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APRESENTAGAO

Com o ganho da expressdo na sociedade brasileira e o reconhecimento da
necessidade de se compatibilizar as formas de ocupacao e uso do territério com as suas
potencialidades. E compreensdao das dinamicas territoriais que exige um exame das
singularidades destes processos, cujos desdobramentos constroem o espacgo social e
moldam o territorio.

A Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional elaborou, em conjunto com
a Associagao Brasileira das Instituicdes de Pesquisa Tecnolégica (ABIPT) e o Centro de
Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia (CDS/UnB), o projeto
“‘Elaboragao de Subsidios Técnicos e Documento Base para a Definigdo da Politica
Nacional de Ordenamento do Territério — PNOT”.

Tendo como antecedentes a atual Constituicdo Brasileira, promulgada em 1988,
introduziu em seu artigo 21, inciso IX, a responsabilidade da Unido na elaboragédo de
planos de ordenamento territorial. Existindo a falta de disponibilidade no Brasil, de uma
acao desde os diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal); com uma
diversidade apenas de planos, programas e projetos sem articulagdo, que muitas vezes
se convertem em acgoes isoladas, sem efeito multiplicador, e que a Unido, os Estados ou
os Municipios adotam, causando conflitos nos outros niveis. Tendo necessidade de uma
definigdo por parte da Unido de diretrizes que sirvam de referencial para a realizagao de
processos que visem a ordenagao dos instrumento existentes de uma forma organica e
harménica entre os diferentes niveis. A definichdo de uma Politica Nacional de
Ordenamento do Territério, em suas multiplas dimensdes no desafio como instrumento de
crescimento econémico, justica social e desenvolvimento sustentavel.

O ministério da Integracdo Nacional juntamente com o I[ICA propuseram a
elaboracdo destes trabalhos para conceber uma proposta estratégica para o territério
associada a um projeto de nacdo. Tendo como diretrizes basicas, proporcionar uma
melhor distribuicdo da populagdo no territorio; propiciar uma melhor distribuicdo das
atividades econdémicas no territério; gerar uma maior racionalidade econémica no uso e
ocupacao do territdrio, buscando exploracdo das potencialidades e maior produtividade;
melhorar a qualidade ambiental; melhorar a qualidade de vida (maior acesso a terra, ao
trabalho, aos servigos publicos, etc.).
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ANEXOS

Tema 1:

—O padrao de uso e ocupacao do territério e as principais tendéncias de transformacao
Tema 2:

— Avaliagao dos impactos de Planos, Programas e Projetos no Uso e Ocupacgéo do
Territorio no Brasil.

Tema 3:

— Politicas de Ordenacgao do Territério — A contribuicdo de experiéncias nacionais e
internacionais

Tema 4:

— Logistica e Ordenamento do Territorio.

Tema 5:

— Espacos geograficos sob poder da Unido — uma avaliagdo da experiéncia na
perspectiva de uma PNOT.

Tema 6:

— Avaliagdo do Aparato Institucional e Juridico-legal na perspectiva da PNOT.
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ANEXOS
Tema 3:

— Politicas de Ordenacao do Territdrio — A contribuicdo de experiéncias nacionais e
internacionais
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APRESENTACAO

Em consonancia com a Proposta Técnica para o Projeto “Elaboracdo de subsidios
técnicos e documento-base para a definicdo da Politica Nacional de Ordenagdo do
Territério - PNOT” (MI/SDR - UnB/CDS — ABIPTI - IICA), foram desenvolvidos seis
estudos.! Apresenta-se aqui o Relatorio Técnico relativo ao tema 3, “Politicas de
ordenacao do territério: a contribuigdo de experiéncias nacionais e internacionais”.

A elaboragao do Relatério Técnico relativo ao Tema 3 partiu do objetivo amplo do trabalho
solicitado, que buscava bases conceituais, metodoldgicas e programaticas para uma
Politica Nacional de Ordenamento do Territério - PNOT. Ainda na perspectiva das bases
gerais, 0s objetivos especificos do conjunto solicitado abrangiam: a) identificar o espectro
de concepgdes e visdes conceituais, metodoldgicas e programaticas, que informam as
abordagens de ordenamento territorial de parte de agentes governamentais e privados no
Brasil; e b) identificar os campos de interesse e atuacao especificos e as relagdes
funcionais entre ordenamento territorial, desenvolvimento regional e planejamento
territorial. Uma das referéncias principais era a articulagdo de objetivos econémicos,
sociais e ambientais como condicionantes da politica.

Em sintonia com as referéncias originais, a analise da contribuicdo de experiéncias
nacionais e internacionais pretendeu analisar experiéncias de formulacdo e
implementagdo de politicas de ordenamento territorial, buscando subsidios aplicaveis ao
caso brasileiro. As reflexdes partiram de uma conceituagdo de ordenamento do territério
que se sintetiza no seguinte enunciado, adotado no Relatorio Final do Grupo de
Logistica: “Ordenamento territorial € a regulacdo das tendéncias de distribuicdo das
atividades produtivas e equipamentos no territorio nacional ou supranacional decorrente
das agdes de multiplos atores, segundo uma visao estratégica e mediante articulagao
institucional e negociagdo, de modo a alcangar os objetivos desejados.” 2 A revisdo
procurou ainda compreender: 1) os contextos diferenciados que serviram de pano de
fundo para os processos em estudo; 2) as agdes desenvolvidas, entre as quais as
politicas territoriais e o papel de agentes estratégicos; e 3) os resultados e desafios nos
ambitos analisados.

O texto é dividido em trés partes: a Parte 1 apresenta uma Sintese analitica a partir dos
levantamentos efetuados e busca subsidios para uma politica de ordenamento territorial.
A Parte 2 resgata os Textos-base preparados pelo grupo, divididos por pais ou entidade
supranacional, que apoiaram a elaboracdo da sintese. A Parte 3 apresenta Quadros
esquematicos, cujo conjunto constitui 0 que se chamou de Matriz analitica, que relaciona
e classifica os principais instrumentos de apoio ao ordenamento territorial nas diferentes

!'1. O padrao de uso e ocupacio do territorio e as principais tendéncias de transformacao; 2. Avaliagdo dos impactos de
planos, programas e projetos no uso e ocupagdo do territorio no Brasil; 3. Politicas de ordenag@o do territorio — a
contribui¢do de experiéncias nacionais e internacionais; 4. Mecanismos ¢ instrumentos de organizago do territorio no
Brasil: uma avaliagdo de eficacia (Logistica e ordenamento do territério); 5. Espagos geograficos sob o poder da Unido
—uma avaliagdo da experiéncia na perspectiva de um PNOT; e 6. Avaliagdo do aparato institucional e juridico-legal na
perspectiva de uma PNOT.

2 BECKER, Bertha K. (Coord); Adma Haman de Figueiredo; Claudio Stenner; Mariana H. P. de Miranda. Logistica e
ordenamento do territdrio. Projeto “Elaboragdo de subsidios técnicos e documento-base para a defini¢do da Politica
Nacional de Ordenagao do Territério - PNOT”. Relatério final. Brasilia: Ministério da Integracdo Nacional — MI.
Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional — SDR. Universidade de Brasilia — UnB. Centro de
Desenvolvimento Sustentdvel — CDS. Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura — IICA. Associagao
Brasileira das Institui¢des de Pesquisa Tecnoldgica — ABIPTI, 2006. 238 p.
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areas nacionais ou supranacionais analisadas. Distribuem-se segundo duas
classificagdes de instrumentos: 1) a primeira segundo niveis de formalidade
(institucionais, de gestao e de operacionalizagao); 2) a segunda de acordo com niveis de
imposicao (coercitivos, incitativos, e persuasivos). Os Quadros dividem-se, ainda,
segundo diferentes escalas de aplicagao (ex.: nacional, regional e local). A Matriz analitica
apdia a montagem de uma Matriz estratégica, constituida por uma sintese dos
instrumentos encontrados, que € apresentada como subsidio para analises que visem a
possiveis aplicagdes ao caso brasileiro.

Os Anexos, por sua vez, subdividem-se em: Bases conceituais (referéncias que serviram
de ponto de partida para o estudo); Lista de dimensdes passiveis de analise (construidas
a partir de temas dos Termos de referéncia e propostas para os diferentes grupos de
trabalho); Critérios para a selecdo de experiéncias (a partir de paises semiperiféricos,
paises centrais e blocos regionais); e Critérios utilizados para a divisdo dos mecanismos e
instrumentos (institucionais, de operacionalizagdo e de gestado; e coercitivos, incitativos e
persuasivos) Segue a Parte 1: Sintese Analitica.
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PARTE 1: SINTESE ANALITICA

1 INTRODUCAO A PARTE 1

A reestruturagdo da economia mundial nas ultimas décadas tem se caracterizado pela
emergéncia do capital financeiro em escala global e pela disseminagdo de avangos
tecnolégicos. Revela-se, ainda, uma relativa redugdo da participagdo da industria na
economia, acompanhada de um aumento significativo do peso das atividades de servicos.
O acirramento da competitividade, a busca incessante do aumento da produtividade e a
integracdo de mercados sao outras caracteristicas dessa dinamica. Uma das
consequéncias dessas mudancas € o relativo enfraquecimento do Estado nacional e de
sua capacidade de tomar decisbes autbnomas, num quadro que propicia o
endividamento, a mobilidade de capitais e a crise fiscal. Outros resultados incluem a
reproducdo das desigualdades socioespaciais, o elevado desemprego, o aumento de
problemas urbanos e rurais e a degradagcédo ambiental. Esses processos, por sua vez,
exercem pressdes e demandas sobre o territério.

Ferramenta fundamental para criar condi¢des sistémicas de apoio a um desenvolvimento
econdmico, social e politico equilibrado, no quadro do desenvolvimento sustentavel, o
ordenamento territorial tem sido promovido por diferentes meios e com distintos graus de
intencionalidade. Diante de mudancas nas relagées que condicionam a agao do Estado
contemporaneo, as praticas de ordenamento territorial refletem essa dindmica. Na fase
desenvolvimentista, particularmente no Brasil, as politicas de ordenamento territorial
podiam ser vistas como um instrumento do Estado centralizador e da reestruturacdo
produtiva que caracterizou boa parte da segunda metade do século vinte. Na atual fase
de Estado reformado, o ordenamento do territério mantém objetivos potencialmente
conflituosos, em busca de equacionamento: a inser¢cdo competitiva do pais no contexto
mundial; a reducdo de graves desigualdades; e a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel. Como politica publica explicita, a perspectiva territorial compartilha das
oscilagdes, incertezas e tensbes de uma descentralizagdo que se fabrica e de uma
governanga que se requalifica e tem enfrentado progressivo enfraquecimento.

No Brasil, a decisdao governamental de promover a formulagao de bases para uma Politica
Nacional de Ordenamento Territorial — PNOT representa uma preocupagdo com a
retomada do territério como quadro ativo de integracdo do arcaboucgo produtivo, social e
ambiental. Diante das tendéncias e limitagées vigentes, a construgdo de uma politica de
ordenamento do territério configura-se, acima de tudo, como um enorme desafio. Em um
quadro de fortes disputas por recursos limitados, o papel regulador do Estado e a
capacidade de governanga, como articulacdo de atores e acgdes, passam a ter importancia
estratégica.

Ao mesmo tempo em que as possibilidades de agdo governamental passam por um
redirecionamento, grandes desigualdades entre ramos produtivos, entre grupos sociais e
entre diferentes regides do pais, associadas a um nivel crescente de degradagao
ambiental, exercem pressdes em larga medida conflitantes. Na medida em que tanto os
condicionantes, como os problemas e potencialidades revestem-se de um cunho espacial,
politicas voltadas para essa dimensdo podem contribuir ndo apenas para equilibrar
pressodes diferenciadas, mas para integrar e promover objetivos nacionais.



No ambito do Ministério da Integracdo Nacional, entre outras acgbes, estd em curso a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR. Em sintonia com um dos eixos
centrais da estratégia de desenvolvimento do pais, a PNDR tem como objetivos reduzir as
desigualdades regionais e ativar os potenciais de desenvolvimento das regides
brasileiras. Apresenta como foco a dinamizacédo das regides e a melhor distribuicao das
atividades produtivas no territorio. Embora guardem semelhangas com uma politica
nacional de desenvolvimento regional, o delineamento, a articulagao e a efetivagdo de
uma politica nacional de ordenamento territorial, na medida em que adotam como
referéncia uma visdo estratégica e integrada da escala nacional, sao distintos do
desenvolvimento regional e do planejamento regional.

O ordenamento do territorio apresenta relagdes essenciais, ndo somente com o
desenvolvimento regional, mas também com o desenvolvimento do pais de forma mais
ampla. Enquanto condiciona e expressa o desenvolvimento histérico do pais, seu
desdobramento e redefinicdo exigem horizontes temporais que nédo se esgotam no curto
prazo. Além disso, como instrumento de regulacdo das tendéncias de distribuicdo de
atividades produtivas e equipamentos, diante de objetivos estratégicos e, ainda, como
produto de articulagdo institucional e de negociagdes entre atores significativos, o
ordenamento territorial ndo se limita a apoiar a acumulagao de capital. Na medida em que
oferega subsidios para enfrentar graves problemas sociais, como a pobreza, pode servir
de base a prépria legitimacdo do Estado. Enquanto articulagdo com a escala
supranacional, o arcabougo territorial tem expressdao nado apenas econdmica, mas
também geopolitica. Dessa forma, o ordenamento territorial brasileiro revela-se como um
instrumento potencialmente estratégico, ndo apenas dentro das fronteiras nacionais, mas
também no ambito da construgao de blocos regionais como o Mercosul.

Dessa forma, este trabalho tem como objetivo apresentar e analisar experiéncias
nacionais e internacionais de ordenamento territorial, explicitas ou implicitas, que possam
servir de referéncia para o processo em curso. Um breve resgate contextual ilustra as
relacbes entre dindmica socioeconbmica, delineamento do papel do Estado e
ordenamento do territério.

Contextualizagao, condicionantes e aplicabilidade das politicas territoriais

Na fase desenvolvimentista, caracteristica de alguns paises da América Latica e também
de outros continentes a partir de meados do século vinte, um dos principais
condicionantes foi a capacidade de governos centrais formularem e implementarem
politicas de carater nacional. No Brasil, o processo de reestruturagdo produtiva, que se
acompanhou de acelerada urbanizacdo e, em paralelo, da interiorizacdo do
desenvolvimento, exigiu elevados investimentos no equipamento e ordenamento do
territério. A disponibilidade de recursos para investimentos e a busca de novos mercados
por empresas de paises centrais propiciou um modelo perverso de desenvolvimento,
baseado na concentracdo de capitais e de renda e no endividamento publico. O modelo
foi baseado na industrializagdo, com a ampliagao e aprofundamento do perfil produtivo
nacional; e tornou-se altamente dependente de investimentos estatais em equipamentos e
redes de infra-estrutura. Com a crise da economia e do modelo desenvolvimentista, o
Estado perdeu a capacidade de promover os investimentos necessarios para a
reproducao do aparelhamento do territério, de forma a atender as demandas dos setores
produtivos e as necessidades sociais e ambientais.



Na fase da reforma do Estado, caracteristica das ultimas décadas, os governos centrais
tendem a diminuir seu papel como os grandes financiadores de politicas de equipamento
do arcabougo territorial. Diante dessa tendéncia, que prevalece em alguns paises,
documentos da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico -
OCDE mostram a necessidade de reavaliar ndo apenas a distribuicao vertical de poder e
a descentralizacdo de recursos fiscais, mas também politicas e estratégias
governamentais em geral. No caso da escala macrorregional ou estadual (provincial), os
documentos apontam, ainda, como necessarias, varias consideragdes criticas sobre
temas como: testes a competitividade; aumento de diferenciais de desempenho; aumento
dos custos de coesdo; oportunidades oferecidas por tecnologia, mercados e
conhecimento; necessidades de investimentos; necessidades de reorganizagdo da
producdo; necessidades de requalificagdo profissional; necessidades de melhorias
ambientais; e diferenciais de crescimento devido a problemas de migragdes, infra-
estrutura e falta de investimentos privados (OECD, 2002, p. 3).

No contexto de um Estado que redefine seus papéis, eventuais politicas territoriais séo
avaliadas por sua capacidade de apoiar a elevacido da produtividade e da competitividade
das economias e, de certa forma, por seus efeitos de cunho social. Por outro lado,
apresenta-se em diferentes graus uma o6tica que considera politicas territoriais pelos
efeitos de diferentes politicas governamentais setoriais ou mesmo integradas sobre o
territério. Ao mesmo tempo, no caso da Unido Européia, é possivel discernir um aspecto
adicional, de cunho eminentemente politico. Ha uma clara intengdo de que o ordenamento
do territério possa subsidiar a manutencdo e reforco as condigdes de governanga do
bloco e de seus Estados componentes. Nesse contexto, o ordenamento territorial passa a
ter um papel adicional e estratégico no apoio a efetivagdo e continuidade da unidade
politica do bloco.

A despeito de caracteristicas particulares, o Brasil compartilha com outros paises nao
apenas condicionantes gerais mundiais, mas também dificuldades ou mesmo
potencialidades especificas que se reproduzem em situagcbes com caracteristicas
semelhantes. A julgar pelas recomendagbes da OCDE para alguns paises, em um
ambiente de redefinicdo do papel do Estado, a estruturagao do territorio parece deixar de
ser uma questdo nacional. Em uma perspectiva de reforma do Estado, politicas
centralizadas podem ser consideradas ou como obstaculos a uma verdadeira integragao
do territério, ou sdo aceitas apenas de maneira formal, devido a impossibilidades
concretas de financiamento e implementagdo. Ao mesmo tempo, a experiéncia da Uniao
Européia parece conduzir a uma outra perspectiva, na qual, a despeito de uma
continuada descentralizacdo e do zelo territorial de cada Estado-nacao integrante do
conjunto, ha objetivos comuns somente passiveis de realizagdo como resultado de
esforgcos coletivos. Nesse contexto, o ordenamento territorial, construido a partir de
politicas concertadas, adquire particular relevancia. Tendo em vista diferentes
possibilidades, o presente estudo toma como referéncia compreender qual o papel, o
alcance e os limites de uma politica de ordenamento territorial no contexto do Estado
reformado da atualidade. Busca, ainda, para o caso brasileiro, construir bases para o
delineamento de uma politica com visao estratégica e capaz de articular interesses em
torno de um projeto comum de nag&os.

Enfoque adotado e procedimentos basicos

3 Para os objetivos de uma PNOT, ver Relatorio preliminar do Grupo de logistica.



O enfoque adotado parte de uma visao tedrica critica, na qual se privilegia a dinamica
histérica e relacbes fundamentais da sociedade como fatores de compreensao de
processos espaciais do capitalismo contemporaneo. Parte-se dos seguintes pressupostos
gerais: a) o contexto econdmico, social e ambiental condiciona ag¢des de diferentes
agentes, entre as quais as politicas publicas, sobre o territorio; b) as agbes, que podem
envolver conflitos, por sua vez, transformam-se em resultados ou impactos sobre o
préprio ambito econdmico (incluida a distribuicdo espacial dos investimentos), social
(incluida a distribuicdo da populagdo) e ambiental (incluidas as pressbes sobre o
ambiente e os recursos naturais); ¢) os resultados ou impactos expressam-se no territorio;
e podem vir a constituir novos contextos, em um processo relacional em continua
mudanga. Esses pressupostos gerais servem de base para a organizacédo dos itens do
Relatorio.

Exemplos de aspectos a serem identificados nas experiéncias em estudo sao: a)
contexto: aspectos econdmicos, sociais, politicos e ambientais relevantes para a
compreensao dos condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade; b)
acgdes: politicas publicas ou acdes privadas com efeitos relevantes sobre o ordenamento
territorial; e c) resultados: impactos positivos e negativos; limitagcbes ou desafios relativos
as acbes adotadas. Buscam-se dinamicas e processos estruturadores do territério, que
tenham ressonancia no caso brasileiro. O detalhamento dos itens tematicos que serviram
de referéncia para a organizagdo das informagdes é apresentado em Anexo. O
levantamento dos itens partiu de temas enunciados nos Termos de Referéncia ou nas
propostas dos diferentes grupos envolvidos na pesquisa, com eventuais
complementagdes. Para a sistematizagdo da listagem, foi feita uma articulagdo com os
procedimentos metodologicos basicos adotados trabalho e mencionados acima. O
resultado desses arranjos passou a constituir um sumario detalhado, que serviu de roteiro
comum aos textos aqui apresentados.

Os procedimentos, de forma sintética, seguiram os seguintes passos: a) montagem de um
roteiro de trabalho comum para as diferentes experiéncias em analise; b) levantamentos
bibliograficos em fontes disponiveis (governo brasileiro, instituicbes governamentais dos
paises considerados, Unido Européia, OCDE, universidades, entre outros); c) leitura e
sistematizacdo das informagdes e, quando necessario, versdo para o portugués; d)
descricdo sumarizada das experiéncias; €) sintese analitica do material; e f) integracao
dos resultados. Em termos gerais, o texto compartilha das formulagdes tedricas
apresentadas no Relatério do Grupo de Logistica.

A Parte 1 deste trabalho trata da continuidade desta Sintese analitica, que interpreta de
maneira reflexiva os levantamentos efetuados. Busca, ainda, subsidios para uma politica
de ordenamento territorial e se distribui da forma seguinte: Capitulo 2 - Experiéncias
nacionais: da integragéo a articulacgao territorial; Capitulo 3 - Experiéncias internacionais:
pratica neoliberal e redes territoriais; Capitulo 4 - Comentarios finais; e Capitulo 5 —
Referéncias bibliograficas. Segue o Capitulo 2.



2 EXPERIENCIAS NACIONAIS E INTEGRACAO TERRITORIAL

A busca subsidios para uma politica de ordenamento territorial encontra referéncia na
experiéncia anterior brasileira. Enquanto na fase desenvolvimentista houve tentativas de
implementar projetos especificos com o fim de disseminar a acumulagédo, os pélos de
crescimento, a exemplo da siderurgia e da petroquimica, é possivel identificar um esfor¢o
intencional e articulado para ocupar, dominar e equipar o territério brasileiro de forma
sistematica. As politicas de organizacdo e gestdo do territorio iniciadas em meados do
século vinte contribuiram de forma decisiva para a integragdo do pais ao mercado
mundial como um pais que se industrializava. Na fase mais recente, caracterizada pela
reforma do Estado e pela drastica diminuicdo de sua capacidade de investimentos,
embora as demandas sejam crescentes, as politicas de ordenamento do territério
permanecem subentendidas em politicas setoriais ou enfrentam sérias limitagdes. Parte
das dificuldades esta relacionada as modificagdes advindas da mudanga do modelo de
governanga que, ao incluir parcerias com o setor privado como solugao para restricdes da
agao governamental, deixou desatendidos graves problemas sociais e ambientais.

