradoxo apontado por Castro e Andrade, a que se faz re-
feréncia nas primeiras paginas deste artigo. £ necessério planejar o es-
paco de insergiio, preservar ¢ meio ambiente sempre ¢ quando os obie-
tivos do GPI estiverem em risco. Compreende-se, pois, que o Manual
de Estudos de Efeitos Ambientais dos Sistemnas Elétricos, da Eletro-
brés, esteja preccupado com os efeitos da regido e do meio ambiente
sobre o complexo hidrelétrico e determine que se estude, entre outras
coisas: a “influéncia dos aspectos populacionais nas diversas alternati-
vas preliminares de divisdo de gueda” ou “os provéveis cfeitos do
meio ambiente nas futuras instalagdes de geragac™ [Eletrobris (1986,
pp. 14 e 153

Como, nestas condigbes, pensar ser possivel que a Stica regional
subordine o setorial, se a regifio ndo passa de uma criatura do investi-
mento setorial? Como supor que se possa satisfazer a dinfimica da re-
gifio, ou estabelecer melhor equilibrio entre necessidades regionais e
setoriais, se a regifo s6 se conforma enquanto regido necessdria para o
GPIL

Parece-nos, a esta altura, ser possivel concluir que a principal debi-
lidade das propostas de inser¢io regional estd em que sugerem ser vid-
vel equacionar adequadamente a questdo a partir de umn tratamento que
se projeta na escala das relacdes entre cada GPI e sua regifio, guando,
de fato, a 16gica destas relagdes estd inscrita numa outra escala, global,
na qual o territério foi apropriado, extensiva e intensivamente, pelo
¢entro.

8.3 — Comentarios Finais

As rapidas referéncias histdricas reunidas permitem, a nosso ver,
requalificar e redirecionar o debate acerca das relaghes entre grandes
projetos e organizagdo territorial, Buscamos romper com uma aborda-
gem, muito corrente, que tende a criticar os GPI pela auséncia de uma
concepgio ¢ de uma prética de planejamento territorial. Buscamos mos-
trar, ac contrario, que os GPI nlo apenas ndo carecem desta concepgio
e prética, como s#o portadores e sustentdculos de um padro especifi-
co, novo, de gestdo do territdrio.
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Se estamos no caminho certo, as propostas de mitigag&o e compen-
sacdo dos impactos regionais negativos, mesmo quando conduzem a es-
forcos para construir metodologias seriamente comprometidas com a
democratizacio dos processos de deciso e com a dindmica politico-
econdmica da regifo de inserglo, ndo sio capazes de alterar o padrao
dominante. Na melhor das hipdteses, cbrigardo os setores promotores
dos grandes investimentos a consagrarem uma parte de seus orgamentos
para amenizar os custos regionais, para desenvolver politicas sociais
compensatdrias. Ora, € sabido que, em pafses como ¢ nosso, ndo existe
pior destino para uma proposta ou uma boa intengio que o de ser lan-
cada 2 vala comum das politicas sociais.

Ao invés de tentar acoplar artificialmente aos GPI uma politica so-
cial, poder-se-ia explorar outra vereda: a da socializagio da politica -
socializac@o nfo apenas dos processos que envolvem cada GPI per se
mas das grandes estratégias politicas e econdmicas, globais e setoriais,
de gue cada uma destas decisdes € apenas wm momento titico.

Se ¢ na escala nacional que se desenham as estratégias, gualquer
democratizagio que ndo contemple esta escala serd incompleta, insufi-
ctente, Indubitavelmente, nio se pode negar a importancia de fortalecer
os poderes locais, de estabelecer canais de participagio na escala lo-
cal/regional. Mas é fundamental entender que a integragho nacional, a
integragao econdmica-politica-social do territdrio, se realizou e exige
ser considerada por quem busca construir alternativas ao modelo que af
estd: espacialmente concentrador e sacialmente excludente.

A esta altura vale lembrar que a dimensdo nacional ndo 6 — nao é
mais — atributo exclusivo das forgas econSmicas e politicas hegemdni-
cas, nem do Estado. Ela atravessa a sociedade em todas as suas di-
mensfes ¢ manifestagdes: 08 movimentos sindicais se nacionalizam, o0s
partidos politicos e 0s movimentos populares em geral também. Foi no
inicio dos anos 80 que assistimos, € nfo por acaso, &s primeiras greves
nacionais (bancédrios, professores universitdrios, profissionais de sad-
de). Come hoje assistimos & generalizagdo/nacionalizagio dos movi-
mentos ambientalistas.

Sinal destes novos tempos talvez sejam agueles camponeses atingi-
dos pelas Barragens de Itd e Machadinho, no Alto Uruguai, que, além
de organizarem sua Comissdo Regional dos Atingidos por Barragens
para discutir com a Eletrosul a inser¢do reginal das hidrelétricas, rei-
vindicam discutir com a Eletrobrés € o Ministério das Minas e Energia
as opgles estratégicas de uma politica energética que promete deslocar,
naquela regifo, segundo estimativas, 300 mil pessoas. Eles perceberam
que o padrio de planejamento vigente integra, de maneira estreita, as
escalas local, regional e nacional, e gue, em consegiiéncia, seria inge-
nuidade aceitar uma negociagio confinada a escala local.
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Diante de um poder e de uma 1dgica cuja dinfimica é multiescalar,
isto €, que integra ¢ aciona, simultancamente, varias escaias, as propos-
tas que se esgotam no fortalecimento do poder local, de negociagio lo-
cal, estdo condenadas ao fracasso. A sociedade civil terd que aprender,
ela também, a conformar organizagdes e politicas multiescalares, se ¢
que pretende resistir e construir uma alternativa 2 uma estratégia de
dominagfo territorial que destréi o meio ambiente e coloniza as perife-
rias. Talvez assim a reapropriaciio e o controle do espago social pela
sociedade possam ser alcangados.
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