2.1 Estado desenvolvimentista, centralizagdo e busca de uma integragéo territorial

O ideal nacional-desenvolvimentista, tradutor de um projeto de nagéo, nasce de um
sentimento nacionalista ainda no Estado Novo, porém sé comecga a se efetivar com o
Plano de Metas no Governo populista de Juscelino Kubitschek e atinge seu periodo mais
marcante durante os governos militares. No Brasil, 0 ordenamento territorial, enquanto
suporte a acdo do Estado na melhoria da logistica do territério em apoio a atividade
econbmica, parece ter sido mais bem caracterizado no periodo governamental
correspondente a modernizagdo conservadora nacional. Sob a égide um planejamento
centralizador, o Estado autoritario possuia autonomia administrativa, poder politico e
recursos financeiros suficientes para deliberar e decidir sobre investimentos e executar
obras sem a necessidade de ouvir a sociedade. E certo que estas condicdes propiciaram
maior celeridade na tomada de decisbes e eficiéncia no atingimento das metas,
principalmente quanto ao crescimento econdmico que teve um grande impulso neste
periodo. Mas também ¢é certo que as agdes do Estado autoritario tiveram um obijetivo
claro de beneficiar fortemente o capital privado dentro de uma estratégia de integracao da
economia nacional ao capitalismo moderno, o que acarretou em um aprofundamento da
crise social e das disparidades regionais historicamente estabelecidas.

No aspecto territorial, os planos desenvolvimentistas rompem em definitivo com a
estrutura de “ilhas de prosperidade” concentradas ao longo da faixa litordnea. A malha
infra-estrutural instalada pelo Estado foi eficiente na interiorizacdo da ocupagao do
territério nacional, mas ndo conseguiu promover uma integragao regional que fosse além
de um melhor aparelhamento do territério visando melhor explorar e escoar as riquezas
nacionais para o mercado externo. A vocagdo primario-exportadora da economia
brasileira, herdada dos tempos coloniais transforma-se em vocagao exportadora de
produtos manufaturados com beneficios restritos a uma pequena elite burguesa. O Brasil
que territorialmente deixa de ser “so litoral” continuou “de costas” para o Brasil em termos
de desenvolvimento social.



2.2 Estado reformado, busca de descentralizacdo e fragmentagéo do territorio

Na fase de integragdo ao mercado mundial que caracteriza o periodo aqui denominado de
Estado reformado, o projeto desenvolvimentista ficou temporariamente adiado em fungao
de uma década de forte recessao econdmica e da debilitacdo da capacidade operacional
do Estado. Foi retomado, porém, a partir de 1996 com o PPA 1996/1999 em funcao da
possibilidade oferecida pela estabilizagdo econémica para as agdes de planejamento do
desenvolvimento. As bases em que este novo periodo ocorre sdao completamente
diferentes do anterior, seja no quadro internacional ou no nacional.

Sem o mesmo poder executor do Estado autoritario, diante da incapacidade financeira
para assumir grandes investimentos e sob a nova realidade politica democratica, o Estado
reformado necessariamente tem que descentralizar suas agdes. As responsabilidade
executivas sdo repartidas entre as instancias administrativas federais, estaduais e
municipais, segundo a reparticdo dos recursos orgamentarios definida a partir da
Constituicao Federal de 1988. Os recursos financeiros para os investimentos, porém,
deveriam vir predominantemente da iniciativa privada, feita parceira do Estado na
alocacgao da infra-estrutura logistica do territorio. A propria iniciativa privada, por parte das
grandes corporagdes, passa a assumir sozinha os investimentos infra-estruturais que Ihe
sdo imprescindiveis, dentro de um ambiente de elevada competicdo e forgosa
independéncia de um Estado enfraquecido.

A légica econémica condiciona que territorios obtenham mais ou menos éxito no seu
desenvolvimento, de acordo com a sua capacidade de atrair investimentos. Foi ela que
predominou sobre os objetivos de equidade territorial nos planos de desenvolvimento,
seja na fase desenvolvimentista ou na fase do Estado Reformado. Conforme Mattos
(1997), diante do predominio das forgas de mercado, as perspectivas de crescimento dos
territérios em qualquer escala passam a depender do seu potencial enddgeno. As
possibilidades de acumulagao e crescimento de qualquer territério sdo condicionados por
sua historia produtiva e recursos locais, avaliados pelos investidores. O capital se move
segundo a “fertilidade” dos territorios, ou “onde seja possivel germinar nas melhores
condigées” (MATTOS, 1997, 114).

Os principais instrumentos da fase desenvolvimentista brasileira eram do tipo institucional
e se complementavam com instrumentos de operacionalizacdo. O papel ativo do Estado
na formulacao, implementacao e financiamento do ordenamento do territorio refletiu-se no
grande numero de instrumentos disponiveis. Na fase do Estado reformado, na qual a
acao governamental sobre o territério encontra limites estruturais, também ha
instrumentos institucionais e de operacionalizagdo, ambos em numero bem mais reduzido
do que na fase anterior.

Diante de pressbes dos setores produtivos, os limitados investimentos governamentais
tendem a beneficiar os lugares e regides ja desenvolvidas, refor¢ando o ciclo virtuoso da
prosperidade. As areas social e economicamente deprimidas, por outro lado, continuam
nao atraindo investimentos e n&o conseguem superar o ciclo vicioso da pobreza. A agao
do Estado brasileiro, longe de agir corrigindo estas distor¢ées e buscando o equilibrio no
desenvolvimento territorial, ndo conseguiu ser eficiente neste sentido durante o periodo
analisado. Embora em contextos diferenciados, parte da légica globalizada que
condiciona a experiéncia brasileira se reproduz na analise das diferentes experiéncias
internacionais.



3 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS E ARTICULACAO TERRITORIAL

3.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

A pratica de organizagdo do espago de um grupo ou nagdo para apoiar finalidades
econdmicas, sociais ou politicas ndo é recente. Ao longo da histéria, diferentes
sociedades tém adotado variadas formas do que se conhece como ordenamento
territorial. Enquanto povos primitivos organizavam seus territdérios para simbolizar um
cosmos ao mesmo tempo terrivel e reparador, impérios antigos e modernos reconheciam
a importancia estratégica de instrumentar o territério para consolidar seus dominios. Em
ambos 0s casos, a organizacgao territorial era um meio para alcangar um fim maior: o
controle, a reproducédo e a expansédo das relagdes socioeconémicas dominantes. Hoje
nao é diferente.

Esgotado o modelo de acumulacéo intensiva, ou fordismo, apés a Segunda Guerra
Mundial, a recuperagado se deu pela emergéncia da acumulagao flexivel. Na escala do
planeta, a dinamica econdémica prevalente nas ultimas décadas tem se caracterizado
como uma acentuada integragcdo de mercados sob o comando da reestruturagdo da
producdo e das inovagbes tecnoldgicas, em um cenario de acirrada competi¢gdo. Os
efeitos sociais dessa tendéncia vao além das trocas comerciais e dos investimentos de
empresas transnacionais ndbmades; é cada vez mais visivel a movimentagdo macica de
pessoas, em um processo de intensa mobilidade internacional de parcelas da forca de
trabalho a procura de emprego. Mudangas politicas decorrentes desse processo,
largamente identificado como de globalizagéo, incluem uma relativa diluicdo do poder dos
Estados-nacéo, frente a emergéncia das transnacionais. Enquanto uma parte significativa
dos efeitos da globalizagdo é bastante visivel, alguns dos condicionantes econdémicos e
politicos que dirigem o pervagante processo tendem a permanecer pouco explicitos.

Para David Harvey, a globalizagdo constitui um longo processo, parte integrante da
acumulagao de capital e ndo um fenébmeno politico e econdmico recente. Harvey sintetiza
as mudancas recentes no processo de globalizagdo como resultantes dos seguintes
fatores: a) desregulagdo e descentralizagdo do sistema financeiro internacional; b)
redugdo dos custos de transporte de mercadorias, pessoas e, particularmente,
informagdes; ¢) mudangas nas formas de produgédo e de organizacdo; d) duplicagdo do
tamanho do proletariado mundial; €) mudancgas na territorializacdo do mundo; f) perda de
alguns poderes de Estados individuais e a criagdo de novas oportunidades pela
democratizagao geopolitica. (HARVEY, 1997, p. 421-423)

Segundo Harvey, o primeiro fator, as facilidades advindas da desregulacdo e
descentralizagao do sistema financeiro internacional, podem resultar em interferéncias de
atores longinquos sobre o espaco local, sob a forma de investimentos. Com relagcao a
reducdo dos custos de transporte de mercadorias, pessoas e, particularmente,
informagdes, a urbanizacdo e a ligagcdo entre cidades por meio de redes passa por
mudancas rapidas. No que diz respeito a mudangcas nas formas de producédo e de
organizacao, alguns dos efeitos dessas mudancas sao a dispersado e a fragmentagao de
processos e sistemas, ao lado da centralizagdo do poder das grandes empresas; assim,
os lugares tornam-se mais vulneraveis, enquanto as redes urbanas sujeitam-se a rapidas
mudancas e fluxos do capital industrial. Quanto a duplicagdo do tamanho do proletariado
mundial, boa parte desse proletariado esta dispersa em um numero elevado de grandes
centros urbanos. No que tange as mudangas na territorializagdo do mundo, a ac¢ao do



Estado tem sido condicionada pelo capital monetario e pelas financgas; o papel do Estado
tem restringido-se a promover um clima favoravel aos negdcios, enquanto ha uma
tendéncia a substituicdo da protecéo social pelas subvencgdes ao capital. Quanto a perda
de alguns poderes de Estados individuais e a criagdo de novas oportunidades pela
democratizagao geopolitica, tornou-se dificil para um so6 pais, embora central, disciplinar
outros; e mais facil para paises periféricos com salarios baixos participarem na
competicdo capitalista; o controle sobre a for¢ca de trabalho tornou-se um ponto vital na
ideologia da globalizagao. (HARVEY, 1997, p. 421-423)

Em uma perspectiva complementar, Renato Baumann aponta que os efeitos da
globalizagdo expressam-se em diferentes campos: a) financeiro; b) comercial; c) setor
produtivo; d) institucional; e e) politica econdmica. No campo financeiro, a globalizagao
esta associada a uma elevagdo do volume de recursos disponiveis; a um aumento da
velocidade de circulacdo dos recursos; e a combinagao dos efeitos dessas mudancas,
atuando sobre diferentes economias. No campo comercial, a globalizagédo significa uma
progressiva semelhanga nas estruturas de demanda e de oferta nos diferentes paises,
com efeitos sobre ganhos de escala e homogeneizacdo de processos e, ainda,
concorréncia baseada em tecnologia de processos. No campo do setor produtivo, a
crescente internacionalizagdo das empresas tem contribuido para uma aproximagao cada
vez maior de processos produtivos adotados nos diferentes paises. No campo
institucional, a globalizagao propicia tendéncias a homogeneizacdo de sistemas
econdmicos, aproximando os mecanismos de regulacao de diferentes paises. Além disso,
aumenta a influéncia das transnacionais e de organismos internacionais sobre assuntos
internos de cada pais, diminuindo o poder relativo do Estado. No campo de politica
econdémica, a globalizagdo tem contribuido para a redugdo da soberania econémica e
politica, tanto de paises desenvolvidos como subdesenvolvidos. A escala dos
investimentos frequentemente ultrapassa o alcance de instrumentos macroeconémicos
tradicionais. (BAUMANN, 1996, p. 34-36)

Tendo em vista suas caracteristicas, a globalizacdo resulta em: maior mobilidade de
capitais e também em maiores facilidades para especulagao e riscos; homogeneizacao de
mercados e competicdo baseada em tecnologia de processos; formacéo de verdadeiras
cadeias de valor adicionado, transformando baixos custos de transagcdo em fatores
locacionais importantes; maior semelhanga nos modelos de regulacdo adotados pelos
paises e em uma diminui¢cao do poder relativo do Estado; e em redug¢do da soberania com
a interferéncia de condicionantes externos em decisdes internas dos paises.

Juntas, as mudangas advindas da globalizacdo tém sido fortes o suficiente para
transformar processos espaciais, entre os quais o de urbanizagdo. No entanto, Harvey
enfatiza, ndo houve mudanca no modo de produ¢cdo nem nas relagdes sociais a ele
associadas. Se houve mudancas, foi para reafirmar as tendéncias ao laissez-faire e ao
darwinismo social e para combina-las com a tendéncia de trazer todos e tudo para a
orbita do capital. O resultado para a acumulagao é tornar supérfluas cada vez maiores
parcelas da populacdo mundial impedindo-lhes, ao mesmo tempo, o acesso a meios de
sustento. (HARVEY, 1997, p. 423)

Diante dos novos condicionantes impostos pela integragdo de mercados, um dos
objetivos da reestruturagdo produtiva € acelerar o tempo necessario para a produgao,
circulacdo e consumo de bens e servicos. Os processos que dao suporte a essas
mudangas se fazem viaveis diante dos grandes avangos na tecnologia das ultimas
décadas e dependem, para sua concretizacao, de condi¢gdes socioespaciais especificas.



Muitas dessas condigbes sao apenas encontradas nas grandes cidades e em territorios
equipados com extensas redes materiais e imateriais.

Harvey aborda as relagdes entre as necessidades do capitalismo sob uma perspectiva
espacial. Embora sua analise se refira mais diretamente as cidades, muitas de suas
reflexdes também se aplicam em escalas mais amplas do territorio. Para o autor, dentre
as principais necessidades do capitalismo estdo: a) a eliminagao de barreiras espaciais; e
b) a aceleragao do tempo de turnover. Ambas implicam contradigbes, com repercussoes
sobre as formas espaciais. Por um lado, para a aceleracdo do tempo de furnover, com a
consequente redugcdo do tempo de circulagdo do capital, € necessario investimento de
longo prazo, por exemplo, no ambiente construido e em infra-estrutura de apoio a
produgao, ao consumo, as trocas e a comunicagado. Muitos desses investimentos acabam
diminuindo a velocidade do tempo de turnover do capital em vez de aumenta-la. Por outro
lado, para a eliminacdo de barreiras espaciais € necessario produzir espaco fixo. O
capitalismo esta, pois, fadado a produzir uma paisagem geografica que inclui relagbes
espaciais, organizacao territorial e sistemas de lugares ligados a uma divisdo global do
trabalho e de fungdes. No entanto, essa paisagem, adequada a dindmica da acumulagao
em um periodo de tempo especifico, tem que ser inevitavelmente destruida para adequar-
se as necessidades da acumulacdo em periodos posteriores. Compreendida como um
processo, a produgdo da organizacao territorial faz com que a territorializagdo, a
desterritorializagcdo e a reterritorializagdo se tornem tragos continuos na geografia
histoérica do capitalismo. (HARVEY, 1997, p. 412)

Os debates sobre a reestruturagdo produtiva e suas implicagcbes espaciais,
particularmente sob o ponto de vista do que se chamou de pds fordismo e da acumulacio
flexivel, enfatizam que, embora os principios basicos da acumulacdo se mantenham e se
renovem, houve grandes transformagcdes nos modos de produzir, de circular e de
consumir mercadorias e servigos. As discussdes indicam, ainda, que as inovagoes
tecnolégicas foram um dos grandes motores dessas transformagdes. Por tras da corrida
em diregcdo as inovagbes tecnoldgicas, no entanto, estd a questdo da busca de
produtividade.

Castells lembra que, para os agentes econdmicos, a produtividade ndo € o grande
objetivo. Para o autor, empresas, nagdes e entidades suprarregionais sao os agentes por
exceléncia do desenvolvimento econémico. O autor reitera que a grande preocupagao
nao com é a tecnologia em si ou com o crescimento da produtividade por finalidades
sociais. Enquanto as empresas tém como motivacao principal a lucratividade, que tem a
produtividade e a tecnologia entre seus meios, as instituicdes politicas, fruto de um
conjunto de interesses mais amplo, dirigem-se, na esfera econdmica, para a maximizagao
da competitividade de suas economias. Assim, conclui o autor, a lucratividade e a
competitividade é que determinam, ndo apenas a inovagéo tecnolégica mas também o
aumento da produtividade. (CASTELLS, 1999, p. 100)

No contexto da nova economia global, um elemento decisivo € o Estado. Castells observa
que, no processo de integragdo, os interesses politicos dos Estados tornam-se
conectados diretamente com o percurso da concorréncia econdmica das empresas
nacionais ou que se localizam no territério nacional. Assim, segundo o autor, as formas
contemporaneas de intervencao estatal conjugam como parte de uma estratégia explicita
a competitividade, a produtividade e a tecnologia. O que Castells denomina de “novo
Estado desenvolvimentista” apdia as industrias do pais, tanto no desenvolvimento
tecnolégico quanto na infra-estrutura de produgéo, para propiciar a produtividade e a
competitividade dessas empresas no mercado mundial. Na mesma linha, em uma fase
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que se supde de abertura de mercados, alguns governos buscam minimizar a penetragao
da concorréncia externa e, assim, proteger setores emergentes. (CASTELLS, 1999, p.
108)

Uma tendéncia que se estabeleceu em varios paises a partir de meados da década de
oitenta, é a desregulamentacdo de mercados e a privatizagdo de empresas estatais, em
setores estratégicos e lucrativos como energia, telecomunicagbes, midia e finangas.
Dessa forma, Castells nota, apesar da vigéncia da era da desregulamentagcdo, a
interdependéncia e a abertura internacionais acabam demandando que o Estado promova
estratégias em favor de suas empresas. O autor sublinha que, no quadro de economias
reguladas, politicas econémicas tradicionais, tais como politica monetaria, taxas de juros
e inovagdes tecnoldgicas, estdo se tornando progressivamente ineficientes diante da larga
dependéncia de movimentos globais. Para aumentar a rigueza e o poder na nova
economia global, os Estados precisam direcionar suas politicas para elevar a
competitividade do conjunto de empresas sob sua jurisdi¢ado e, também, para aumentar a
qualidade dos fatores de produg¢ao em seus territorios. (CASTELLS, 1999, p. 108)

Castells continua sua argumentagdo, lembrando que a economia global é muito
dependente da dindmica politica e que a concorréncia econémica principal submete-se a
condi¢cbes de comércio administrado. Para o autor, a nova economia da reestruturagao
econdmica e da revolugao tecnologica sera delineada em consonancia com processos
politicos desenvolvidos com a participacdo do Estado. (CASTELLS, 1999, p. 109) O peso
dos Estados, como agentes articuladores das relagbes de poder que apoiam a
acumulagao globalizada, torna-se evidente no contexto da geopolitica mundial e na
constituicdo de disputas por posigdes hegemodnicas.

O comando politico do processo de globalizagéo é formado por uma geometria dindamica e
conflituosa. A longa hegemonia dos Estados Unidos, que cresceu e se expandiu durante o
século vinte, teve como desafio a emergéncia do poderio da Alemanha e do Japéo, com o
contraponto da Unido Soviética. Passada a “guerra fria”, a configuragdo politica
dominante da integracdo de mercados passou a ser sintetizada como um conjunto sob
tensao representado por trés polos: os Estados Unidos, a Europa ocidental e o Japao.

Embora durante varias décadas, a dominagao dos Estados Unidos tenha permanecido
relativamente incontestada, os processos geopoliticos envolvidos sdo extremamente
dinamicos. Como forma de assegurar mercados proximos, aumentar a competitividade e
promover as exportagdes em escala mundial, tem havido uma tendéncia a aglutinagao de
paises em torno de entidades supranacionais, os blocos econdmicos regionais. Os
préprios Estados Unidos, o Canada e o México se organizam no North American Free
Trade Agreement, o Nafta; a Europa vem progressivamente consolidando a longamente
construida Unido Européia; e o Pacifico asiatico se organiza ao redor do Japao e conta
com a participacao da propria China. Uma complementagcao é a Association of Southeast
Asian Nations, o ASEAN, que congregava inicialmente paises como Indonésia, Malasia,
Filipinas, Singapura e Tailandia e existe desde 1967. As areas restantes situam-se em
geral a margem da corrente principal e conjugam cenarios criticos de estagnagao, como
partes da Africa, ou de oscilagdes em torno de um lento processo de acumulagdo, como a
América Latina. Refém de disputas por um mercado limitado e oscilante, a América Latina
ensaia articulacbes de carater semiperiférico, a exemplo do Mercado Comum do Sul, o
Mercosul. No quadro mutavel da globalizagdo e dos blocos regionais, as estruturas
politicas dos Estados nacionais passaram a refletir ndo apenas as necessidades de
enfrentar as pressdes econbmicas ligadas a competitividade e a inser¢cdo no mercado
internacional, mas também questdes econdmicas e politicas internas.
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Algumas questbes remanescentes dos anos setenta e oitenta, como o agravamento do
déficit publico, incentivaram o que Georges Benko chama de uma nova descentralizagao,
com o aumento da responsabilidade da esfera regional na gestdo dos bens coletivos
locais. A infra-estrutura de transportes e de educacédo, o enfrentamento do desemprego e
o0 apoio ao desenvolvimento sdo exemplos dessa tendéncia. Considera-se, nesse
contexto, que a densidade das relacbes entre os atores locais, como empresas,
municipios, universidades, centros de pesquisa e sindicatos pode ser determinante na
competitividade de atividades econdmicas. O restabelecimento de instituicbes
econdmicas em diferentes escalas, como a regional ou a das grandes aglomeragdes, em
substituicdo ao que nos anos fordistas era exclusivamente nacional, ilustra o que o autor
denominou de uma “ordem entrelagada”. Essa seria mais complexa do que se infere por
globalizagdo. (BENKO, 2002, p. 49) A ¢dtica de uma ordem de multiplos fatores torna-se
util para compreender a dinamica das acdes de gestao do territério que apresentam
reflexos no ordenamento territorial.

3.2 Agbes de gestao do territorio com efeitos sobre o ordenamento territorial

As agdes no territério devem ser encaradas a luz de uma série de processos, dentre eles
o da globalizagao, ja tratado anteriormente, e o de regionalizagdo ou integragéo regional.
A discussdo mostra que, na fase atual, tanto o processo de globalizagdo quanto o de
integracgdo regional* determinam a distribuigdo geo-econdmica do mapa mundial e sdo
marcos importantes para a formulacido de politicas especificas dos Estados. Assim,
abordam-se inicialmente México e Canada, sob a influéncia do North American Free
Trade Agreement — Nafta; em seguida, a Franga e a Italia, no quadro da Unido Européia.

Existem diferentes visdes acerca dos processos de integragao, que podem ser analisadas
segundo uma ampla gama de interpretagdes, que vao desde considera-los como uma
etapa na direcdo da globalizacéo, até como um meio para a conformacdo de uma ordem
mundial mais pluralista, em cujo seio podem coexistir diferentes formas de organizagao
socioeconOmica. Independentemente dos matizes deste debate, os processos de
integracdo conformam-se ao redor do desenvolvimento de solidariedades, na busca de
uma modalidade de autonomia que garanta o desenvolvimento menos dependente da
economia mundial, o da hegemonia de um outro Estado ou bloco. Convertem-se assim
numa estratégia que, sobre a base de contiglidades geograficas, incrementa a troca
comercial, os investimentos, a transferéncia de tecnologia e, em geral, aumenta a
eficiéncia econbmica mediante a convergéncia de vontades politicas (Stallings, 1995).

O marco supranaconal também constitui um nivel de articulacdo entre os processos
econdmicos globais, as decisdes dos paises e sua dinamica interna. Por esta razao, tem
uma influéncia no leque de politicas desenvolvidas pelo Estado, bem como no modelo de
governangca® e, portanto, no arranjo das suas estruturas territoriais. A

4 Por integracao regional entende-se, desde um enfoque neofuncionalista, “o processo mediante o qual se da a fusdo
institucional entre duas ou mais entidades politicas numa entidade nova mais extensa”. Implica, portanto, uma hipotese
de supra-nacionalidade em fungdo da progressiva cessdo de soberania nacional e de integragdo politica, bem como uma
convergéncia das economias.”(Hurrell,1994). Esta defini¢do caracteriza o caso da Unido Européia. A segunda visdo,
enfatiza o processo de aprofundamento da integracdo a partir da cooperagdo econdmica entre diversos paises, em
particular ao redor da configuracdo de diferentes modalidades de integragdo econdmica- zonas de livre comércio, unides
aduaneiras, mercados comuns, unido econdmica e integragdo econémica total (Hurrell, 1994).

5 Por modelo de governanca se entende a forma como se organizam os multiplos atores sociais num marco de sistemas
econdmicos e sociais € as estruturas politicas e legais através das quais se administram os assuntos da sociedade.

12



multidimensionalidade dos processos de integracdo, com suas dinadmicas de diferentes
niveis, articula a interacdo de diversos atores em circuitos e ambitos diversos que se
organizam no nivel regional e que devem guardar uma coeréncia com o nivel interno,
nacional, dando continuidade as agdes e intengdes em termos institucionais e de politica
nos diferentes niveis. Assim, os acordos regionais condicionam a avaliagdo das agdes de
politica, ndo apenas por sua dindmica interna, mas pela interagdo entre os fatores
internos e os supra-nacionais. E fundamental entender que esta interagdo entre o nivel
regional e nacional gera mudangas institucionais nos niveis subnacionais, que colocam
desafios muito importantes para as a¢des de politicas. Este é o caso da Unido Européia e
dos paises europeus a ela pertencentes.

De igual forma, os processos de integragdo geram uma recomposi¢do do poder do
Estado, seja a favor da sociedade civil, seja a favor do mercado, que também tem um
efeito no conteudo e fungdo das politicas publicas, em outras palavras, que tem uma
expressao organizacional. Isto é verdadeiro no caso da integracao européia, mesmo com
a forte centralidade dada ao Estado. Alguns analistas apontam para o fim da dicotomia
entre o setor publico e privado e a incorporagdo de praticas do setor privado para
melhorar a eficiéncia da administragédo publica. (Wright, 1994). O balango entre influéncias
econdmicas e efeitos sobre a governanca se manifesta de forma variavel, segundo a
natureza do bloco em questao.

Nafta: México

No caso da integragdo do NAFTA, tanto o Canada quanto o México ajustaram-se as
normas regulatérias e apresentaram particularidades, tanto na sua forma de insergdo no
processo de integragao, quanto no seu posicionamento dentro do bloco. A liberalizagao
econdmica teve consequéncias dispares nestes dois Estados: no caso mexicano, ampliou
as desigualdades regionais e abriu novas dimensodes de desigualdade territorial; no caso
canadense elevou a competicado entre provincias exportadoras para o imenso mercado
dos Estados Unidos.

No México, sua condicdo de pais semiperiférico determina sua forma de insercdo no
bloco do NAFTA e no proprio processo de regionalizagdo. A possibilidade de introduzir
mudangas nas politicas estatais se vé reduzida a um conjunto pequeno de atores com
pouca representatividade e legitimidade, que ocupam uma posicao privilegiada na
piramide social. Estes atores atuam em espacos determinados pelos seus interesses
particulares e ajudam a costurar formas de governanga supranacional que incidem nas
determinacgdes internas. Este processo de regionalizagdo centra-se na liberalizagéao
comercial, sendo assim um veiculo para a implementacdo de politicas neoliberais, com
efeitos muito contrastados, segundo os segmentos da populacdo e as regides mexicanas.
De fato favorece aos setores exportadores e ao esquema de maquiladoras com uma
insercao territorial muito definida ao longo da fronteira com os EUA.

Na esfera politica e institucional, o NAFTA tem apontado para um redimensionamento das
relacdes dos trés ambitos sociais, em favor de uma maior participagcdo da esfera do
mercado como mecanismo regulatério. Neste sentido, aparecem uma série de atores que
fazem do processo de integragdo um mecanismo de extra-versao territorial que, porém,
nao cria as condi¢gdes para um desenvolvimento territorial de baixo para cima. As agdes

Incorpora a maneira como se conjugam as agdes do Estado com os ambitos do Mercado e da Sociedade Civil, para que
exista uma capacidade de implementagdo e administracio dos processos de decisdo das politicas. (Dabas e
Najmanovich, 1999).
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favorecem primordialmente os setores econdmicos exportadores e acirram o modelo
territorial segmentado e dual, privilegiando as regides da faixa de fronteira com os EUA.
Seus instrumentos enfatizam mais os aspectos institucionais que operacionais ou de
gestao, desaproveitando, desta forma, as experiéncias de sucesso ja existentes.

Pode-se dizer que o processo em andamento no México esta, por uma lado, criando as
condigdes necessarias - porém nao suficientes - para superar as enormes desigualdades
territoriais existentes, e por outro, propiciando ag¢des que acirram essas desigualdades,
associadas ao processo de integracdo no NAFTA.

Da mesma forma, o Plano Puebla Panama, que pode ser considerado um propiciador de
maior conectividade do territério na regido Sul do pais, também apresenta um padrao
territorial definitivamente extrovertido. Segundo os criticos do Plano, este padrdo obedece
a intencionalidade de equipar o territorio meso-americano para as dinamicas econémicas
provindas da globalizagdo, de forma a funcionaliza-lo para as demandas dos mercados
externos.

Visto sob esta otica, a experiéncia mexicana nao cria um novo modelo de governanga,
alavancado pelo processo de descentralizagdo, como no caso dos paises da Unido
Européia. A re-distribuicdo dos poderes nos diferentes niveis de governo ndo consegue
romper com o0s esquemas e tendéncias corporativistas préprias da cultura politica
mexicana, e assim reproduzem-se esquemas de concentracdo de poder e de corrosio
e/ou cooptagdo dos espacos de participacdo. Aparentemente, no México se recria um
modelo hibrido e contraditorio que, de um lado, responde as necessidades de integragao
e, portanto, privilegia apenas alguns setores soécio-econdmicos e, simultaneamente,
formula politicas e mecanismos para superar suas enormes desigualdades sociais e
territoriais. Estas ultimas, dado o atraso na focalizagdo da problematica e na formulagao
de agdes e mecanismos adequados, ndo serao tao faceis de superar e reivindicarao a
conjungao de uma vontade politica férrea com as condigbes econdmicas apropriadas para
levar os processos de desenvolvimento territorial a um patamar de maior equidade.

Nafta: Canada

Com forte énfase na articulagdo a economia globalizada, a inser¢do do Canada no
NAFTA se faz principalmente pelas provincias com economia de mais elevada
produtividade. Enquanto os efeitos externos se caracterizam por uma competicdo com
suas congéneres dos Estados Unidos, os efeitos internos fazem antever uma crescente
autonomia das provincias exportadoras com relagao ao restante do pais. Dotado de infra-
estrutura privilegiada, o Canada apresenta um historico de politicas federais voltadas para
promover o equilibrio entre suas provincias; de presenca de agdes governamentais nos
rarefeitos territérios do Norte; e de uma progressiva descentralizagdo. Uma unido
federativa com forte autonomia provincial, o Canada conta com uma distribuicdo espacial
de atividades produtivas que reflete as prioridades de uma economia de mercado
relativamente bem sucedida. Mais do que politicas explicitamente territoriais, o Canada
apresenta politicas publicas com rebatimento no territério. Pode-se dizer que essas
politicas se aproximam mais de um conjunto de diretrizes e tendem mais a um
estabelecimento de valores e critérios, estabelecidos e divulgados periodicamente pelo
governo central, do que a normas coercitivas. Gerais apenas na aparéncia, esses critérios
se traduzem em de politicas publicas que se encadeiam e sao progressivamente
implementadas nos diferentes niveis de governo.
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Diferentemente das politicas regionais tradicionais, o objetivo principal da intervencgéo
federal recente em regides pouco dindmicas ou estagnadas nao é promover a diminuigao
da desigualdade entre as provincias sob a forma de investimentos maci¢os. No quadro da
globalizagao, da insergado no bloco regional e do Estado reformado, a proposta reiterada é
buscar vantagens competitivas pouco exploradas. Como forma de apoio a regides menos
dindmicas, ha quatro agéncias federais de desenvolvimento regional. As agéncias
regionais atuam respectivamente: nas provincias atlanticas; na parte Norte da provincia
de Ontario; na provincia de Quebec; e nas quatro provincias do Oeste. Nas ultimas
décadas, as politicas de competitividade adotadas pelas quatro agéncias tém enfatizado:
1- pequenas e médias empresas, com a assisténcia sob a forma de empréstimos e apoio
nao financeiro; 2- apoio ao desenvolvimento comunitario; 3- negocia¢cdes e acordos
menos predeterminados e mais flexiveis; 4- pesquisa e desenvolvimento e inovagao.

Os instrumentos de politicas publicas canadenses com expressao territorial enfatizam os
aspectos institucionais, mas as politicas contam também com uma ampla variedade de
instrumentos de operacionalizagdo e de gestdo. Nos trés casos, o0s incitativos
predominam. Embora os instrumentos institucionais tenham um carater relativamente
tradicional, como agéncias e programas, a énfase das agdes dentro de sua area de
responsabilidade se flexibiliza para tratar de temas priorizados nos critérios gerais. Os
instrumentos de operacionalizagéo e os de gestao revelam flexibilidade e adaptabilidade
frente os condicionantes externos e internos da fase contemporanea.

Entre os instrumentos institucionais, destacam-se agéncias voltadas para a redugdo de
desigualdades entre as provincias ou entre regides; agéncias para assuntos indigenas ou
dos territérios do Norte; agéncias e programas para o apoio ao desenvolvimento de
comunidades rurais; programas que tratam da devolugdo de responsabilidades aos
governos dos territorios; e consércios municipais em aglomeragdes urbanas. Entre os
instrumentos de operacionalizagado apresentam-se a cooperacgao entre diferentes esferas
de governo; os acordos e parcerias; os arranjos produtivos locais; o apoio indireto a
expansao da base econdmica; o envolvimento federal descentralizado em areas urbanas;
e a lente ou perspectiva rural. Entre os instrumentos de gestdo encontram-se programas
de transferéncia de tecnologia, pesquisa e desenvolvimento; plano de acéo indigena;
programas urbanos; programas rurais; e programas de comunidades inteligentes.

Embora as politicas de expressao territorial tenham contribuido para a redugao das
desigualdades entre as provincias, tem havido um aumento da assimetria intra-regional e
um crescimento de problemas das metropoles canadenses, em particular Toronto e
Montréal. Entre as preocupacoes, esta a diminuicdo de énfase em politicas setoriais e um
foco na escala local, acompanhado de um aumento da transversalidade e integragao de
acdes. Repete-se nesse pais a énfase em mecanismos de governanga, que reiteram a
importancia de parcerias e articulagdes politicas com vistas a valorizacdo de
potencialidades locais e ao aumento da competitividade, caracteristicos de um ambiente
globalizado. Ha uma perspectiva territorial, embora relativamente difusa em politicas
multifacetadas.

Unido Européia: Francga

No caso da Unidao Européia, os mecanismos organizacionais e funcionais determinados
pelos imperativos integracionistas colocaram constrangimentos e re-definiram os espagos
de acao e os escopos das politicas. Paises como a ltalia e a Franca redefiniram suas
politicas territoriais, cada uma de uma forma diferente, respeitando suas trajetérias e
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necessidades particulares, porém, dando respostas aos imperativos da organizagao
supranacional.

A Franga implementou um modelo que poderia ser caracterizado como uma
descentralizacdo com matizes ainda centralizadoras. Nos ultimos anos, o ordenamento do
territorio expressa as seguintes prioridades: reforcar a competitividade dos territérios,
monitorar as transformacodes territoriais, desenvolver acdes de solidariedade territorial,
reforgar as parcerias com as coletividades locais e enfrentar os novos desafios europeus.
Novos objetivos sdo também definidos: criar polos de competitividade e os “pbles
d’excellence rural”, apoiar e facilitar o desenvolvimento de metrépoles com uma escala
européia, facilitar o acesso as novas tecnologia da informagdo e de comunicagao,
melhorar as infra-estrutura de transporte e 0 acesso aos servigos publicos, ordenar o
desenvolvimento do litoral.

Os pélos de competitividade pretendem reforgar a competitividade da economia do pais,
por meio do desenvolvimento de sinergias entre empresas, centros de pesquisas e
centros de formacéo, localizados em um mesmo espago geografico. A parceria visa
mercados especificos e busca competitividade ao nivel internacional. Para o mundo rural,
uma nova politica chamada de “Pdles d’excellence rurale”’(PER) foi idealizada para criar
novas dindmicas. Quatro tematicas foram escolhidas para dar um quadro aos projetos: (i)
a promocao do patrimdénio natural, cultural e turistico; (ii) a valorizagdo e a gestdo dos
recursos bioldgicos; (iii) a oferta de servigos e a integragado de novas populagoes; e (iv) a
exceléncia tecnologica para as produgdes industrial e de servigos. O litoral francés tem
tido uma evolugdo muito rapida por ser muito atrativo, tanto pela qualidade de vida quanto
pelas oportunidades de emprego. Sdo grandes os problemas de crescimento urbano
desordenado e de degradagao do meio ambiente. Para minimizar os impactos, o Estado
definiu trés grandes objetivos em relacdo ao ordenamento costeiro: (i) o controle da
pressao fundiaria; (ii) a diversificagcado econémica respeitando as vocagdes regionais; e (iii)
a integracao do litoral e integragéo do interior numa abordagem global.

Predominam os instrumentos institucionais, embora a Franga conte com variados
instrumentos de operacionalizagao e de gestdo. Apesar do processo de descentralizagao,
ainda ha uma grande concentracdo na tomada de decisbes. Assim, com a redistribuigao
das atribuigcdes entre as coletividades locais e a multiplicacdo dos atores envolvidos, o
Estado esta mais numa abordagem incitativa e de pactuacao para orientar iniciativas num
quadro nacional e regional. Diferentes dispositivos institucionais tentam criar espagos de
articulagdo entre os niveis de administragcao local, regional, nacional e continental; e
assegurar a transversalidade nas politicas publicas nacionais. O processo € bastante
dindmico, numa sequéncia de analises prospectivas e de consulta, de definicdo das
orientacdes e dos recursos a serem aplicados; de tomada de decisdo e implementacao de
acgdes; e de avaliagao de processos.

Resta ainda um trabalho extenso de definicdo das atribuicdes, de hierarquizagdo dos
niveis de agao e de definicdo de regras claras para as coletividades locais e as estruturas
de gestao territorial. E necessaria ainda uma atribuicéo dos recursos fiscais em funcdo do
nivel de responsabilidade relativo a gestdao do territorio. Esses mecanismos deveriam
ajudar a harmonizar os planos e aumentar a eficiéncia das agdes. Continua o desafio de
construir uma governanga local capaz de inserir a visdo do seu préprio espaco de
atuacao, nas varias escalas locais, regionais, inter-regionais, nacional e internacional. O
processo pressupde a construgao, tanto dos espacos de articulagdo entre as escalas,
quanto dos instrumentos prospectivos e de avaliagdo continua das acbes e politicas
implementadas; e, acima de tudo, uma politica de capacitagado dos gestores ao nivel local.
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Unido Européia: Italia

A ltalia com sua estrutura territorial bifurcada, implementou politicas muito harmonizadas
com sua realidade territorial. Neste sentido, a Italia baseou-se em suas potencialidades
tanto regionais quanto locais e aproveitou as dindmicas histérica e culturalmente
construidas que acabaram se refletindo em experiéncias de arranjos produtivos de
sucesso. A presenca de fundos da Unidao Européia destinados a alavancar processos
produtivos teve um papel fundamental nestas experiéncias, ja que permitiu que os
recursos fossem colocados com sucesso ali onde ja existia o potencial, aproveitando o
acervo de desenvolvimento territorial ja existente. Assim, foram ampliadas as condigbes
do desenvolvimento além do ambito local.

Nestes casos, o conceito e 0 espago de atuagcdo do Estado foram transformados de tal
forma que se deu uma redistribuicdo dos poderes nos seus diferentes niveis,
caracterizando assim uma verdadeira governanca territorial, e também consolidando sua
representatividade mediante a incorporagcado das instituicbes da sociedade civil e dos
agentes privados. A atuagado conjunta da sociedade civil e dos agentes privados com os
niveis de governo fortalece formas de legitimagdo do proprio Estado, que se consolidam
no nivel local e regional com ajuda dos instrumentos desenhados, principalmente dos
mecanismos de operacionalizagao.

E assim que no caso da Italia, a maior parte dos instrumentos é do tipo organizacional,
isto €, daquele que promove acdes transversais e parcerias, que proporciona apoio as
experiéncias produtivas ja existentes, que enfatiza os componentes cooperativos tanto
horizontais quanto verticais e, muito especialmente, que alavanca experiéncias
cooperativas sociais e econdmicas de sucesso, fortemente inseridas nos seus contextos
territoriais, como os Pactos Territoriais e os contratos de Programa e de Area. O caminho
percorrido mostra que foi mais eficiente a criacdo e fortalecimento de espacos de
operacionalizagado das ag¢des do que a criagdo de novas instituicdes ou 6rgdos, o que
coloca a pauta nos aspectos funcionais da elaboragdo e implementagdo das politicas
mais do que nos aspectos da estrutura institucional.

O desenho deste tipo de mecanismo requer um profundo conhecimento das
potencialidades territoriais, assim como das suas caréncias. Neste sentido, estes
mecanismos insistem na necessidade de se desenhar e realizar diagndésticos e estudos
de viabilidade, fortemente comprometidos com a descricdo e analise das realidades
territoriais e com o desenho de politicas e instrumentos focados na solugdo dos
problemas e no apoio as experiéncias de sucesso.

Esta visao, que enfatiza a necessidade de agbes horizontais entre setores e que incorpora
a sociedade civil e os agentes privados no processo de deciséo e de implementagao das
politicas, traz também um imperativo de cooperagao vertical, entre diferentes niveis de
governo. Esta visdo é produto do processo de descentralizagdo tanto administrativa como
fiscal desencadeado nos diferentes paises da Unido Européia e que, no caso ltaliano,
respondia a uma necessidade de proporcionar transparéncia ao processo de distribuicdo
de poderes e recursos, extremamente comprometidos nos meandros politicos. A busca de
uma maior transparéncia na alocagao desses recursos levou a uma demanda cada vez
maior por parte dos niveis subnacionais de governo por um processo que incorporasse
critérios claros e procedimentos institucionais que propiciassem uma isomorfia entre as
regioes.
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O que se configura é um modelo de governanga cuja expressao é territorial, porém que
nao se constréi apenas por uma visao territorial das politicas. Constroi-se a partir de uma
redistribuicdo do poder nos diferentes niveis do governo, o que por sua vez tem uma
expressao no territério. Este modelo é o produto das expressdes das potencialidades das
diferentes forgas sociais, politicas, econémicas, que com fortes insergbes territoriais,
construiram uma geometria territorial que vém sendo monitorada estrategicamente
visando um melhor aproveitamento das suas potencialidades e a correcdo das
desigualdades ainda existentes. A énfase das acgbes de politica e dos mecanismos esta
no aproveitamento do ja existente e na solucdo dos problemas exaustivamente
diagnosticados, a partir de um conhecimento profundo do territério. As solu¢gdes nao se
limitam ao aspecto territorial, sdo da esfera da articulagdo das forgcas sociais, e
encaminham-se para a consolidagao de processos de governanga, nos quais o territorio
tem um papel fundamental. Porém o territorio ndo € lugar de chegada das politicas, é um
meio, dentre outros, no desenho das mesmas.

Pode-se dizer que, no caso dos paises europeus estudados, principalmente no caso
italiano, levando-se em conta o marco regulatério e de constrangimentos e possibilidades
colocados pelo processo de integragdo da Unido Européia, os processos de governanga
comprometem tanto as instituicbes quanto os processos mediante os quais 0s grupos
sociais articulam suas necessidades e interesses, nos diferentes niveis territoriais. Isto
requer parcerias entre os diferentes niveis de governo e entre os ambitos sociais (Estado,
mercado e sociedade civil), bem como de ag¢des cada vez mais legitimas em prol do
desenvolvimento dos diferentes ambitos territoriais.

A maior interagao entre os diferentes ambitos sociais, Estado, Mercado e Sociedade Civil,
cria a estrutura do novo modelo de governanga que se expressa em escala local, mas
também nos outros niveis de governo. E um modelo, portanto, fortemente enraizado no
territério, pelo que pode ser chamado de governanga territorial e € induzido pelo papel
crescente e a diversificagdo dos atores territoriais, locais e regionais, nos processos de
decisao e implementacgao das politicas.

Um aspecto de extrema importancia, induzido pelos mecanismos supranacionais, € a
coeréncia e harmonizacado dos diferentes niveis de planejamento e a correspondéncia
deste processo no ambito orgamentario. Isto significou o desenho de instrumentos para
amarrar as decisdes de implementagao de projetos nos diferentes niveis de governo, nos
ambitos orcamentarios correspondentes e necessarios para efetivar a realizagdo dos
mesmos, especialmente nos casos de envolvimento de varios setores do governo.
Significou também uma maior énfase nos mecanismos de monitoramento da alocacéo
dos recursos, de forma que os resultados determinam as novas alocacgoes.

Em sintese, os mecanismos utilizados nos casos da Unido Européia, da Franga e da ltalia
dé&o prioridade :

- a definicdo veraz da problematica e a definicdo dos objetivos;
- a forma e eficiéncia da alocagao dos recursos;
- as formas organizacionais de implementacgéo das politicas;

- as formas de cooperacao horizontal e vertical com inclusdo dos agentes privados e da
sociedade civil;
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- e aos mecanismos de gestdo que envolvem a avaliagdo e monitoramento das agdes
implementadas.

Unido Européia

Na escala da Unido Européia enquanto bloco regional, as diretrizes pactuadas entre os
diferentes Estados-membros se reunem no documento intitulado European spatial
development perspective — ESDP, de 1999. Referéncia para inimeros desdobramentos e
publicagdes posteriores, o texto € mais do que um documento de orientagao; estabelece
as premissas de um processo continuado de planejamento técnico e politico que apdia e
promove com eficacia o ordenamento territorial. Com forte conotagao politica, resulta de
discussoes intensivas entre os proprios Estados membros e a Comissao Européia sobre o
desenvolvimento espacial da Unido Européia. Como no caso de outros documentos,
planos e programas voltados para promover o desenvolvimento espacial, a European
spatial development perspective — ESDP passa periodicamente por revisées, gerando
assim novos documentos e politicas.

Entre as politicas de desenvolvimento espacial - nacionais e regionais —, como
mecanismos e instrumentos institucionais estdo: Community Competition Policy (Politica
de Competicdo da Comunidade); Trans-European Networks — TEN (Redes

Transeuropéias); Structural Funds (Fundos Estruturais); Common Agriculture Policy
(Politica Agricola Comum); Environmental Policy (Politica Ambiental); e Loan Activities of
the European Investment Bank - EIB (Atividades de Empréstimos do Banco Europeu de
Investimentos). Foi identificado o seguinte instrumento de gestdo: Research, Technology
and Development — RTD (Pesquisa, Tecnologia e Desenvolvimento)

A Sintese analitica das diferentes experiéncias, nacionais e internacionais sugere que, no
contexto da integracdo de mercados, as ag¢des de gestdo do territério com repercussoes
sobre o ordenamento territorial sdo cada vez mais condicionadas, em seus aspectos
externos, por movimentos em direcdo a um aumento da competitividade. Por outro lado,
devido a percursos histéricos, as politicas publicas permanecem também referidas a uma
dindmica interna, como a busca da reducdo de desigualdades socioespaciais, embora
sem grande eficacia. Diante de um contexto de pressdes politicas e limitacbes
orcamentarias, os governos tendem a atuar como formuladores de diretrizes e como
articuladores de diferentes instancias de atuacao. Tributarias de diferentes modelos de
governanga, as politicas territoriais representam combinag¢des que variam para cada pais.
Mais do que finalidades, os modelos de ordenamento territorial configuram-se como
resultados de articulagdes em diferentes niveis, por sua vez reflexos de uma ordem
econdmica e politica dominante.

Um breve resumo dos instrumentos indica que, na fase desenvolvimentista nacional, os
governos adotavam um numero relativamente grande de instrumentos institucionais, tanto
coercitivos como incitativos; e o0s complementavam por instrumentos de
operacionalizacdo. Na fase do Estado reformado, ainda predominam instrumentos
institucionais, ainda coercitivos e incitativos, embora em menor numero; complementam-
se por instrumentos de operacionalizacdo. No ambito internacional recente, ha também
um predominio de instrumentos institucionais, com predominancia dos incitativos e o
surgimento de alguns persuasivos. Aparecem também instrumentos de gestdo e de

¢ A opgdo pela ESDP foi baseada em critérios de génese, relevincia e compreensividade e em limitagdes de tempo.
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operacionalizacdo que buscam adequar-se aos condicionantes do quadro
contemporaneo.

4 COMENTARIOS FINAIS

Do ponto de vista dos agentes, podem-se considerar como principais sujeitos territoriais, o
Estado, a sociedade civil e os agentes privados. O impacto das ag¢des destes atores ou
agentes, incluidas ai as relagbes de dominagdo, determina os processos territoriais, que
podem complementar-se, entrar em conflito e/ou anular-se. Compreender como estes
atores e as intensidades das suas acg¢des impactam o territorio € fundamental para
alcancgar os objetivos de qualquer acdo de ordenagdo do mesmo. Se de uma parte o
modelo de mudanga que resulta destes impactos modifica as forcas que regulam os
processos gradualmente, de forma acumulativa, de outra parte estes impactos podem
fazer emergir mudancgas radicais, imprevistas, transformagdes radicais e estruturais do
territério.

Sem duvida o principal ator territorial € o Estado. No entanto, e principalmente devido a
acao de processos como a globalizagdo, os avangos tecnologicos, a reestruturagao
produtiva, e mudancas culturais, a presenca de atores privados e da sociedade civil se faz
cada vez mais evidente, como agentes de transformacao territorial. Portanto, € necessario
se levar em conta como eles entram em relagdo para a criagdo dos arranjos territoriais
diferenciais nos diferentes espagos nacionais.

Um pressuposto geral que guiou o trabalho € que uma politica nacional de ordenamento
territorial, além de n&o contar com bases conceituais, metodolégicas e programaticas
predeterminadas, requer mais do que o racionalismo de um processo tradicional de
planejamento. Para concretizar-se, & preciso construir suas proprias bases; adquirir
visibilidade e aceitacdo publica; contar com instrumentos efetivos; apontar para um
projeto viavel de futuro. Em sintese, é preciso fundamentar-se em um projeto de
desenvolvimento nacional. Guardadas as devidas proporgdes, a experiéncia européia
mostra como a construgdo de um projeto coletivo de grande porte requer um horizonte
temporal relativamente longo. Indica também que sdao muitos os obstaculos. Nesse
sentido, uma visao estratégica do alcance, abrangéncia e escopo de uma PNOT torna-se
essencial.

O resgate de experiéncias nacionais e internacionais, particularmente da Unido Européia
mostra que sdo essenciais, ndo apenas um sistema de governanga territorial, mas
também um planejamento que se caracterize como um processo continuado. Mais do que
um instrumento de governo, € preciso que o planejamento territorial se constitua como
uma politica de governo. O aprofundamento das experiéncias disponiveis, em particular o
da Unido Européia, pode constituir-se como objeto de analises mais aprofundadas
futuras.

Diante das discussdes, a "oportunidade" de realizar uma politica de ordenamento
territorial pode, dessa forma, contribuir para: aumentar a eficacia e eficiéncia das politicas
publicas; dar sustentabilidade aos modos de desenvolvimento regionais e/ou locais;
promover a coesao e integragdo da sociedade nacional; reafirmar o pleno exercicio da
soberania sobre o territorio; e consolidar a governabilidade.

A partir da discussao apresentada, torna-se claro que, para o caso brasileiro, ndo basta a
formulagcdo de uma politica nacional de ordenamento territorial, ainda que construida em
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bases concertadas. E fundamental garantir pelo menos dois requisitos basicos: a) a
montagem de um sistema de governancga territorial (legislacdo e arranjos institucionais,
conforme discutidos pelo Grupo de legislagéo); e b) o estabelecimento de um processo
continuado de monitoramento e planejamento territorial (como politica de governo e
instrumento de governabilidade).”
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Segue a Parte 2: Textos-base, relativa aos textos, estruturados e montados ao longo da
elaboragao deste trabalho, que serviram de referéncia basica, embora n&o exclusiva, para
as analises aqui inscritas.
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PARTE 2: TEXTOS-BASE

1 INTRODUCAO A PARTE 2

Esta parte apresenta os Textos-base que serviram de apoio a preparacdo da sintese
analitica. Em sintonia com a proposta inicial, organizam-se segundo experiéncias
nacionais e experiéncias internacionais. A divisdo da parte nacional reflete a hipotese de
trabalho de que ha uma diferenga entre as politicas territoriais da fase desenvolvimentista
e as da fase neoliberal. As contribuigdes internacionais, embora abordem graus
diferenciados de evolugdo histérica, em geral enfatizam a fase mais recente, de
tendéncias neoliberais.

Uma vez que o trabalho levanta informagdes sobre tempos, lugares e contextos
diferentes, uma das preocupagdes do Grupo 3 tem sido assegurar uma estrutura comum
para orientar seus integrantes para temas considerados relevantes. A0 mesmo tempo,
busca-se, ao longo da construgéo do texto, preparar condi¢des para a elaboragdo de uma
sintese final. Apesar da existéncia de uma estrutura prévia, pretende-se assegurar a
necessaria flexibilidade por meio de ajustes ao longo da elaboragéo dos trabalhos.

Reitera-se de forma sintética o papel norteador do pressuposto basico, que se reflete na
estrutura do texto: o contexto condiciona as a¢des que, por sua vez, condicionam 0s
resultados. Um dos aspectos praticos sdo as subdivises dentro de cada item. O objetivo
dessas subdivisbes, as vezes aparentemente excessivas, € sinalizar para o grupo
possiveis aspectos relevantes e manter uma ordem légica comum. Inicialmente, a idéia é
manter as subdivisbes como uma espécie de roteiro. Para a versao final, foram retirados
alguns niveis de subtitulos, deixando nesses casos apenas o texto correspondente e suas
ligagdes.

Devido a limitagbes de tempo, a extensdo dos textos base para os paises ou entidades
supranacionais varia. A estrutura basica, no entanto, € a mesma em todos os casos. A
idéia é, respeitada a estrutura basica, partir para uma visao sintética. Observe-se, ainda,
que a escolha de paises e o nivel de aprofundamento também foram condicionados, nao
apenas ao tempo disponivel, mas também, observados critérios relativos a condi¢ao de
paises centrais e semiperiféricos, a disponibilidade de informacdes e a sua obtencdo em
tempo habil. Embora se tenha procurado incluir experiéncias de paises periféricos, nao foi
possivel acesso as necessarias informagoes.

O texto inclui: Capitulo 2: A contribuicao de experiéncias nacionais, com 2.1 Experiéncias
nacionais do periodo desenvolvimentista (1956-1985), que abrangem o Plano de Metas
(1956/61); o | Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND (1972/1974); o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento — Il PND (1975/1979); e o Ill Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdmico — Il PND (1980/1985). Inclui-se 2.2 Experiéncias nacionais
do periodo neoliberal (1986-2003), com o Plano Plurianual - PPA (1996/1999); e o Plano
Plurianual - PPA (2000/2003).

O Capitulo 3 trata da Contribuicao de experiéncias internacionais. com 3.1 Experiéncias

internacionais, paises semiperiféricos: México; 3.2 Experiéncias internacionais, paises
centrais: Canada; 3.3 Experiéncias internacionais, paises centrais: Franga; 3.4
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Experiéncias internacionais, paises centrais: Italia; e 3.4 Experiéncias internacionais,

entidades regionais: Unido Européia. Segue o Capitulo 2: A contribuicdo de experiéncias
. . 8

nacionais.

2 A CONTRIBUICAO DE EXPERIENCIAS NACIONAIS

2.1 Experiéncias nacionais do periodo desenvolvimentista (1956-1985)
2.1.1 Plano de Metas (1956/61)

O Plano de Metas foi elaborado durante o periodo de governo de Juscelino Kubitschek
(1956 — 1961) com o objetivo de promover grandes investimentos na infra-estrutura de
transportes e energia, como suporte ao processo de industrializacdo pesada (industrias
de base) e a expansao capitalista moderna no Brasil. E considerado o primeiro grande
projeto de desenvolvimento implantado no pais.

2.1.1.1 - Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes

No plano internacional, no inicio da segunda metade do século vinte vigorava o modelo
econdmico fordista — o Estado, aliado ao capital privado, investia na alocacao de infra-
estrutura fisica e social em apoio a produgcdo e ao consumo de massa, de modo a
combater as crises de demanda que ameagavam o crescimento econémico das nacgdes
desenvolvidas. O fordismo, portanto, € a base do modelo desenvolvimentista, no qual se
estruturou o Plano de Metas. A expanséo fordista para os paises periféricos exigia os
seguintes condicionantes: a) o protecionismo estatal por meio da provisdo de uma rede de
infra-estrutura basica que incluia vias de transportes, portos, comunicagdes e energia
subsidiada; b) a utilizacdo da mao-de-obra local, de baixissimo custo e fraca mobilizagcao
social; ¢) o aprofundamento da politica de substituicdo de importagées para fomentar a
producéo industrial interna e d) a formagéo de um mercado interno de consumo (JATOBA,
2006).

Os primeiros programas de planejamento regional foram formulados ainda na década de
1930 durante o Estado Novo do governo do Getulio Vargas. No entanto, esses programas
iniciais eram mais discursivos do que ativos. Algumas experiéncias desta fase foram a
“Marcha para o Oeste”, a criagdo da Fundacao Brasil Central e da Superintendéncia de
Valorizagédo Econémica da Amazénia - SPVEA (BECKER, 2005). Destaca-se também a
criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento — BNDE, em 1952, que veio a se tornar
um dos principais agentes financiadores da implantagéo do Plano de Metas.

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

A economia brasileira no periodo anterior a implantacdo do Plano de Metas, de base
primario-exportadora, baseava predominantemente em trés produtos: café, cacau e
algodao, que representavam 80% das exportacbes brasileiras, enquanto os produtos
manufaturados s6 participavam com 5% do total exportado. A industrializagcdo estava
restringida pela estrutura econdmica de base agraria. A estrutura social refletia esta

8 Diferentes niveis de aprofundamento refletem limitagdes de tempo.
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estrutura  econdmica, com 64% da populagdo ainda vivendo nas areas rurais e
sobrevivendo do setor primario em 1950.

Condicionantes politico-ideolégicos

O modelo econémico desenvolvimentista, que se implantou no Brasil, a partir do Plano de
Metas se baseava em alguns principios ideologicos, dentre os quais destacam-se:

- O ideal desenvolvimentista : nasce a partir das idéias cepalistas® que
preconizavam o modelo de substituicdo de importagcbes como motor da
industrializacédo e do desenvolvimento nos paises de economia de base rural.
Baseava-se na crenga de que, superando diferentes estagios de desenvolvimento,
0s paises subdesenvolvidos conseguiriam superar o atraso e a pobreza caso
adotassem o modelo econémico dos paises centrais industrializados.

- O planejamento estatal: O planejamento centralizador , instrumento técnico de
suporte a acao governamental intervencionista era guiado por principios de
racionalidade técnico-burucratica no Estado fordista. Ocupava um lugar central na
provisao das infra-estruturas fisicas, dos bens coletivos e dos servicos de saude,
educacéo e habitagdo em escala massiva. (HARVEY 1998, p. 157-159)

- A gestdo do territorio: como uma faceta do planejamento estatal, foi uma das
principais estratégias do governo brasileiro na promog¢ao da industrializacdo e da
integragao territorial, dentro do contexto da modernizagéo do pais (BECKER, 1990,
p. 212)

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

O Plano de Metas foi elaborado pelo Conselho de Desenvolvimento, criado pelo
Presidente da Republica, especialmente com esta tarefa, através do Decreto 38.906, de
15 de margo de 1956, sendo composto por todos os ministros de Estado, pelos chefes
dos Gabinetes Civil e Militar e pelos presidentes do Banco do Brasil e do Banco Nacional
do Desenvolvimento Econémico. O Conselho operava através de um Conselho de Politica
Aduaneira e grupos executivos criados para gerenciar projetos em setores especificos do
Plano. O mais importante deles foi o Grupo Executivo para a Industria Automobilistica —
GEIA (DIAS, 1996, p.78-9). Esta forma de administracdo paralela, com agéncias
burocraticas diretamente vinculadas a Presidéncia da Republica (nucleos de exceléncia) e
protegidas do clientelismo e da ineficiéncia administrativa da maquina publica, deu a
necessaria agilidade e competéncia técnica as decisdes requeridas pelo Plano (LAFER,
SOLA, GEDDES apud. ANTUNES, 2003.).

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuragdo e tendéncias*

O padrao de uso e ocupacéao do territorio brasileiro era o de uma estrutura espacial que
se organizava-se quase que exclusivamente ao longo da faixa litorAnea e em regides

? A Cepal — Comissdo Econdmica para a América Latina, organismo vinculado as Nag¢des Unidas, desenvolveu a partir
dos anos de 1950 o modelo econdmico de substituigdo de importagdes, que sob a Otica desenvolvimentista, era
apontado como um caminho para superacao do atraso economico dos paises subdesenvolvidos.
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econdmicas pouco articuladas entre si, voltadas mais para suas respectivas areas de
influéncia. A integragao territorial era bastante fraca, o que resultava em uma ocupagao
dispersa caracterizada por “ilhas econbémicas”, um padrdo também comum a outros
paises latino-americanos no mesmo periodo (BECKER, 1982, p. 17). O Plano de Metas
rompeu com o isolamento das regides Central e Norte do pais por meio da transferéncia
da capital federal para o Planalto Central e da constru¢ao de rodovias de penetragdo no
interior do pais.

A participagao percentual das fontes de financiamento do Plano de Metas foi a seguinte:

- Orgamento da Unido (incluia fundos especiais '°de investimentos com fontes
tributarias proprias) — 39,7%

- Empresas privadas e sociedades de economia mista — 35,4%

- Entidades publicas (Banco do Brasil e BNDE) — 14,5% (DIAS, 1996, p. 51)

- Orgcamentos estaduais — 10,4%

2.1.1.2 - Ag¢des de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

O Plano de Metas promoveu a extensao da malha rodoviaria a todas as regides do pais,
dando condic¢des para a reducao dos custos de transportes e promovendo a circulacédo de
mercadorias mais baratas até areas de baixa produtividade. Foram construidos 12.600 km
de estradas, representando uma ampliacdo de 57% da rede existente em 1955 (DIAS,
1996, p.57). Os sistemas logisticos existentes, constituidos de ferrovias e portos para
exportagao cafeeira foram ampliados e modernizados.

Os investimentos estatais se concentraram em setores chaves para a produg¢ao, como 0s
de energia, mineragdo e siderurgia. Foram criados projetos especificos para
financiamento de maquinas e insumos para o setor secundario, especialmente as
industrias automobilisticas e siderurgicas. Houve também investimentos em grandes
obras de infra-estrutura como a construcdo de usinas hidrelétricas e linhas de
transmissao, a ampliacdo da producao e refino de petroleo, a construgdo de portos e
ferrovias (DIAS, 1996).

O setor de energia foi o mais beneficiado com investimentos publicos, com mais de 43 %
do total previsto. O setor de transportes veio em seguida com 30% dos investimentos,
cabendo 20% as industrias de base, sendo o restante distribuido entre agricultura,
alimentacgao e educacao (DIAS, 1996, p. 50-59).

O projeto com maior visibilidade politica foi o da construgcdo da nova capital federal,
Brasilia, que deflagrou o processo de desconcentragéo territorial do desenvolvimento
econdmico em dire¢cdo ao interior do pais e posteriormente em direcao a abertura da
fronteira amazonica

Em 1959 foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste —SUDENE, que
serviu de inspiragdo para uma politica de planejamento regional nacional, que motivou
posteriormente a criacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento da Zona Franca de
Manaus -SUFRAMA, do Centro-Oeste — SUDECO e do Sul — SUDESUL.

10 Os fundos especiais foram criados por JK, através de um prerrogativa prevista na Constitui¢do de 1946, como uma
forma de agilizar a destinacdo de recursos especificos para o Plano, contornanando eventuais incetezas orgamentarias e
dificuldades politicas no Congresso ( LAFER, 1972, apud. ANTUNES, 2003 ).
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O capital privado foi beneficiado com incentivos publicos, o que resultou no aumento da
producao industrial. Alguns setores se destacaram cumprindo integralmente ou mesmo
ultrapassando as metas previstas:

Industria automobilistica — 16 empresas montadoras e 821 fabricas de autopecas

instaladas no pais e produgao de 100 mil veiculos/ano em 1960 ( DIAS, 1996, p.

73 e 137)

- Industria siderurgica - aumento da capacidade de produgcdo de 1,15 milh&o para
2,3 milhdes de t de ago por ano em 1960 e 3,5 milhdes de t em 1965 (DIAS, 1996,
p. 65)

- Industria de cimento — aumento da producao de 2,7 milhdes de t/ano em 1956 para
5 milhdes de t/ano em 1960. ( DIAS, 1996, p. 68)

- Industria de construgao naval - instalacdo da industria no pais e producédo de 160
mil dwt em 1960.

- Industria de papel e celulose — aumento da producéo de celulose para papel de 90

mil t/ano para 260 mil t/ano e de papel para jornal de 40 mil t para 130 mil t entre

1955 e 1960 (DIAS, 1996, p. 69)

Quanto as preocupacdes ambientais, estas eram inexistentes no ambito das politicas
publicas e dos empreendimentos privados. O movimento ambientalista ainda era
incipiente no ambito dos paises desenvolvidos e efetivamente ndo existia nos paises em
desenvolvimento como o Brasil.

Nao ha registro de participagado de entidades civis diretamente na discussao do Plano de
Metas, mas alguns técnicos se manifestavam discretamente através de entidades como
os Clubes de Engenharia e Economia, instituto de pesquisas como o ISEB e periédicos
como Desenvolvimento e Conjuntura (ANTUNES, 2003, p.7)

A ajuda externa oficial teve pouco peso no financiamento do Plano de Metas e a maior
parte dos recursos externos foi proveniente do fluxo de capitais privados. A criacdo do
BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento em 1959 n&o resultou em ajuda externa
imediata para os paises latino-americanos, o que veio a ocorrer somente apos a
revolugao cubana (DIAS, 1996, p. 18-20).

2.1.1.3 - Resultados ou impactos sobre o0 ordenamento do territorio

Os investimentos realizados pelo Plano de Metas estabeleceram uma base industrial
diversificada que possibilitou a expansdo econémica nacional no periodo seguinte, na
denominada “fase do milagre econdémico”, bem como a diversificagdo da pauta de
exportacdes brasileiras (PINHO NETO, 1996). O aumento da participagdo da industria no
produto interno bruto passou de 20,4% em 1955 para cerca de 25,6% no ultimo ano do
governo Kubitschek, e também por sua diversificagdo. (DIAS, 1996, p.133). Ao final da
implantagdo do Plano de Metas a estrutura industrial brasileira e o grau de
internacionalizagdo da economia ja haviam avangado consideravelmente em relagado ao
periodo nacionalista de Vargas.

A expansao territorial, tendo como elementos estruturadores a grande expansao da malha
rodoviaria e os projetos de infra-estrutura em apoio a industrializagédo pesada marcou o
inicio de uma fase de maior integragao regional. A industrializacdo promovida pelo Plano
incentivou a migragdo para as areas urbanas, gerando urbanizacdo acelerada e o
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surgimento de uma classe meédia urbana, consumidora dos produtos manufaturados
produzidos pela industria emergente (JATOBA, 2006).

Por outro lado, os grandes investimentos realizados pelo Plano de Metas, sem um
eficiente mecanismo de financiamento proprio, fizeram com que o governo recorresse a
empréstimos de curto prazo e a emissdes de moeda que elevaram sobremaneira a divida
externa e a taxa de inflagdo, refletindo-se na corrosdo dos salarios reais (DIAS, 1996, p.
133; BURSZTYN, 1990, p. 69 ).

A expansao territorial e a maior integragao regional, embora tenham significado melhoria
na infra-estrutura econdmica nacional ndo se refletiram em melhoria na precaria infra-
estrutura social do pais, permanecendo, em grande medida, as grandes disparidades
regionais.

O Plano de Metas iniciou o processo de modernizacdo da economia nacional e langou as
bases da industrializagdo por substituicdo de importagdes. que se intensificou nos anos
posteriores. Criou também as infra-estruturas fisicas que propiciaram a expansao
territorial e econdmica do pais nas décadas de 1960 e 70. A construgcédo de Brasilia e das
rodovias Belém-Brasilia, Cuiaba — Porto Velho, Brasilia -Belo Horizonte-Rio de Janeiro e
Sao Paulo-Goiania estabeleceram uma nova malha de circulacdo, essencial para
viabilizar o projeto desenvolvimentista e tiveram também um papel importante na indugao
do crescimento populacional nas areas do interior do pais, bem como no adensamento e
na reestruturagdo da rede urbana (JATOBA, 2006).

2.1.2 | Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND (1972/1974)
2.1.2.1 - Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

O plano de desenvolvimento mais importante apdés o Plano de Metas foi o | Plano
Nacional de Desenvolvimento — | PND que se desenvolveu durante o Governo Médici
entre os anos de 1972 e 1974 e iniciou a série de planos nacionais desenvolvimentistas
do periodo de governo militar brasileiro.

O | PND teve como objetivo a execugdo de grandes obras de infra-estrutura, ligadas aos
transportes, corredores de exportagcdo e telecomunicagdes, dando prosseguimento a
expansao capitalista e a reestruturacao territorial nacional iniciadas pelo Plano de Metas.
Com ele inaugura-se a fase econdmica conhecida como “milagre brasileiro”, caracterizado
por um periodo com altas taxas de crescimento econdmico , grande afluxo de capitais
externos e continuagéo da politica de substituicdo de importagdes.

Ao largo de poucos anos os investimentos do Estado brasileiro associado ao capital
privado promoveram a criacdo de um parque industrial até entdo inexistente, voltado para
a producao de bens de consumo duravel e bens intermediarios.

Antecedentes: escala mundial e nacional

A inser¢ao do Brasil a nova realidade econémica produzida pela sua incorporacdo ao
modelo de acumulacdo intensiva transformou radicalmente o perfil da producao
manufatureira nacional. Acentua-se o deslocamento da producdo para os paises da
periferia do capitalismo. No plano internacional o desenvolvimentismo atinge seu auge
nos paises do capitalismo periféricos nesse periodo (JATOBA, 2006).
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Entre o Plano de Metas e o | PND algumas outras experiéncias de planejamento existiram
no pais, dentre as quais se destaca o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e
Social elaborado por Celso Furtado para o periodo de 1961 a 1964, quando ministro do
Planejamento no governo do Presidente Jodo Goulart. Este plano, embora tivesse um
carater desenvolvimentista, buscava prioritariamente a contencdo da inflacdo e a
introdugdo das chamadas “reformas de base”. Entretanto, encontrou resisténcia da classe
empresarial e de setores conservadores, gerando a crise politica que desencadeou o
golpe militar de 1964. N&o sendo completada a sua implantagcdo, suas agbes tiveram
pouca repercussao na estruturagao do territério nacional.

Deve ser mencionado também o Programa de Integracdo Nacional (PIN), criado pelo
Decreto Lei n° 1106 de 16 de junho de 1970, que tinha como objetivo financiar obras de
infra-estrutura no Nordeste e na Amazébnia, sendo a primeira delas a construgdo das
rodovias Transamazoénica (BR-030) e Cuiaba-Santarém (BR-163), promovendo a
integracdo econdbmica e territorial dessas duas regides. Na pratica o PIN deu inicio a
programacao de obras que prosseguiu com o | PND.

Condicionantes econémicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

A crise econbmica do inicio da década de 1960 foi contornada e o pais voltou a receber
investimentos externos, retomando o crescimento econémico que em 1968 atinge a taxa
anual de 9,3%, com uma expanséo industrial de 15,5%. (BNDES, 2002). Entre os anos de
1967 e 1973, o pais cresceu a uma taxa meédia de 11% ao ano em um periodo em que a
economia mundial ja apresentava sinais de crescimento decrescente.O esgotamento do
modelo fordista comeca a se acentuar e desemboca na crise do petrdleo de 1973.

O periodo p6s-1964 € o que mais se caracteriza na fase desenvolvimentista pela
aplicagdo de instrumentos de planejamento econdémico, que atendiam ao plano de
expansao do capital no pais iniciado no Plano de Metas. A insercdo do Brasil no
capitalismo moderno teve como um dos seus instrumentos o planejamento estatal, que foi
de importancia capital na legitimizagcado da agado do Estado brasileiro segundo a logica do
estamento burocratico weberiano (BURSZTYN, 1990, p. 64).

Condicionantes sociais (populagéo, emprego e renda)

A industrializacdo promovida pelo Plano de Metas iniciou uma modificagdo na estrutura
social brasileira. Aliada a mecanizagao da produgao agricola e as politicas publicas de
desestimulo a fixagdo no meio rural, ela atraiu grandes massas de populagbes do campo
para a cidade. A urbanizacao acelerada gerou alguns beneficios sociais para a populagao
migrante, como 0 acesso aos servigos e as oportunidades urbanas traduzidas em indices
como o da redugao da mortalidade infantil. No entanto, o crescimento econémico
desencadeado pela industrializagdo nao conseguiu absorver a toda massa de migrantes
urbanos e cresceram a pobreza e as areas informais de habitagdo nas grandes
aglomeragdes urbanas. A cidade atraiu os pobres do campo e os transformou em pobres
urbanos. No outro extremo social, o surgimento de uma classe média urbana com maior
poder aquisitivo foi favorecido pelo processo de concentragdao de renda e se refletiu no
aumento da segregacao socioespacial (JATOBA, 2006).
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Condicionantes politico-ideoldgicos

Ideologicamente o | PND mantém e aprofunda o ideal desenvolvimentista iniciado no
Plano de Metas. O autoritarismo militar e a propaganda governamental ufanista deram o
suporte ideolégico para o planejamento tipicamente centralizador que caracterizou os
Planos Nacionais de Desenvolvimento. No campo politico a forte restricdo das liberdades
politicas, cujo marco é a decretagdo do Ato Institucional n°® 5 em 1968, inibe reacgdes
contrarias a implantagdao de grandes projetos geradores de impactos sociais e ambientais
de grande magnitude. O “modelo brasileiro” de desenvolvimento teve o objetivo de
transformar o Brasil em uma nagao desenvolvida no espacgo de uma década, criando uma
economia dinamica e competitiva e divulgando imagens de progresso e prosperidade
social. Embora economicamente os objetivos propostos tenham sido alcangados, com
relagdo a democracia social e econdmica os objetivos declarados e divulgados pela
propaganda oficial escamotearam os resultados negativos do plano: acentuagdo da
concentragdo de renda, beneficios ao capital estrangeiro e aumento da divida externa
(JATOBA, 2006).

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

O | PND, assim como a sistematica de elaboracdo de Planos Nacionais de
Desenvolvimento foi criada pelo Ato Complementar n® 43, de 29 de janeiro de 1969, com
as alteracdes introduzidas pelo Ato Complementar n°® 76, de 21 de outubro de 1969. Os
PNDs tinham duracdo igual a do mandato do Presidente da Republica e eram
documentos publicos encaminhados ao Congresso Nacional junto com o Orgamento
anual. Deviam traduzir em termos financeiros, todos os objetivos, diretrizes, programas e
projetos a serem desenvolvidos no periodo trienal correspondente (BRASIL, 2005).

Condicionantes relativos ao quadro natural

No plano internacional o ambientalismo comegava a ganhar destaque. No inicio da
década de 1970, as preocupagdes com os limites ambientais do desenvolvimento
econdbmico ganharam for¢ca nos paises desenvolvidos com a realizagdo em 1972 da
primeira Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente em Estocolmo, que
repercutiu os resultados da reunidao do Clube de Roma e do Relatério Meadows (The
Limits to Growth).O Brasil, na contra-mao dessa tendéncia, manifestou-se oficialmente
contrario a imposi¢cdes de limitagdes ambientais ao seu desenvolvimento econdmico e a
tese do “crescimento zero”, uma espécie de moratéria ao crescimento econébmico mundial
que atingia diretamente os paises em desenvolvimento.

A partir de 1973 a questao ambiental comegou timidamente a figurar nas preocupacgdes
governamentais, com a criacdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente- SEMA,
vinculada ao Ministério do Interior. Embora possa ser visto como um ato contraditério, em
vista da opgéo desenvolvimentista do governo, a criagdo da SEMA marca o inicio de um
periodo de crescimento intensivo do aparato institucional ambiental brasileiro (JATOBA,
2006).

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuragao e tendéncias™
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O contexto territorial em que se realizou o | PND foi decorrente dos planos de
desenvolvimento anteriores. A abertura de rodovias federais, estabelecendo uma nova
malha de circulagao nacional, promovida no Plano de Metas, foi essencial para viabilizar o
projeto desenvolvimentista teve um papel importante na reestruturagéo e crescimento da
rede urbana.

As principais fontes de financiamento do | PND foram as agéncias financeiras da Uni&o
(BNDE, Banco do Brasil, Caixa Econbmica Federal) e as instituicbes financeiras
multilaterais e do mercado internacional de capitais (ALMEIDA, 2004).

2.1.2.2 - Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

No ambito do | PND foram elaborados os planos e iniciadas as grandes obras publicas de
infra-estrutura, como a ponte Rio-Niterdi, a rodovia Transamazdnica, as hidrelétricas de
Trés Marias, Tucurui e Itaipu e a primeira central nuclear brasileira em Angra dos Reis —
Angra |. Também foram executados programas que compreendiam a expansido da
siderurgia, o setor petroquimico, os corredores de exportagcdo, a construcdo naval, a
mineragdo e as comunicagdes. Foi fomentado o desenvolvimento cientifico-tecnoldégico
voltado a formacdo de recursos humanos e desenvolvimento de novas tecnologias
(ALMEIDA, 2004).

Dentre as agdes de desenvolvimento urbano destaca-se a criagdo das primeiras Regides
Metropolitanas em 1973. Por meio da Lei Complementar Federal n°14 de 8/06/1973 foram
estabelecidas as R.M de Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife,
Salvador e Sao Paulo. Em 01/07/1974, pela Lei Complementar 20, foi criada a R.M do Rio
de Janeiro.

A ocupacao da fronteira amazénica teve um papel importante no ordenamento territorial
produzido pelo | PND. No projeto geopolitico da modernizagdo conservadora brasileira, a
ocupacao do “vazio demografico” da Amazodnia visava atender a dois objetivos basicos,
representados pelo binbmio seguranga - desenvolvimento. A propaganda governamental
cunhou o slogan “ integrar para ndo entregar’ que traduzia esta intengdo. Do ponto de
vista da garantia da soberania nacional buscava-se ocupar uma vasta regiao inexplorada
e com baixissima densidade demografica e, ao mesmo tempo, desarticular focos de
pressao politica pela reforma agraria, motivados por conflitos de terra em uma area de
grande concentragdo da propriedade fundiaria. A Amazbdnia absorveu o0s pequenos
agricultores nordestinos expulsos pela modernizagdo da agricultura e com isso aliviou a
tens&o social criada e a pressdo migratéria para as capitais (JATOBA, 2006).

A construgédo da rodovia Transamazoénica (BR-230), inaugurada em 1972, e os projetos
de colonizagcado agropecuaria do Instituto de Colonizagdao Agraria - Incra deflagraram os
grandes movimentos migratérios vindos principalmente do Nordeste que respondiam a
solugado simultanea preconizada pelo proprio Presidente Médici para o duplo problema
dos “homens sem terra do Nordeste e da terra sem homens da Amazonia”!'. Becker e
Egler (1992, p. 101) sustentam que a ocupacao da Amazdnia evitou a reforma agraria,
cuja necessidade se tornava mais evidente em razao da modernizagao da agricultura e da
consequente liberagcdo de forga de trabalho. Empurrando pequenos produtores para o
interior e encorajando a migragao para a Amazénia de populagdes pobres do Nordeste e

I Transcrigdo de trecho de MEDICI, E.G. A Verdadeira Paz. Imprensa Nacional. 1970 apud SKIDMORE (1988,
p.145).
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que inchavam as grandes metrépoles, a estratégia governamental permitiu também a
reprodugao da estrutura latifundiaria arcaica (JATOBA, 2006).

O | PND reforgou a implantacédo de poélos de crescimento na Amazénia, interligados entre
si e ao resto do pais por uma ampla rede viaria, de telecomunicagdes, energética e
urbana. Esse arcabouco territorial constituiu a “malha programada”, definida por Becker
(1982) como um conjunto de programas e planos governamentais que criaram as
condi¢cdes necessarias para a instalagdo na Amazoénia de grandes empresas nacionais e
transnacionais (BECKER, 1982; BECKER, 2005).

A politica de implantagdo de polos de desenvolvimento na Amazénia, resultou em rapidas
e profundas transformagdes no territério, na sociedade e no meio ambiente amazénicos.
Os Grandes Projetos provocaram desequilibrios ambientais em um ecossistema fragil e
de baixa resiliéncia e capacidade de recuperagcdo e desequilibrios sociais em uma
sociedade isolada em sua pobreza e estrutura cultural tradicional.

Papel estratégico do territorio*

O projeto do nacional desenvolvimentismo, impulsionado pelo | PND, promoveu uma
grande expansao da base territorial da economia nacional alicergado no crescimento e
modernizagdo da agricultura e na implantacao de grandes projetos de infra-estrutura em
apoio a industrializagédo. Estes dois fatores geraram atragéo de investimentos externos e
fortes movimentos migratérios para as regides de fronteira (JATOBA, 2006).

O novo padrao territorial tinha como elementos estruturadores a grande expanséo da
malha rodoviaria e os polos de atragdo criados pelos projetos agropecuarios e infra-
estruturais de grande escala. A criacdo e o adensamento de nucleos urbanos na area de
influéncia desses projetos foi um dos resultados mais evidentes desse processo, que se
caracterizou também por uma disparidade evidente entre a melhoria da infra-estrutura
econOmica e a permanéncia e acentuacdo da precaria infra-estrutura social do pais, a
despeito de crescimento econémico pontual em areas deprimidas (JATOBA, 2006).

Papel estratégico da agdo governamental* e agentes oprivados

A modernizagao conservadora caracterizou-se por uma forte presenca do Estado nos
programas e obras. A iniciativa privada, no entanto, foi a maior beneficiaria dos
investimentos publicos. O capital internacional, por meio de instituicbes financeiras
multilaterais como o Banco Mundial e pela captacédo de recursos financeiros no mercado
internacional de capitais teve uma participagéo decisiva no financiamento dos projetos e
obras do | PND. A participagcao de organismos da sociedade civil no | PND foi muito
restrita em fungao do planejamento centralizador e do regime politico autoritario.

2.1.2.3 - Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territorio
Embora se possa condenar a distribuicao desigual dos beneficios econdmicos do nacional
desenvolvimentismo, ndo se pode deixar de reconhecer, por outro lado, a modernizagao

operada na estrutura econdmico produtiva do pais. O que estava em jogo era a
continuidade do projeto de construgdo do Estado nacional e a manutengao da posi¢cao do
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pais na ordem econdmica internacional diante de um ambiente de acirrada competicéo,
ainda que isto tenha se efetivado com altos custos sociais (JATOBA, 2006).

Os polos de desenvolvimento ligaram territorialmente a Amazbnia diretamente ao
mercado internacional, antes mesmo de integra-la completamente ao territério nacional.
Os podlos de desenvolvimento se tornaram enclaves, ilhas de modernidade em um vasto
territorio de pobreza e atraso que n&o recebeu os beneficios prometidos pela propaganda
ideoldgica do progresso (JATOBA, 2006).

A industrializacdo nacional concentrada fortemente no sudeste e sul do pais, onde a
estrutura econd6mica e social historicamente construidas reuniam as condi¢des mais
adequadas, comecga a se expandir para outras regides do pais. No inicio da década de
1970, o Nordeste e a Amazobnia, regides deprimidas economicamente foram eleitas como
areas prioritarias para o planejamento regional. O vasto territério, praticamente inabitado
da Amazodnia e suas inexploradas riquezas naturais tornaram-se alvo da politica estatal de
desenvolvimento. A estratégia de desbravamento da fronteira através da implantacao de
projetos de colonizagdo agraria junto a estradas recém abertas atingiu o objetivo de
rapida ocupagao humana da regido, permitindo a formagao de um exército de reserva de
mao-de-obra para os grandes projetos que ali se iniciaram na década de 1970. A
implantacdo pelo Estado de uma “malha programada” de estradas, cidades, energia e
telecomunicacbes completou a infra-estrutura necessaria para instalagdo de Grandes
Projetos na Amazénia (JATOBA, 2006).

2.1.3 Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND (1975/1979)
2.1.3.1 - Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

O 1l PND - Plano Nacional de Desenvolvimento, formulado para o periodo de 1975-1979,
durante o governo Geisel, traduziu a continuidade da ideologia desenvolvimentista mesmo
diante da crise internacional que ja afetava a economia nacional. Por esse motivo o
periodo que correspondeu a aplicagao do Il PND é conhecido como a “marcha forcada”,
por manter altos niveis de investimento estatal apesar da recessdo econdmica mundial
gue se iniciara com a crise do petréleo em 1973.

O Il PND, segundo Becker e Egler (1992, p. 95), foi o mais importante esforgo de
planejamento governamental desde o Plano de Metas na promocado de mudancgas
estruturais na economia e na formulagdo de um programa de projeg¢ao do pais como uma
poténcia emergente. Seu principal objetivo foi a transformag¢do da base de producao de
bens de consumo duravel para bens industriais intermediarios e bens de capital, o que
correspondeu a Uultima fase do processo de industrializacdo por substituicdo de
importagdes no pais. Visava também o fortalecimento das empresas nacionais; a
industrializacado liderada pela producao de bens de capital; uma crescente autonomia
tecnolégica; o incentivo a formacéo de conglomerados financeiros e uma melhoria das
relagbes comerciais externas buscando maior independéncia da economia nacional, de
modo a tirar partido da crise internacional.

Antecedentes: escala mundial

Apesar da recesséao global que ja vinha sendo configurada desde a década de 1960 e se
instalou fortemente apdés 1973, um grupo de paises do setor periférico do capitalismo,
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integrado por Brasil, México, india, China e os novos paises industrializados do Sudeste
Asiatico (NICs) continuou obtendo altas taxas de crescimento econdmico até 1982. Além
da descentralizagdo da producdo fabril das multinacionais contribuiram para isso os
créditos abundantes ofertados por bancos internacionais a esses paises e uma série de
condicdes internas especificas.O processo era sustentado por crescente endividamento
externo e forte intervencionismo estatal (JATOBA, 2006).

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

No aspecto econdmico o governo Geisel enfrentou logo no seu inicio os efeitos do
choque do petréleo. Com a triplicagao do prego do petréleo pela Opep — Organizagao dos
Paises Exportadores de Petréleo o Brasil, que importava 80% do seu consumo, viu
elevarem-se enormemente as despesas com a importagéo, afetando a balanga comercial.
Para bancar a alta conta com as importagdes o governo teve que recorrer a empréstimos
externos e a reducao de suas reservas cambiais. Em 1974 a divida interna liquida do pais
praticamente dobrou, passando de 6,2 bilhdes de ddlares para 11,9 bilhdes de dolares. O
crescimento econdmico, contudo, continuou alto com uma taxa de 9,5%.A contrapartida
negativa foi a elevacdo da taxa de inflagdo de 15,7% ao ano para 34,5% ao ano. Comega
a ocorrer, também, um declinio no crescimento da atividade industrial, mas o principal
efeito se deu na balanga comercial. Contrapondo-se a um crescimento de 28,2% nas
exportacées houve um brutal aumento de 104% nas importagbes que passaram nesse
ano de 6,2 bilhdes de ddélares para 12,6 bilhdes de ddlares. Os déficits foram cobertos
pelo aumento em 56,5 % do fluxo de capitais e pelo uso de parte das reservas cambiais
externas (SKIDMORE, 1988, p. 178-180).

Nado se pode deixar de frisar, contudo, que a despeito da vontade politica no
prosseguimento da marcha desenvolvimentista, foram essenciais para a sua viabilidade a
oferta de créditos externos, basicamente oriundos dos petroddlares, abundantes em razao
da valorizagdo do preco do petroleo. Sem possibilidade de aplicacédo interna dos lucros
obtidos com a venda do petrdleo, os paises da Opep disponibilizavam o excedente no
mercado financeiro. Como os paises desenvolvidos estavam em fase de retragcao
econdmica, esse dinheiro se transformava em crédito a juros baixos para os paises em
desenvolvimento. As empresas estatais foram as maiores tomadoras dos empréstimos
externos, gerando o grande endividamento do Estado brasileiro, que se refletiu na crise
da década de 1980 (JATOBA, 2006).

Condicionantes sociais (populagéo, emprego e renda)

No ambito urbano, o Il PND defrontou-se com a situacao inédita na histéria brasileira até
aquele momento, de uma populagcdo urbana maior do que a populagao rural. Em 1960
45% da populagao estava nas cidades, em 1970 este percentual ja era de 55,8%.

A explosdo demografica ocorreu principalmente nas metrépoles nacionais de Rio de
Janeiro e Sdo Paulo (a populagdo da cidade de Sao Paulo cresceu 38,7% entre as
décadas de 1960 e 1970), mas também nas metrépoles regionais e em cidades de porte
médio. Em 1970, 44% da populacao brasileira moravam em cidades de 250 mil a dois
milhdées de habitantes. Pelo menos metade desse crescimento populacional urbano devia-
se a migragdes para regides de concentracdo do desenvolvimento industrial. A estratégia
do Il PND, descentralizando os investimentos em poélos de desenvolvimento regionais
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buscava conter a pressao urbana sobre o eixo Rio-Sdo Paulo e reforgar as metropoles
regionais e as cidades de porte médio. O discurso da descentralizagdo industrial foi
utilizado como instrumento de reducado de desigualdades regionais (AZEVEDO, 2002).

Condicionantes politico-ideolégicos

No plano ideoldgico, ndo ha duvida de que o Il PND insere-se no contexto do nacional-
desenvolvimentismo, mas ressalta-se que a decisdo governamental de manter o ritmo de
crescimento econémico dos anos do “milagre econémico” contrariava a tendéncia
neoliberal que ja comecava a manifestar-se no nivel internacional. Para Mantega (1997),
contribuiu para isto a figura centralizadora do presidente Geisel, que tomou para si o
comando das grandes decisbes estratégicas do Governo, ocupando, inclusive, a
presidéncia do Conselho de Desenvolvimento Econémico. Se por um lado, esta postura
facilitou o pragmatismo e a uniformidade de algumas decisdes de investimento, por outro
lado, pode ter sido a responsavel por projetos megalomaniacos e bastante questionaveis,
como o Programa Nuclear, a Ferrovia do A¢o e outros tantos que foram realizados no |l
PND.

No plano politico, Geisel da inicio ao processo conhecido como Abertura, que caracteriza
a fase de transicdo da ditadura militar para a fase democratica que ira se iniciar em 1985
com a Nova Republica. Simbolicamente seu ato politico mais importante foi a revogacgao
do Al-5 — Ato Institucional N° 5, instrumento de exceg¢do que dava amplos poderes
politicos ao presidente. A Abertura, contudo, deveria ser “lenta e gradual” como
conceituava o proprio governo e a redemocratizagdo do Pais sé ocorre efetivamente em
1985 com a posse do primeiro presidente civil, apdés 21 anos do periodo governamental
militar.

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

Em 1974 foi criado o Conselho de Desenvolvimento Econdmico, diretamente vinculado a
Presidéncia da Republica. O CDE era um o6rgao consultivo para a formulagédo e a
implementagao da estratégia de desenvolvimento econdmico. O CDE foi instituido com a
participagdo das pastas da Fazenda, Industria e Comércio, Agricultura e Interior, além da
Secretaria de Planejamento (Seplan) na fungao de secretaria geral. Ao lado do Conselho
de Seguranga Nacional (CSN), o CDE tornou-se a mais importante instancia decisoria na
administracao federal entre 1974 e 1979. Este arranjo institucional permitiu uma
centralizagdo decisoria administrativa maior do que a que vigorou no Governo Médici,
gquando houve maior descentralizagdo entre os ministérios, 0 que acomodava uma base
maior de interesses, mas dificultou a coordenagdo para a implantagdo do projeto
estratégico do “Brasil Grande” (PINTO, 2004).

Em funcdo da magnitude dos projetos implantados, basicamente na area da industria
pesada (petroquimica, hidroeletricidade, siderurgia e transportes), estes tiveram que ser

executados diretamente pelo Estado, o que ampliou consideravelmente o numero e a
importancia das empresas estatais na administracdo publica.

Estruturacéo e tendéncias gerais de uso e ocupacao do territério
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No plano territorial, a expansao da malha infra-estrutural nacional ja ocorrida no Plano de
Metas e no | PND tem continuidade com o Il PND. Depois da crise de 1973, contudo, ha
uma mudanga na estratégia governamental, que deixa de atuar no nivel macro-regional
para centrar esforcos no nivel sub-regional através da implantacdo de podlos de
desenvolvimento, segundo a teoria do economista Frangois Perroux. Esta estratégia se
adequa melhor ao modelo de organizagao territorial do regime autoritario, na medida que
cria espacos privilegiados para a acumulagao capitalista, interligando-os, através de redes
de infra-estrutura, aos circuitos nacionais e internacionais de fluxos financeiros e
mercantis (BECKER e EGLER, 1992, p. 100).

A despeito da vontade politica no prosseguimento da marcha desenvolvimentista, foram
essenciais para a sua viabilidade a oferta de créditos externos, basicamente oriundos dos
petroddlares, abundantes em razdo da valorizacdo do preco do petrdleo. Sem
possibilidade de aplicac&o interna dos lucros obtidos com a venda do petroleo, os paises
da Opep disponibilizavam o excedente no mercado financeiro. Como os paises
desenvolvidos estavam em fase de retragdo econdmica, esse dinheiro se transformava
em crédito a juros baixos para os paises em desenvolvimento. As empresas estatais
foram as maiores tomadoras dos empréstimos externos, gerando o grande endividamento
do Estado brasileiro, que se refletiu na crise da década de 1980 (JATOBA, 2006).

2.1.3.2 - Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

No investimento industrial foram privilegiados dois setores: insumos basicos e bens de
capital. No setor de insumos basicos destacaram-se as industrias siderurgica,
quimica/petroquimica e de papel e celulose. No de bens de capital, a produgcdo de
maquinas e equipamentos e de material de transporte Enquanto os investimentos na
siderurgia e na industria quimica/petroquimica visavam a substituicdo de importacdes, os
investimentos na ampliagdo do setor industrial de papel e celulose tinham como objetivo
aumentar e sofisticar as exportagdes. A produgdo de maquinas e equipamentos visava
atender a demanda de ampliacdo das plantas industriais e a producado de material de
transporte a demanda de ampliagado da infra-estrutura logistica. (PINTO, 2004).

Uma das principais agcdes propostas pelo [l PND foi a expansdo da exportagcao de
matérias primas industriais como celulose, ferro, ago e aluminio por meio de gigantescos
investimentos na forma de join ventures entre o Estado, as corporagdes transnacionais e
o capital privado nacional Esta estratégia se aliava a da criagdo de polos de
desenvolvimento descentralizados com a implantacdo de Grandes Projetos como o Porto
de ltaqui (Maranhdo), Projeto Grande Carajas (Para), Complexo de Fertilizantes do
Nordeste, Complexo Mineral Petroquimico Regional ( eixo Salvador-Aracaju-Maceio),
Polo Petroquimico de Camagari (Bahia ), Ill Pélo Petroquimico (Rio Grande do Sul) e
outros. Para o planejamento desses projetos e o controle de setores estratégico, como os
da exploragdo mineral, energia, telecomunicagbes, aeroespacial, petroquimica,
oceanografia e armamentos, empresas estatais foram criadas e modernizadas,
fortalecendo o nucleo tecno-burocratico do governo. De 1970 a 1976 o numero de
empresas estatais federais dobrou e no final dos anos 1970 o setor publico era
responsavel por 40% da formagéo do capital bruto do pais (BECKER e EGLER, 1992, p.
89-96).

No aspecto ambiental, apesar do Il PND ja incorporar preocupa¢des com o controle da

poluicdo industrial e a preservagdao do meio ambiente, houve poucos avangos nas
politicas ambientais efetivas até 1980. Somente neste ano foi instituida a Lei 6803/80 que
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estabelecia diretrizes para o zoneamento industrial e exigia medidas de controle da
poluicdo ambiental. Este lei, motivada pela crescente poluicdo ambiental nos distritos
industriais do Sudeste, foi pioneira no pais em exigir o licenciamento ambiental para a
implantagao, operagao e ampliagdo de estabelecimentos industriais e a obrigatoriedade
de estudos de avaliacdo de impactos ambientais para areas industriais.

A criacao de Unidades de Conservacido também teve um bom impulso apds a criagao da
SEMA- Secretaria Especial de Meio Ambiente em 1973. Foi aprovado o Regulamento
dos Parques Nacionais Brasileiros e foram criadas as categorias de Estagdo Ecologica e
Area de Protegdo Ambiental — APA. Foram ainda decretadas um numero consideravel de
reservas ecologicas, reservas bioldgicas, estagdes ecologicas, areas de protegao
ambiental e areas de relevante interesse ecologico.

Escala macrorrregional

A Amazobnia continuou sendo um territério chave para a expansao desenvolvimentista no
[I' PND. Iniciado em 1975, Il Plano de Desenvolvimento Amazénico — PDAM Il, que
integrava o |l PND, previa a implantacdo, por meio do Poloamazénia - Programa de Pdlos
Agropecuarios e Agrominerais da Amazénia, de 15 pdélos de desenvolvimento econdmico
na Amazoénia. Projetos de colonizagdo agraria de pequena escala que nao tiveram bom
resultado no | Plano de Desenvolvimento Amazoénico — PDAM | foram desincentivados e
em seu lugar foram privilegiados os investimentos na infra-estrutura de transportes e
comunicagbes para facilitar o acesso ao territério e aos seus recursos. Para atrair o
mercado internacional nova énfase foi dada aos grandes projetos agropecuarios e de
exploracado mineral e florestal (DOMASK, 1997, p.195).

Conforme Becker e Egler, (1992, p. 101), atendidos os objetivos imediatos de uma rapida
ocupacgao humana, que aliviavam a tensdo social no Nordeste e cumpriam os ditames da
doutrina da Segurancga Nacional, podia-se iniciar a segunda fase do projeto geopolitico da
fronteira amazonica. Na estratégia governamental de reorientar a politica regional, antes
executada por agéncias burocraticas convencionais, para a implantacdo de podlos de
desenvolvimento em sub-regides estratégicas, a Amazdnia recebe diretamente alguns
dos maiores empreendimentos dessa fase e se torna a regidao chave para promover o
equilibrio geopolitico interno e externo. Sua integragéo territorial e econémica promove ao
mesmo tempo uma solugdo para as tensdes sociais da periferia e para a expansao
capitalista do centro, servindo igualmente para melhorar a posi¢céo brasileira na América
do Sul (JATOBA, 2006).

Segundo Mantega (1997), mesmo os empresarios que se beneficiaram e tornaram-se
grandes gracas as benesses do governo, deram sustentagéo politica ao Plano, embora
este estivesse claramente comprometido com os interesses das classes dominantes
brasileiras. Muitos analistas vém o || PND como um produto do planejamento de gabinete,
centralizador e autoritario, como o governo que o gerou. Nao houve e nem poderia haver
a participacao e o apoio da sociedade.

2.1.3.3 - Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territorio
O 1l PND completou o ciclo de industrializacdo e modernizacdo nacional iniciado com o

Plano de Metas e que prosseguiu com o | PND. O modelo exportador continuou sendo
privilegiado e a diversificacdo da produ¢ao manufatureira, bem como a abertura de novos
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mercados determinaram uma forte presenca do Brasil no comércio exterior, consolidando
uma tendéncia que se mantém até os tempos atuais. Apesar da crise econémica interna,
as exportagdes se expandiram gerando riquezas em setores localizados da economia. A
implantagao de polos de desenvolvimento gerou algum dinamismo econdmico em areas
localizadas, mas com projetos voltados prioritariamente para o mercado externo
(JATOBA, 20086).

Mantega (1997) considera o Il PND o mais amplo programa de intervencao estatal
aplicado no pais, transformando o parque industrial brasileiro com a implantacdo de um
polo de insumos basicos e de bens de capital. Por envolver projetos de longa maturacéo,
seus efeitos na estruturacdo da base produtiva nacional e no desempenho exportador s6
comecgaram a ser mais bem avaliados a partir de meados da década de 1980 (PINTO,
2004).

Uma boa avaliagdo dos resultados positivos do || PND na economia ndo € unanimidade
entre pesquisadores. Muitos analistas o consideram um programa megalomaniaco que,
subestimando o impacto interno da crise mundial, acabou por contribuir para a crise
econdmica que se abateu no pais no inicio da década de 1980. Mantega (1997) defende
que o Il PND nao piorou a situacdo da divida brasileira, pois o reforco da politica de
substituicdo de importacbes e o aumento das exportacdes, de fato, reduziram a
vulnerabilidade externa do pais.

A modernizagédo dolorosa do pais, como a designa Becker (1990b, p. 187), deixou uma
conta alta a ser paga. Primeiro por aqueles que sofreram diretamente as conseqiéncias
danosas dos projetos nos seus locais de implantagdo.Depois pela grande massa da
populacao brasileira que sofreu os efeitos da crise econdmica que se seguiu, onde um
dos principais fatores foi o endividamento externo (JATOBA, 2006).

Os podlos de desenvolvimento ndo tiveram o poder irradiador que poderiam ter, pois seus
objetivos principais estavam centrados para fora do pais: aumentar as exportagdes
transferindo aos paises do centro as matérias primas minerais beneficiadas para o seu
parque fabril sem o 6nus dos impactos ambientais e sociais que ficavam na periferia. Nem
mesmo as divisas geradas pela exportacdo eram empregadas nas regides produtoras,
pois eram destinadas, em sua maior parte, ao pagamento da divida contraida para a
realizagdo dos proprios investimentos que ajudavam a paga-la agora. Fechava-se assim
um circulo, onde os beneficios extraidos do empreendimento, fossem eles os produtos
exportados ou os juros dos empréstimos, eram quase que exclusivamente destinados ao
exterior, embora todo esfor¢co de implantagdo e administracdo dos projetos e os impactos
negativos continuassem sendo nacional (JATOBA, 2006).

A politica de implantagao de pdlos de desenvolvimento na Amazénia, resultou em rapidas
e profundas transformacgdes no territério, na sociedade e no meio ambiente amazénicos.
Os Grandes Projetos provocaram desequilibrios ambientais em um ecossistema fragil e
de baixa resiliéncia e capacidade de recuperagdo e desequilibrios sociais em uma
sociedade isolada em sua pobreza e estrutura cultural tradicional. Além disso, ligaram
territorialmente a Amazonia diretamente ao mercado internacional, antes mesmo de
integra-la completamente ao territorio nacional. Os polos de desenvolvimento se tornaram
enclaves, ilhas de modernidade em um vasto territério de pobreza e atraso que nao
recebeu os beneficios prometidos pela propaganda ideoldgica do progresso (JATOBA,
2006).
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Tendéncias na estrutura e dinAmica territorial

O 1l PND consolidou a estratégia de expansao e organizagédo do territério brasileiro em
funcdo da légica da geopolitica, o que ja vinha sendo feito desde o Plano de Metas e
também no | PND. A ocupagdo da Amazbnia desempenhou o principal papel nessa
estratégia. A sua incorporagdo ao territério nacional significou a expansdo e a
modernizagdo da economia interna ligando-a a economia internacional e estendendo o
poder do Estado sobre um espago praticamente desocupado. A integracao territorial
cumpriu a fungao de legitimar o Estado através da imagem ideologicamente construida do
“Brasil Grande”, removendo os obstaculos materiais e ideologicamente contrarios a
expanséo do capitalismo moderno no pais (BECKER, EGLER, 1992, p. 98).

2.1.4 Ill Plano Nacional de Desenvolvimento — || PND (1980/1985)

O Il PND - Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-1986) pretendia ser uma
continuidade do II PND, mas as dificuldades impostas pela crise econbmica o
transformaram em um documento mais retérico do que efetivo. O Plano se auto-definia
como “acima de tudo um documento qualitativo” que evitou “fixar metas rigidas”. Apesar
de reconhecer a existéncia de problemas como os da crise de energia, os desequilibrios
da balanca de pagamento, o aumento crescente da divida externa e a pressao
inflacionaria, o IIl PND era ideologicamente otimista. Tentando manter o espirito ufanista
que caracterizou o0 periodo desenvolvimentista, anunciava que “‘um pais em
desenvolvimento com muitas potencialidades e problemas como o Brasil ndo poderia abrir
mao do crescimento, ndo sé em funcao das aspiragdes legitimas de grande prosperidade
de seus cidadados, mas também por conta do alto custo social da estagnagdo e do
declinio”? (SKIDMORE, 1988, p. 216). A pregacdo ideolégica do nacional-
desenvolvimentismo ja ndo funcionava mais e o lll PND teve resultados bem inferiores a
seus antecessores, encerrando com ele a fase dos grandes planos estatais.

2.1.4.1 - Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes

O segundo choque do petroleo em 1979 e a elevagédo das taxas de juros no mercado
internacional, que passaram de um patamar entre 1 a 2 % ao ano para 6% ao ano,
marcam o inicio da recessdo econdmica que se acentuou nos primeiros anos da década
de 1980, a chamada “década perdida” para os paises latino-americanos. A estratégia de
crescimento apoiada em financiamento externo, que definiu o periodo desenvolvimentista
nos paises do capitalismo periférico, encontra grandes dificuldades para se manter.

O Brasil e os demais paises latino-americanos sdo submetidos a condi¢cdes draconianas

para obtengcdo de empréstimos, muitas vezes s6 para pagar os servigos da divida e
tornam-se grandes exportadores de capital.

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

12 Transcrigdo livre de trechos do III PND ( Presidéncia da Republica. Secretaria de Planejamento.Brasilia. 1981)
citados por Skidmore (1988).
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As taxas de crescimento declinaram rapidamente enquanto a inflagdo batia recordes
histéricos a cada ano. Entre 1979 e 1983 o PIB passa de 6,8% a 5,0% negativos e a
inflagdo anual de 77% a 223,8%, a mais alta da histéria brasileira até aquela data. Em
1981 a divida externa atingiu 64,4 bilhdes de ddlares e o pagamento de juros, sete bilhdes
de ddlares, correspondentes a 65% do valor das exportagdes.

Em 1983, a industria e o comércio tiveram desempenhos negativos de 7,9% e de 4,4
respectivamente. Pela primeira vez o Brasil teve que se render a politica ortodoxa do FMI,
reduzindo drasticamente os investimentos publicos, a disponibilidade de crédito, os
subsidios oficiais e os salarios. Houve uma reducdo brusca na atividade econbémica
atingindo fortemente setores como os da construgdo, comunicagbes e transportes,
altamente dependentes dos investimentos publicos (SKIDMORE, 1988, p. 236-240;
BECKER, EGLER, 1992, p. 170).

Mesmo diante da crise econdmica externa e interna, as exportagbes continuaram
crescendo e os resultados da balanga comercial eram favoraveis. Os superavits passaram
de 1,6 bilhdes de dolares em 1981 para 6,5 bilhdes de dolares em 1983 e 13,1 bilhdes de
dolares em 1984. Esses resultados foram ajudados também pela grande redugao nas
importagdes em razado da recessao econdmica (SKIDMORE, 1988, p. 254).

A diversificagdo das exportagdes e uma politica externa pragmatica’® e eficiente
permitiram ampliar as relagdes comerciais com os parceiros tradicionais, EUA - Estados
Unidos da América e Europa e abrir novos mercados na América do Sul, Africa, Asia e
Oriente Médio. O grande crescimento das exportagdes, especialmente de manufaturas,
associado a industrializacdo crescente consolidaram a posicdo do Brasil como poténcia
regional na América do Sul (JATOBA, 2006).

A area de plantio de cana-de agucar para produgao de alcool carburante se expandiu
rapidamente em funcdo dos incentivos governamentais ao Pro-Alcool, que visavam
reduzir as necessidades de importagao de petroleo. A maior expansao do plantio de cana-
de acucar concentrou-se no Estado de Sao Paulo.

Condicionantes politico-ideolégicos

O periodo abrangido pelo Il PND ainda ¢é caracterizado pela ideologia
desenvolvimentista, embora em sua fase descendente.

Em 1979 assume a presidéncia o general Jodo Batista Figueiredo que permanece até o
ano de 1984. O seu periodo de governo marca o ocaso da ditadura militar e uma
irreversivel caminhada para a redemocratizagdo do pais. Nele emerge um forte
movimento sindical metalurgico na regido industrial de Sao Paulo liderado por Lula e a
resisténcia contra o regime militar se fortalece em varios setores da sociedade civil. A
repreensao autoritaria, embora ainda resistente na facgdo mais dura do governo, passa a
ser mais abertamente questionada e perde for¢a. O crescimento do movimento grevista,
acentuado pela crise econdmica e pela politica de achatamento salarial, obriga o governo
a mediar acordos trabalhistas entre patrdes e empregados que criam obrigagdes mutuas
a parte da legislacéo oficial (JATOBA, 2006).

130 chamado “pragmatismo responsavel” da politica externa brasileira consistiu em reduzir a grande dependéncia
comercial em relacdo aos EUA e estabelecer relagdes comerciais com uma gama variada de paises, independente de
questdes ideoldgicas. Acordos comerciais com a China, com o Oriente Médio e com a Alemanha no Programa nuclear
brasileiro foram frutos dessa politica ( BECKER, EGLER, 1992).
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Em 1979 é o criado o Partido dos Trabalhadores — PT, que reuniu representantes do novo
sindicalismo, da igreja progressista, intelectuais de esquerda e militantes de partidos e
facgbes politicas socialistas e comunistas até entao clandestinos. As eleigdes diretas para
governadores em 1982, as primeiras desde 1965, fortalecem a oposi¢céo politica, ainda
abrigada majoritariamente no Partido do Movimento Democratica Brasileiro - PMDB. No
ambito sdcio-politico, diante das dificuldades politicas e econdmicas e da crescente
tensao social o autoritarismo comecga a perder forga para a negociagao.

Condicionantes relativos ao quadro natural

Apesar dos avangos na legislagdo ambiental brasileira (edicdo da Politica Nacional de
Meio Ambiente - Lei 6938/81) a sua aplicacao efetiva ainda era bastante incipiente e
restrita a area com grande concentragéo industrial e altos indices de poluicdo atmosférica,
como Cubatao.

A Lei 6938/81 estabeleceu a obrigatoriedade de licenciamento ambiental de
empreendimentos potencialmente poluidores e a exigéncia de elaboragédo de Estudos de
Impacto Ambiental — EIA/RIMA para tipos especificos de empreendimentos. Mas a
aplicagao do instrumento do EIA/RIMA s6 veio ocorrer, de fato, em 1986 com a aprovagao
da Resolugao CONAMA 001/86.

Outros avancgos importantes da Lei 6938/81 foram a criacdo do Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA e do 6rgao colegiado a ele associado, o Conselho Nacional do
Meio Ambiente — CONAMA. Nao se pode deixar de destacar que a Lei 6938/81 foi o
primeiro instrumento legal a considerar a necessidade de conciliagdo do desenvolvimento
econdmico com a preservacao ambiental e que o CONAMA era uma estrutura atipica na
estrutura centralizadora do setor publico do governo militar, pouco aberta a participagao
da sociedade civil (BURSTYN, 1993, p. 5)

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuragao e tendéncias*

Embora perdendo forga a partir do inicio da década de 1980, a ideologia do nacional-
desenvolvimentismo ainda mostrou-se forte nas ag¢des de expansdo territorial. Como
defendem Becker e Egler (1992, p. 84), a integragao territorial foi um recurso ideoldgico
do Estado autoritario para expandir o controle sobre o territério nacional e dissimular
politicas seletivas no aspecto social e espacial.

2.1.4.2 - Acdes de gestdo do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

O 1l PND envolveu muito mais politicas publicas de ajuste econémico do que politicas
desenvolvimentistas. Os Grandes Projetos do IIl PND s&do basicamente continuacédo dos
projetos iniciados no Il PND. No aspecto produtivo foram priorizado a agroindustria para
exportagdo e a geracdo de fontes alternativas de energia com maior apoio ao Pro-Alcool.

Em funcao da politica de exportagdes, o investimento na expansao da produgao agricola

foi estimulado por crédito, melhoramento tecnoldégico e uma politica cambial de
desvalorizagao progressiva do cruzeiro em relacéo ao délar.
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A area de plantio de cana-de agucar para produgao de alcool carburante se expandiu
rapidamente em funcdo dos incentivos governamentais ao Pro-Alcool, que visavam
reduzir as necessidades de importacdo de petrdleo. A maior parte da area plantada
estava concentrada no Estado de Sao Paulo.

Os Grandes Projetos realizados no ambito dos | e Il PND na regido amazénica deixaram
uma heranca de grandes impactos ambientais. Alguns destes projetos, que tiveram
continuidade no periodo do Ill PND, mantiveram o percurso da degradagdo ambiental,
como o Polonoroeste e o Programa Grande Carajas.

O Polonoroeste- Programa de Desenvolvimento Integrado do Noroeste do Brasil, foi
desenvolvido dentro do Il Plano de Desenvolvimento Amazénico Il (1980-84) e previa o
asfaltamento da rodovia Cuiaba — Porto Velho — Rio Branco (BR 364) cuja construgéo
iniciou-se no governo Juscelino Kubitschek. Foi um dos maiores projetos financiados pelo
Banco Mundial a época e previa também o estabelecimento de trés grandes
assentamentos agricolas e o desenvolvimento de um programa de saude (DOMASK,
1997, p.156-157).0 objetivo inicial era aproveitar um corredor viario ja existente e criar
assentamentos agricolas relativamente auto-suficientes promovendo uma ocupagao que
pretendia ser ordenada. Os resultados esperados ndo ocorreram e as consequéncias
ambientais foram desastrosas (JATOBA, 2006).

O Polonoroeste gerou um grande impacto ambiental em funcdo do desmatamento
acelerado induzido pelos programas de colonizagao agricola que atrairam meio milh&do de
pessoas para a regido de Rondbnia, aumentando em 10 vezes a area desmatada do
Estado. Além disso, houve invasdo de areas indigenas e unidades de conservagao e um
grande impacto na saude publica pela proliferagdo de doengas tropicais como a malaria
(DOMASK, 1997, p.156-157).

Outro grande projeto do PDAM Ill foi o Programa Grande Carajas — PCG, iniciado no
comeco da década de 1980. O PCG traduzia a estratégia espacial para a Amazénia ainda
dentro da perspectiva econdmica da “marcha forcada”, que caracterizou o [l PND. Era um
gigantesco projeto de exploragdo mineral, o maior projeto de desenvolvimento integrado
do mundo, capaz de sustentar o crescimento econdmico do pais a partir das exportagoes.
O Programa Grande Carajas gerou impactos sociais e ecolégicos decorrentes de seus
multiplos empreendimentos.

O Brasil passa a recorrer sistematicamente ao FMI — Fundo Monetario Internacional apos
1982, em funcao do programa de estabilizacdo econémica, que teve suas regras impostas
por este organismo internacional. Entre 1983 e 1984 o pais submeteu ao FMI sete Cartas
de Intencdo, evidenciando um crescente monitoramento da politica econdmica interna
brasileira.

2.1.4.3 - Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territorio

O Il PND fechou o ciclo desenvolvimentista iniciado no Plano de Metas e acelerado nos |
e Il PND. Os impactos territoriais positivos desse processo, quais sejam a de criar areas
de dinamismo econdmico desconcentradas dos grandes centros, permanecem durante a
primeira metade da década de 1980 em func¢do da continuidade de alguns dos grandes
projetos iniciados na década de 1970 (JATOBA, 2006).
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Os investimentos publicos, mesmo que em escalada descendente, privilegiaram as
regidoes Norte e Nordeste em razdo da permanéncia dos grandes projetos ligados a base
de recursos naturais, localizados nestas regides por razdes geopoliticas e decisdes
macroecondémicas. Por outro lado, aliangas politicas regionais levaram a uma
concentragdo desses investimentos em regides periféricas, principalmente no Nordeste
(IPEA, 2002).

Os beneficios econémicos gerados pelo periodo desenvolvimentista ndo conseguiram
reduzir efetivamente as desigualdades regionais e locais. No final do periodo os
investimentos produtivos com apoio do Estado comeg¢am a ser desencorajados pelas
tendéncias econémicas, sendo privilegiada em seu lugar a especulagao financeira que
imperou nos anos seguintes. Fechava-se definitivamente o ciclo de prosperidade
econdmica do pais e abria-se uma nova etapa na economia e na historia brasileira
(JATOBA, 2006).

Tendéncias na estrutura e dinAmica territorial

O Il PND marca a transicdo do periodo desenvolvimentista para o periodo neoliberal.
Corresponde a uma fase econémica onde se combinam alta inflagdo e baixo crescimento;
crise na balanga de pagamentos; corte de crédito interno e elevagdo acentuada das
dividas publicas interna e externa. O Estado se enfraquece em termos fiscais e
financeiros, o que compromete os investimentos publicos. A énfase econdmica se desloca
da orbita do desenvolvimento para a da conjuntura. No aspecto produtivo, a industria em
geral se debilita e crescem mais os setores agroindustriais exportadores, de mineragao e
energia, em fungdo da producédo de alcool a partir da can-de-agucar ( CANO, 2005, p.
280).

No aspecto territorial, a redugédo simultdnea da agdo do Estado no plano regional e dos
investimentos industriais privados desacelerou o processo de desconcentracdo que
marcaram o periodo entre 1970 e 1985 (CANO, 2005, p. 280).

2.2 Experiéncias nacionais do periodo neoliberal (1986-2003)
2.2.1 Plano Plurianual - PPA (1996/1999)

O Plano Plurianual - PPA (1996/1999), conhecido como programa Brasil em Agao, foi o
primeiro Plano de Desenvolvimento da Nova Republica, formulado durante o primeiro
periodo governamental de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). O intervalo entre o
final do Ill PND (1980/1985) e o inicio da implantacdo do Brasil em Agao em 1996 foi
marcado por transformagdes profundas nas economias mundial e nacional e define o
encerramento definitivo do periodo desenvolvimentista no final do Il PND e a passagem
para o modelo neoliberal. Politicamente este periodo se inicia com a posse do primeiro
presidente civil apés 30 anos de ditadura militar, inaugurando a chamada “Nova
Republica”.

No aspecto territorial, concluem-se os grandes projetos desenvolvimentistas e interrompe-
se o processo de desconcentracao industrial. As crises econdmica e social intensificam os
problemas urbanos, com grande expansdo das areas informais. A ascensdao da
agroindustria intensifica a urbanizagao nas areas de modernizacao agricola associada a
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complexos agroindustriais. As desigualdades intra e inter urbanas se agugam e a relagao
urbano-rural se modifica. Pequenos centros urbanos e mesmo areas rurais ligados a
producdo agroindustrial adquirem padrao elevado de desenvolvimento e integracdo as
redes de produgido, comunicacao e transportes. Em contrapartida em grandes e meédios
centros urbanos cresce o contingente populacional submetido a condigbes de
precariedade social e urbana. A competicao entre cidades intensifica as desigualdades
locacionais.

O programa Brasil em Agéao significou a retomada do planejamento estatal apds mais de
uma década da inexisténcia de agbes de desenvolvimento estruturalmente planejadas
pelo estado brasileiro. Foram condicdes basicas para a sua viabilidade politica e
econdOmica, a estabilizagdo monetaria, a democratizagao politica e a posse de um novo
presidente apds o tumultuado processo de impeachment de Fernando Collor e retorno
dos investimentos estrangeiros no pais (GALVAO e BRANDAO, 2003).

A proposta dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento — Enids, que teve sua
formulagdo basica a partir do PPA 1996/1999, foi estimular “a formulacdo de uma
estratégia de desenvolvimento que incorpore a dimensado espacial como variavel
endogena,indo além das politicas regionais de natureza compensatoria’( ABLAS, 2003, p.
196)

2.2.1.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes

No plano internacional a década de 1980 foi de intensificacdo das transformacgdes
econdmicas, sociais e politicas que definiriam o panorama mundial no final do século XX
e inicio do novo milénio. O declinio do fordismo, como modelo de acumulagéo, engendrou
o surgimento de novas relagdes de producdo, consumo e trabalho que buscavam
perpetuar o capitalismo e superar mais uma de suas crises ciclicas.

O contexto socioeconémico internacional refletido no pais depois da segunda metade da
década de 1980 nao permitiu a manutencao do nacional-desenvolvimentismo, que ja néao
conseguia responder as necessidades de flexibilizagdo requeridas pelo novo modelo
econdmico da acumulagao flexivel.

Os fluxos de investimento direto estrangeiro para os paises da periferia capitalista, que
estavam interrompidos desde a década de 1980, comegaram a retornar ao pais na
mesma época de implantagdo do Plano Real, atingindo volumes extraordinarios, em
funcdo da alta atratividade da remuneragdo oferecida ao capital investido (GALVAO e
BRANDAO, 2003).

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

O Governo Sarney (1985-1990), primeiro da “Nova Republica”, herdou do governo
Figueiredo um grande déficit publico que tentou combater inicialmente com medidas de
austeridade fiscal e administrativa. Em 1986 foi implantado o primeiro de uma série de
planos de estabilizagdo econémica, o Plano Cruzado. Com indices insustentaveis de
inflacdo, o governo implantou um programa de desindexagdo da economia que congelou
pregos e salarios por um ano e mudou a moeda de Cruzeiro para Cruzado. Eliminou-se a
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correcdo monetdria, criou-se o IPC — indice de Precos ao Consumidor e institui-se o
seguro-desemprego.

Houve euforia politica e social e uma explosdo de consumo que teve como
consequéncias uma crise de desabastecimento provocada pelos empresarios, a cobranca
de agio para aquisigdo de produtos e o retorno da inflagdo, reprimida por decreto.O
interesse eleitoral adiou a decretacdo do Plano Cruzado Il, que liberou os precos dos
produtos e servigos e elevou subitamente o preco dos combustiveis e das tarifas publicas,
provocando nova onda inflacionaria e a decretacdo da moratéria da divida externa em
1987.A persisténcia da inflagdo provocou nova sucessdo de Ministros da Fazenda e
planos econdémicos (Planos Bresser | e Il de 1987 e Plano Verdo de 1989) que nao
tiveram éxito. Entre fevereiro de 1989 e fevereiro de 1990, a inflagdo atingiu 2.751%.
Ocorriam simultaneamente, uma profunda crise econdmica, os mais altos indices de
inflacdo da histéria do pais, um brusco estancamento nos investimentos publicos e
privados e o esgotamento da capacidade financeira do Estado (JATOBA, 2006).

No Governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992) foi langado o Plano Collor,
estruturado em um gigantesco e inédito confisco monetario, congelamento temporario de
precos e salarios e reformulagdo dos indices de correcdo monetaria para combater a
hiperinflagdo. Collor também adotou medidas para a redu¢ao do Estado com a demissao
de funcionarios publicos e a extingado de autarquias, fundacdes e empresas publicas.Para
completar seu choque neoliberal expés a economia interna a competi¢cao internacional,
reduzindo drasticamente as aliquotas de importacdo e facilitando a entrada de capitais
externos no pais (JATOBA, 2006).

O modelo de acumulagao flexivel, introduzido efetivamente no pais por Collor, foi mantido
no Governo Itamar Franco (1992-1994). No final do Governo Itamar Franco foi langado o
Plano Real, o sexto plano de estabilizacdo econb6mica implantado desde o Governo
Sarney e o primeiro que conseguiu enfim controlar a inflagdo e estancar parcialmente a
crise recessiva. O Plano Real promoveu nova troca monetaria com a adog¢ao do Real,
moeda forte, que nasceu com paridade de valor com o ddlar americano. No inicio do
Plano, a importacdo de bens de capital e matérias-primas se tornou mais barata, houve
pequena melhoria no poder aquisitivo da populagdo, principalmente no extrato mais
pobre, e o consumo foi reaquecido, com o aumento das compras a crédito,
restabelecendo o crescimento econémico, embora em taxas ainda bem inferiores as da
década de 1970. O Plano Real se ancorou na disponibilidade de capitais internacionais e
na manutencao da politica de cambio fixo durante os seus primeiros anos. Apesar do
éxito da estabilidade monetaria gerou como consequéncias negativas o crescimento
acelerado da divida publica interna, a elevagdo da taxa basica de juros da economia -
Selic e a exposicao das empresas nacionais a competicdo externa que acarretou em
faléncias, aumento do desemprego e maior concentracdo de renda nos anos
subseqiientes (JATOBA, 2006).

A crise do Estado também foi a crise do planejamento estatal. Os grandes Planos de
desenvolvimento nacional desapareceram depois da segunda metade da década de
1980. O planejamento governamental do desenvolvimento so6 foi retomado a partir do final
da década de 1990, quando as condi¢des de estabilidade econdmica propiciaram planejar
a retomada dos investimentos estatais (JATOBA, 2006).

Condicionantes sociais (populagéo, emprego e renda)
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A falta de investimento em infra-estrutura social se refletiu na explosdo de conflitos no
campo e nas cidades. O crescimento da massa de excluidos resultou em aumento da
violéncia urbana, ocupacgobes irregulares, crime organizado, poder paralelo ao Estado,
insalubridade e caos urbano. No campo acirraram-se os embates fundiarios entre sem-
terras, fazendeiros, posseiros, indios, garimpeiros e seringueiros (JATOBA, 2006).

Movimentos de resisténcia social foram gerados nas periferias urbanas das grandes
capitais, mas também em areas afastadas geograficamente do poder central onde o
Estado, apesar da multiplicidade de agéncias governamentais utilizadas para cooptar as
oligarquias locais, foi incapaz de conter a insatisfagdo da populagao excluida e atender as
demandas locais, o que resultou em conflitos localizados, expressos em movimentos
sociais baseados territorialmente (BECKER, EGLER, 1992, p. 154).

Nos seus primeiros meses de implantagcdo do Plano Real houve retomada da atividade
industrial e ganhos reais de salario para as camadas mais pobres da populagdo. Alguns
setores da economia foram beneficiados, enquanto outros tiveram que se adaptar ao novo
modelo econdmico flexivel. Os bons resultados econdmicos iniciais do Plano Real,
contudo, foram sendo suplantados pelas frageis condigdes macroeconémicas do pais que
0 expuseram a crises sucessivas. As consequéncias sociais dessas crises econdmicas
foram anulando os ganhos de renda dos primeiros anos do Plano e agravando a crise
social brasileira.

Condicionantes politico-ideoldgicos

No Brasil, o ano de 1985 teve um significado especial com a elei¢cdo, ainda pela via
indireta, do primeiro presidente civil desde 1960.0 fim da ditadura militar chegou com o
Governo Figueiredo sofrendo os efeitos da insatisfagao popular causada pela pior crise
econdmica no pais em 50 anos.O estatismo burocratico autoritario, que aliado ao capital
privado sustentou o crescimento econémico nacional nas décadas de 1960 e 70, ja nédo
funcionava na nova realidade da economia-mundo.A crise econdmica evidenciou o
afastamento do autoritarismo militar, excessivamente centralizador, das bases populares
e mesmo da classe média, que ja ndo podiam ser iludidas com a propaganda ideoldgica
ufanista que prosperou na época do “milagre” (JATOBA, 2006).

A transigao politico-ideoldgica do desenvolvimentismo para o neoliberalismo foi penosa
para as relagdes entre o Estado e o capital privado nacional. A modernizacéo
conservadora viciou o Estado e o empresariado em um modelo onde as benesses
publicas eram um instrumento de cooptagdo dos grupos dominantes, que por sua vez se
utilizavam do Estado para financiar seus investimentos e socializar seus eventuais
prejuizos em um capitalismo sem risco. Mas a crise do capitalismo tardio implantado pelo
fordismo periférico na América Latina colocou em xeque esse modelo, que criou um
poderoso setor de producédo de bens no pais, mas nao teve félego para financiar bens de
capital e intermediarios que garantissem a sua reprodugao. Nao sé o Estado viu esgotar-
se sua capacidade de financiamento do setor privado, como também o setor financeiro
nacional ndo estava preparado para fornecer crédito para investimentos de longo prazo.
Os bancos brasileiros se adaptaram a um contexto de alta inflacdo e se acostumaram a
obter grandes margens de lucro em operagdes de curto e curtissimo prazo.As tentativas
de capturar recursos através de poupancga interna falharam, parcialmente em fungcao da
disponibilidade de amplos recursos externos na década de 1970 que faziam dos bancos
brasileiros simplesmente intermediarios do sistema financeiro internacional, reciclando
fundos para o mercado interno de capitais (BECKER, EGLER, 1992, p. 169-172).
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Essa situagao produziu um contexto ideoldgico nacional conflituoso, onde as mudancgas
na economia obrigavam a uma forcosa adaptacdo do empresariado a nova realidade
competitiva da acumulacédo flexivel sem poder contar com o amparo de um Estado
debilitado financeiramente.A redefinicdo do papel do Estado, que antes assumia a fungao
de empreendedor e principal agente econémico financiador do capital, leva a perda do
seu poder de intervengdo, compromete sua alianga com o capital privado e enseja
tensdes politicas e econbmicas. Sem poder atender ao capital, o Estado tampouco
conseguiu aliviar as tensdes sociais que cresceram com a crise econdmica (JATOBA,
2006).

A crise politico-ideoldgica se acirrou quando o capital privado exigiu que o Estado, que
nao mais podia bancar o modelo de crescimento capitalista sem risco no novo regime de
acumulagao, privatizasse o capital social investido nas empresas publicas. Essa medida
atendia, ao mesmo tempo, ao receituario de reformas neoliberais que exigia que o Estado
abrisse mao de sua fungdo empreendedora, reduzindo suas dimensdes e a reducao do
déficit publico. Permaneceu sem resolver, porém, a questdo de como financiar a
expansao dos servigos basicos necessarios para manter o ritmo de crescimento
econdmico, bem como atender as demandas sociais crescentes e melhorar a distribuicao
de renda, fungdes basicas do Estado (BECKER, EGLER, 1992, p. 174).

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

Apesar da influéncia ainda marcante dos setores conservadores oriundos do periodo
militar no Governo Sarney, algumas importantes conquistas democraticas foram
conseguidas: a) a aprovagao das eleigbes diretas para Presidente da Republica; b) a
extensdo do direito do voto aos analfabetos e aos menores de 16 anos, incorporando um
contingente eleitoral de 80 milhdes de pessoas, 76,9 % das quais com domicilio urbano e
50,6% com rendimentos de até um salario minimo; c) a legalizagéo de todos os partidos
politicos que cumprissem um minimo de requisitos legais, que ampliou muito o leque
partidario e tirou da clandestinidade partidos como o PCB — Partido Comunista Brasileiro
e PC do B - Partido Comunista do Brasil d) a restauragcdo das elei¢des diretas para
prefeito em 1985. Outros instrumentos autoritarios, entretanto, ndo foram modificados
como a Lei de Imprensa, a Lei de Segurangca Nacional e o Decreto 1077 da censura
prévia. A convocagdao da Assembléia Nacional Constituinte com uma participagao
expressiva de parlamentares de oposicao, eleitos em 1985, resultou em uma nova
Constituicdo com forte teor social. Na contramao da onda liberal que ja se impunha no
cenario mundial, a Constituicdo de 1988, visando atender as demandas sociais reprimidas
no periodo ditatorial, tabelou juros e reforcou as conquistas sociais do Estado do Bem
Estar, ao mesmo tempo em que reduziu a capacidade estatal de gerar e controlar fundos
publicos para fazer frente a essas demandas (BECKER, EGLER, 1992, p. 166-7;
SKIDMORE, 1988, p. 263-4 ).

A Constituicdo Federal de 1988, no intuito de retomar a pratica de planejamento do
periodo desenvolvimentista, institui o Plano Plurianual — PPA, como o principal
instrumento de planejamento de médio prazo no sistema governamental brasileiro
(BRASIL, 2004).

O esquema de planejamento formulado a partir da Constituicdo Federal de 1988 previa

que Planos Nacionais, Regionais, Setoriais e de Ordenamento Territorial deveriam se
ajustar ao PPA. Na pratica faltou no texto constitucional a definicdo dos processos para a
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formulacdo e implementacdo desses instrumentos de planejamento, que efetivamente nao
integraram o arranjo programatico operacional estabelecido (GALVAO e BRANDAO,
2003).

O Plano Plurianual PPA 1996/1999 foi instituido pela Lei 9.276/96 e apresentou
mudangas na sua estruturagdo, procurando integracdo dos instrumentos basicos de
planejamento e orgamento, a trilogia PPA —LDO-LOA, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e Leis Orgcamentarias Anuais. A estabilidade monetaria permitiu que o PPA
1996/1999 tivesse melhores condigdes de operacionalizagdo do esquema proposto na
Constituicao de 1988.

2.2.1.2 - Acdes de gestdo do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

O Programa “Brasil em Ac¢ao” se inspirou na experiéncia bem sucedida da Companhia
Vale do Rio Doce — CVRD, baseada na visao logistica a partir da infra-estrutura de
transporte, (especialmente ferrovias, portos, navegagao de longo curso e de cabotagem)
voltada especialmente as commodities minerais e agroindustriais, para propor
investimentos na infra-estrutura econdmica como instrumento de integragdo espacial.
Aliando as experiéncias dos corredores de exportagdo com poélos de desenvolvimento,
que haviam sido exitosas para politica exportadora na década de 1980, o Programa
“Brasil em Ac¢ao” langou a idéia dos chamados Eixos Nacionais de Integracéo e
Desenvolvimento - Enids, cujo objetivo era minimizar os custos de transporte, de modo a
reduzir a distadncia econdmica, mais importantes que as distancias fisicas no mundo
globalizado (JATOBA, 2006).

Os “eixos” foram concebidos em torno de grandes vias de penetragdo ja existentes ou
potenciais, com a idéia de explorar as potencialidades de areas situadas ao longo das
mesmas, por meio de projetos de infra-estrutura econémica, basicamente nas areas de
transporte, energia e telecomunicagdes. A infra-estrutura de transporte € o principal
elemento definidor do eixo, que é visto como algo mais que uma via de penetragdo, mas
como estruturador de uma regido de planejamento’™, onde se agregam as potencialidades
produtivas e a estrutura definida pela rede urbana. Inspirado na teoria da polarizacao da
escola francesa, a idéia era que, a partir de investimentos nos eixos se integrasse e
desenvolvesse amplas porgdes territoriais ao longo dos mesmos (ABLAS, 2003).

A primeira formulagdo contemplava doze “eixos”, ainda sem uma caracterizagdo muito
homogénea. Os “eixos” cobriam praticamente todo o territério nacional, com alguma
concentragado nas regides Centro-Oeste e Sudeste, mas alguns tiveram a sua viabilidade
questionada quando vistos isoladamente (GALVAO e BRANDAO, 2003).

Alguns dos principais projetos previstos no programa “Brasil em A¢ao” foram:
Em transportes: a recuperacéo e pavimentagao das rodovias BR 364 (Brasilia-Acre) e BR

163 (Cuiaba-Santarém); a pavimentagéo das rodovias BR 174 (Manaus — Boa Vista), BR
319 (Porto Velho-Manaus); a implementag¢ao das hidrovias do Araguaia-Tocantins e do

14 Uma melhor formulagio da “regidio de planejamento” dos “eixos” foi dada pelo trabalho do Consércio Brasiliana :
“regido complementar definida a partir das projecdes espaciais das relagdes sociais nas imediagdes das vias de
transporte e cuja logica se reflete na interagdo e na hierarquia dos seus assentamentos humanos” ( Consorcio Brasiliana,
1988 apud GALVAO e BRANDAO, 2003).
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Madeira; modernizagédo do Porto de Suape; duplicagdo da Rodovia Fern&o Dias (BR-381)
ligando Belo Horizonte a Sao Paulo.

Em energia: O gasoduto Bolivia-Brasil;| o gasoduto de Urucu; a linha de alta tensao
conectando a usina hidrelétrica Tucurui a Altamira e Itaituba,; a duplicacdo da usina
hidrelétrica Tucurui, a construcédo da usina hidrelétrica de Belo Monte, construcao de
usinas hidrelétricas nos Rios Madeira e Tocantins.

A maior parte destes projetos foi incorporada pelo PPA 2000/2003, programa Avanca
Brasil, por nao ter sido concluido ou sequer iniciado.

Grande parte dos projetos mais importantes esta localizada na Amazénia. Dos nove Enids
propostos, quatro estdo ou interferem diretamente no territério amazonico.Isto da conta da
importancia que a Amazobnia ainda tem nos projetos de desenvolvimento do periodo
neoliberal.

B Hid. Madeira-Amazonas
[ costeiro do Sul

[ Franja de Fronteira X
[ séo Paulo /4
: Centro - Oeste
Costeiro Nordeste L
[ Transnordestino -
: Araguaia - Tocantins

| Oeste

- Saida para o Caribe
[ Rio S3o Francisco

E Hid. Paraguai-Parana
=== Rodovias
= Rios

= Ferrovias i/

Fig 2.1 — Eixos Nacionais de Integracéo e Desenvolvimento — PPA 1996/1999
Fonte: GONCALVES, BRANDAO e GALVAO, 2003 apud BNDES, 1997.

Além do Programa “Brasil em Agao”, desenvolvido por iniciativa do governo federal,
embora com intengbes descentralizadoras, merecem destaques duas experiéncias de
planejamento com rebatimento territorial que também se destacam no periodo do Estado
Reformado: o Orgcamento Participativo e o0 Zoneamento Ecologico-Econémico.

O Orcamento Participativo surge no ambito municipal como alternativa politica e de
planejamento em decorréncia de um conjunto de fatores: a) redugado da capacidade de
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investimentos do governo federal confrontada com a crescente demanda popular para
resgate da “divida social” acumulada no periodo desenvolvimentista; b) democratizagao
politica e maior poder reivindicador e de organizagédo da sociedade civil; c) aumento das
receitas municipais em fungdo do incremento dos repasses da Unido a partir da
Constituicdo de 1988 e da melhoria da eficiéncia dos mecanismos de arrecadagdo em
alguns municipios.

Algumas experiéncias precursoras ocorrem entre o periodo de 1978-1982 em cidades
como Lajes (SC), Boa Esperanga (ES) e Piracicaba (SP), embora sem adotar a
denominacgao “Orgcamento Participativo” e com pouca repercussao. Entre 1989 e 1992, o
Orgamento Participativo passa a ser uma marca das administragées municipais do Partido
dos Trabalhadores — PT . S&do desta fase as experiéncias de Porto Alegre (RS), Santo
André e Santos (SP), Ipatinga e Betim (MG). O sucesso politico do Orgamento
Participativo fez com que no periodo de 1993 a 2000 este fosse adotado por uma série de
prefeituras, muitas, inclusive, ndo petistas. E deste periodo também a adogdo da
experiéncia no nivel estadual nos Estados do Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Minas
Gerais ,Mato Grosso do Sul, Acre e Amapa (PIRES, 2000).

O zoneamento como instrumento de planejamento e ordenador do uso e da ocupagao
territorial, visando o equilibrio dos aspectos sociais, econdmicos e ambientais ja estava
previsto na Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 6938/81). Mas s6 em 1990 é criada a
Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecologico-Econdmico — ZEE do Territorio
Nacional, instituida pelo Decreto no 99.540/90. Inicialmente a abrangéncia do ZEE se
limita @ Amazbnia Legal, com a implantacdo em 1991 do Programa de Zoneamento
Ecologico-Econémico para a Amazodnia Legal — PZEEAL, cuja metodologia € consolidada
em 1996 por meio de uma parceria entre a Secretaria de Assuntos Estratégicos - SAE, o
Ministério do Meio Ambiente-MMA e o LAGET-UFRJ. Em 1999 a SAE é extinta e a
coordenacgao nacional do ZEE passa para o MMA. Em 2000, o ZEE foi incluido no PPA
2000-2003, tendo continuidade no periodo a ser comentado no item 2.2.2 (BRASIL,
2006).

No campo econOmico, além do Plano Real outras medidas tipicas do receituario
neoliberal, visando principalmente garantir o pagamento dos juros das dividas externa e
interna’, foram tomadas durante o primeiro Governo de Fernando Henriqgue Cardoso
(1995-2002), como:

A privatizagdo de empresas e de servigos publicos, com prioridade para os setores

estratégicos para o mercado internacional, como os de telecomunicagdes, energia,

siderurgia, mineracao e concessdes de exploragéo de petrodleo;

- areforma do Estado com transferéncia de patriménio do setor publico ao setor privado
e o corte de beneficios sociais;

- aredugdo dos gastos e investimentos estatais combinados com aumento continuo da
carga tributaria, de modo a obter superavits fiscais crescentes;

- o financiamento da divida publica por meio da elevacéo de taxa juros;

- a desregulamentacdo de obriga¢des sociais e trabalhistas e a adog¢do de politicas
sociais compensatoérias, em substituicdo as politicas sociais de carater universal;

- amanipulagao das taxas de cambio para incentivar exportagdes.

150 Brasil se tornou um dos maiores devedores mundiais em termos absolutos ( 40 bilhdes de ddlares em 1979 para
112 bilhoes de dolares em 1987) e a transferéncia de recursos externos entre 1983 e 1988 atingiu 4% do PIB. O pais
remeteu ao exterior 75, 6 bilhdes de dolares so para o pagamento de juros em 1988, recursos obtidos com 0s
constantes aumentos nos superavits comerciais que cresceram de 1,2 bilhdes de dolares em 1981 para 19,1 bilhdes de
dolares em 1988 (BECKER, EGLER, 1992, p. 170).
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As politicas ambientais nacionais durante o periodo 1985- 1999 experimentaram uma fase
de fortalecimento institucional, acompanhando a tendéncia internacional de valorizagéo da
questao ambiental e sua progressiva regulamentacdo. Em 1985 foi criado o Ministério de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, posteriormente transformado em Ministério da
Habitagdo, Urbanismo e Meio Ambiente, para onde se transferiram as atribuicbes da
Secretaria Especial de Meio Ambiente — Sema. Em 1988 a nova Constituicido Federal da
uma relevancia especial ao tema do meio ambiente, dedicando-lhe um capitulo
especifico. No entanto, somente em 1989 foi criado um 6rgdo com maior autonomia e
poder institucional, o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis — Ibama, resultado da fusdo da Sema, Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal — IBDF, Superintendéncia de Desenvolvimento da Borracha - Sudheva e
Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca —Sudepe. Em 1990, no governo Collor, é
criada a Semam — Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, a qual se
subordinou o Ibama. O setor ambiental na esfera governamental cresce com o Ibama, que
apesar da forma como se estruturou pela fusdo de quatro 6rgaos de cultura, histéria e
areas de atuacao diferentes, ganha relevancia e visibilidade politica e social, contrariando
o movimento de redug¢ao do Estado que era vivenciado em outros setores governamentais
(BURSZTYN, 1993).

Em 1992, o Brasil sediou a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, que ficou conhecida como Rio-92. A década de 1990 marca a
internalizacdo nas decisbes politicas da consciéncia da globalizacdo dos problemas
ambientais, desencadeando uma série de compromissos e acordos internacionais. No
ambito interno, a questdo ambiental adquire uma relevancia politica nunca antes
experimentada. A preservagao da floresta amazbnica passa a ser objeto de varios
programas governamentais com financiamento externo, como o Programa Piloto para
Protecao das Florestas Topicais Brasileiras (PP-G7).

Em 1993 é criado o Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazébnia
Legal. Apesar dessa melhoria do aparato institucional ambiental, uma série de problemas
estruturais comprometeu o bom funcionamento dos érgdos de meio ambiente nos anos
seguintes. Alguns dos problemas enfrentados foram: a descontinuidade administrativa; a
caréncia de recursos humanos qualificados e recursos materiais; as contradi¢gdes entre o
o carater horizontalizado e transdisciplinar das competéncias dos 6rgaos de meio
ambiente e o aparato estatal, tradicionalmente verticalizado e setorial; irregulariedades
administrativas e corrup¢do. Em contrapartida, a legislagdo ambiental brasileira se
fortaleceu e dispositivos juridicos avancados foram introduzidos, como a
responsabilidade criminal e a Ac¢ao Civil Publica de responsabilidade para as acdes
degradadoras do meio ambiente.

Em 1998 foi promulgada a Lei de Crimes Ambientais, Lei 9605/98, que aumentou o rigor
das puni¢cdes por danos ambientais e deu mais poderes aos agentes de fiscalizagao.
Paralelamente, a atuagdo do Ministério Publico, respaldada pelo amplo instrumental
juridico, tornou-se marcante nos processos de licenciamento e fiscalizagdo ambiental.
Contudo, a moderna legislacdo ambiental brasileira, digna de pais de primeiro mundo,
nao se coaduna com a realidade social de pais de terceiro mundo, o que tem implicado
em constantes conflitos entre os poderes judiciario e executivo e ainda entre os setores
produtivos e ambientalistas, situados tanto na esfera governamental como privada.

Diferente dos planos do periodo desenvolvimentista, onde o Governo federal era o
investidor principal, o “Brasil em Ac¢ao” pressupde o estabelecimento de parcerias para
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execugao dos seus projetos. Um nivel de parceria € estabelecido no nivel governamental,
entre a Unido, os Estados e os municipios. O outro é a parceria entre o setor publico e o
setor privado. Segundo dados do Ministério do Planejamento (Brasil, 2000) a participagao
de capitais privados no programa “Brasil em A¢ao” atingiu 21,5%, um resultado inédito em
investimentos conjuntos do Estado e da iniciativa privada, mas certamente ainda muito
modestos para a expectativa governamental.

Os mecanismos e instrumentos ndao tém o carater coercitivo dos planos do periodo
desenvolvimentista, sdo predominantemente incitativos. O governo ndo mais define metas
fixas e se pde a executa-las diretamente. Os investimentos estratégicos sdo mapeados,
sinalizando aos agentes econdmicos oportunidades de inversdes. Desta forma, o
planejamento nao é exclusivo do governo, mas também tem a interferéncia do setor
privado. Sem os recursos financeiros fartos, colocados a disposicdo do Estado no periodo
desenvolvimentista, os investimentos publicos no periodo neoliberal passam a depender
em sua maior monta dos agentes privados.

2.2.1.3 - Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério

Segundo Galvao e Brandao (2003), o PPA 1996/1999 teve o mérito de retomar a questao
da espacialidade dos planos de desenvolvimento brasileiro. Esta diretriz foi fruto de um
consenso existente nos quadros técnicos do governo de que era necessario responder a
maior abertura comercial e competitiva da economia, proporcionada pela globalizagéo,
com uma estratégia organizada de desenvolvimento para o pais.

Alguns dos empreendimentos concluidos do Programa “Brasil em Ag¢ao” tiveram o efeito
multiplicador desejado e conseguiram gerar novos investimentos, segundo dados do
Ministério do Planejamento (Brasil, 2000). Foram eles: o gasoduto Bolivia-Brasil, que
gerou investimentos na construgdo de usinas termelétricas; a modernizagdo do Porto de
Suape, que permitiu a implantacdo de projetos nas areas de servicos portuarios,
metalurgia, ceramica, material cirurgico, téxteis e embalagens; a duplicagdo da Rodovia
Ferndo Dias, que gerou investimentos no setor automobilistico.

A reducao da capacidade de investimento do Estado e a consequente dependéncia dos
investimentos privados para cumprir as metas estabelecidas no Programa “Brasil em
Acao” limitaram o seu cumprimento. De 42 empreendimentos previstos inicialmente, que
em 1999 foram ampliados para 58, s6 25 foram concluidos. Conforme o Ministério do
Planejamento, Gestdo e Orgamento — MPO (BRASIL, 2000) foram investidos no programa
Brasil em Acdo R$ 70,1 bilhdes, sendo R$ 22,1 bilhdes em infra-estrutura e R$ 43,6
bilhdes na area social.

A estratégia territorial por tras da implantagdao dos Eixos Nacionais de Integragao e
Desenvolvimento é o seu poder indutor de desenvolvimento na regido sob a influéncia de
um eixo importante de transporte. Um exemplo disto pode ser dado pelo agrupamento de
projetos ancorado ao gasoduto Bolivia-Brasil. O efeito sinérgico desse grande projeto esta
relacionado a possibilidade de induzir a instalagdo de usinas termoelétricas ao longo do
seu curso e usinas hidrelétricas nas proximidades. A instalacdo de linhas de transmissao
€ outro elemento integrador de todo o agrupamento. O estudo que balizou a implantagao
dos eixos projetava um efeito desconcentrador no conjunto de projetos a serem
implantados(ABLAS, 2003).
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Os desequilibrios socioecondmicos provocados pela crise do Estado na fase neoliberal
se refletiram territorialmente. Minguaram os investimentos na “malha programada'®”
implantada pelo poder estatal nas décadas de 1960 e 1970, para dar apoio a ocupacao
territorial e a expansao capitalista nas porgdes territoriais pouco integradas do pais. O
Estado assistiu a fragmentacao do seu poder politico, tanto pela incapacidade de atender
as demandas sociais locais como pelo crescimento da autonomia das corporacgdes
empresariais, que passaram a assumir as suas funcdes na sua auséncia, principalmente
nas areas mais afastadas do poder central (BECKER, EGLER, 1992, p. 168).

A partir da década de 1990 se intensificou o crescimento das cidades de porte médio e
cidades pequenas. Nas areas metropolitanas, apesar da reducao do ritmo de crescimento
demografico, as areas informais se expandiram fortemente. A segregacao urbana tornou-
se mais marcante com nitida diferenca entre a qualidade urbana das areas centrais e a
precariedade urbana da periferia e dos enclaves de pobreza no tecido urbano — favelas,
corticos, invasdes (JATOBA, 2006).

A expansao das favelas e periferias pobres propiciou o fortalecimento das organizagdes
criminosas, que encontram nos guetos sociais um ambiente propicio para instalagao de
suas bases e recrutamento de sua mao-de-obra. E se nestas areas a organizacao
criminosa estabelece uma espécie de governo paralelo, nas areas longinguas,
esquecidas ou sem condi¢cdes de serem atendidas pelas instancias governamentais, sao
as empresas publicas e privadas que assumem algumas fungdes basicas do Estado
(JATOBA, 20086).

O Orgamento Participativo foi um instrumento utilizado por um numero crescente de
administragdes municipais a partir de 1989, obtendo éxito no aumento da participagao da
sociedade civil nas decisdes de planejamento urbano em alguns casos e sendo mais um
elemento de marketing politico em outros. O processo participatério, a despeito de seu
poder mobilizador da sociedade, ainda sofre de limitacbes em uma sociedade tao
desigual quanto a brasileira. Para Abers (apud Souza, 2001) a participacdo gera
beneficios instrumentais para as politicas publicas, como o aumento da efetividade,
promocao de consenso sobre as agdes governamentais e acesso a informagdes sobre as
necessidades da populacdo. Por isso, passou a ser recomendada inclusive por
organismos multilaterais, antes comprometidos com praticas de planejamento
centralizador. O “participacionismo”, enquanto uma pratica que de disseminou nas acoes
de planejamento publico, embora tenha permitido uma maior participacdo dos segmentos
populares nos processos decisorios, ndo garantiu a estes mesmos segmentos, entretanto,
a autonomia para tomar decisdes (SOUZA, 2001).

O Zoneamento Ecolégico-Econémico — ZEE do Territério Nacional, embora previsto na
legislacéo desde 1981 e oficialmente instituido em 1990, ndo comecou a se efetivar antes
de 1991, mesmo assim de forma parcial com o Programa de Zoneamento Ecoldgico-
Econbmico para a Amazbnia Legal — PZEEAL. A prépria metodologia do ZEE da
Amazodnia Legal s6 foi consolidada em 1996. A partir da inclusdo do ZEE no PPA 2000-

16 Bertha Becker (2005, p. 26; ) assim designada a malha de duplo controle - técnico e politico — constituida pelas redes
e conexdes capazes de controlar fluxos e estoques no espago territorial , nas quais as cidades sdo as bases logisticas.
Este conceito se inspira no que Henri Lefebvre define com a produgio do espaco pelo Estado por meio da construgao
logistica do territorio nos seus aspectos fisico-estrutural (redes vidria, de transporte, de comunicagdes, energia e urbana)
e politico (normas, leis e hierarquias) para exercer o seu controle econdémico e social. No caso da fronteira amazdnica o
objetivo estratégico foi conectar seus estoques de recursos naturais aos fluxos econdmicos globais, manipulando
ideologicamente a idéia da fronteira como espaco alternativo e de desenvolvimento equitativo.
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2003 e do estabelecimento do Consorcio ZEE Brasil varios Estados da federagdo deram
inicio a seus respectivos processos de zoneamento ecoldgico-econdmico.

2.2.2 Plano Plurianual - PPA (2000/2003)

A continuidade do PPA 1996/1999, Programa “Brasil em Acao”, Programa “Avanga
Brasil”, denominag&o dada ao PPA 2000/2003. Com a mesma conceituagdo do programa
anterior e baseado na mesma proposta dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento, o “Avanca Brasil” diferenciou-se pelo ambicioso aumento do numero de
projetos estratégicos, que passaram de 42 inicialmente previstos no “Brasil em Ag¢ao”para
37477,

A énfase dos investimentos ainda se concentrou na infra-estrutura econémica, com 61,4%
dos recursos previstos, buscando-se a atragdo de capital privado, predominantemente
internacional para a formacéao de parceiras.

Mantendo a tendéncia dos planos de desenvolvimento anteriores, os investimentos
privilegiaram as porgdes territoriais mais dinamicas e melhor integradas ao mercado
internacional em detrimento da marginalizagdo de vastas areas tidas como nao
competitivas sob o aspecto econdmico, o que fortaleceu a politica de enclaves. Neste
sentido, os Enids visaram, de fato, favorecer a politica exportadora em consonancia com
as metas de superavits fiscais perseguidas pela politica econémica. Um das regides do
pais mais ameagadas com grandes impactos com o Programa “Avancga Brasil” foi a
Amazobnia.

2.2.2.1 - Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes

O periodo de 1997 a 2001 foi marcado por grandes e sucessivas crises financeiras
internacionais, como a crise do leste asiatico (1997), a crise russa (1998), a propria crise
cambial brasileira (1999) e a crise argentina (2001). As crises debilitaram ainda mais a
economia brasileira, em fungdo da fragilidade das suas condicdes macroecondémicas,
particularmente quanto as contas externas e ao regime de cambio.

A logistica territorial determina o grau de competitividade entre regides produtivas.
Equipar os territorios € fundamental na facilitacdo dos fluxos, sejam eles de mercadorias,
pessoas, dinheiro ou informacdo. O ordenamento territorial € determinante nos acordos
de cooperacdo econdmica que extrapolam fronteiras na busca de sinergia e otimizagao
dos fluxos entre centros produtivos.

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)
A politica econémica no segundo mandato de FHC manteve as mesmas diretrizes do seu

primeiro periodo de governo: manutengdo da estabilidade econdémica, controle
inflacionario, ajuste fiscal, aumento da arrecadacdo, aplicacdo da Lei de

17 Inicialmente eram 365 programas que depois foram ampliados para 374.
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Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000), elevadas taxas de
juros reais, incentivos as exportagdes com aumento do volume exportado e a retomada
de saldos positivos na balanga comercial.

O conjunto dessas medidas visava, principalmente, honrar o pagamento dos juros das
dividas externa e interna. Em 2001 a divida externa atingiu 238 bilhdes de dolares com o
pagamento de 42 bilhdes de dolares so6 de juros. Suas consequéncias foram a redugéo da
capacidade de investimento do Estado e das empresas privadas, bem como da
capacidade de consumo e poupanga da populagdo assalariada, gerando estagnacgao
econOmica e elevacao do desemprego. Depois de um crescimento de 5,9% em 1994 e de
4,2% em 1995, o crescimento do PIB decresceu para uma média de 3,0% entre 1996 e
1997 e caiu para 0,1% em 1998 e 0,8% em 1999, voltando a subir para 4,4% em 2000 e
caindo novamente para 1,3% em 2001 e 1,9% em 2002. A relagdo divida externa/PIB
passou de 27,3% em 1994 para mais de 39% a partir de 1999, atingindo 57,4% em 2002.
A taxa de desemprego que havia se reduzido rapidamente de 9,0% em julho/94 para
7,8% em dezembro de 1994 voltou a subir depois de forma oscilante terminando o ano de
2002 em 9,4% (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2005; DE PAULA, 2003).

O programa Avanca Brasil definiu a meta de elevagdo das exportagbes para o valor de
100 bilhdes de délares até 2002. Em 1998 o volume exportado foi de 51 bilhdes de
dolares, mas em 2002 estava ainda bem abaixo desta meta, atingindo 61,7 bilhdes de
dolares e em 2003 chegou a 66 bilhdes de dolares. No entanto, o saldo da balanga
comercial, que apresentava saldo negativo desde 1995, passou a mostrar uma tendéncia
positiva a partir de 2001 atingindo seis bilhdes de ddlares em 2003.

Condicionantes sociais (populagéo, emprego e renda)

No segundo periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso, passada a euforia com o
Plano Real, as consequéncias econdmicas e sociais das medidas neoliberais ndo se
refletiram em melhoria efetiva de vida para a maior parte da populacdo. Houve reducéo
percentual do contingente populacional de extrema pobreza, mas empobrecimento da
populacdo de renda média. Nos centros urbanos de médio e grande porte houve aumento
da pendria social, traduzida em altos indices de desemprego e informalidade. Os
investimentos do Estado nos setores produtivo e social reduziram-se progressivamente no
momento em que se tornavam mais necessarios.

Destaca-se o0 aumento extraordinario da captacado de recursos financeiros externos que
passa de uma média anual de 1 bilhdo de ddlares no periodo entre 1980/1994 para uma
média de 30 bilhdes de dodlares anuais nos anos de 1999 e 2000. Para atrair os
investimentos estrangeiros o governo empenha-se na reducdo do “custo Brasil”,
eliminando as restricbes ao capital financeiro internacional, quebrando monopdlios de
empresas estatais e desregulamentando os setores de energia, telecomunicagoes,
petréleo e portos (SOUZA, 2003).

Para Cano (1998, apud SOUZA, 2003), a busca do governo pela redugao do “custo Brasil”
desestrutura parcialmente setores produtivos, aumenta a precarizacdo do trabalho e

implica em um “leildao nacional” pela doacdo de incentivos e subsidios para atrair
investimentos estrangeiros.

Condicionantes politico-ideoldgicos
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A excelente repercussao politica do Plano Real impulsionou a candidatura de Fernando
Henrique Cardoso (FHC) que venceu Luis Inacio Lula da Silva na eleigcdo de 1994 e foi
novamente reeleito em 1998. No segundo periodo de seu governo, no entanto, FHC
perde prestigio politico. Enfrenta dificuldades na aprovagdo de medidas do interesse do
governo no congresso e tem sua popularidade gradativamente reduzida na medida em
que se elevam o desemprego e a penuria social.

A politica econbmica, a despeito de seus efeitos positivos sobre a estabilizacao
monetaria, atracdo de capitais nacionais e aumento das exportagdes provocava reagdes
negativas em varios setores da sociedade, em fungdo da manutencéo das altas taxas de
juros, que inibem o crescimento da atividade produtiva e eleva o desemprego. Desde o
empresariado nacional, endividado e impedido de fazer investimentos até os sindicatos
trabalhistas e movimentos sociais ha reag¢des contrarias a politica econdmica, o que
desgasta politicamente o governo.

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

O Plano Plurianual - PPA (2000/2003) “Avanca Brasil” foi instituido pela Lei 9989 de 21 de
julho de 2000. A estrutura gerencial, que era o diferencial inovador no Programa “Brasil
em Acgao” tornou-se excessivamente burocratica no “Avanca Brasil’, em fungdo da
ampliagdo exagerada do numero de projetos sob a responsabilidade do governo federal,
que segundo Bresser (2003) eram sintomaticas da “sindrome burocratica da racionalidade
perfeita e abrangente” do Ministério do Planejamento.

Redes de infra-estrutura e redes imateriais existentes

As privatizagdes tiveram como um dos seus objetivos a melhoria e ampliacdo das redes
de infra-estrutura de telecomunicagdes, energia e transportes. A despeito de ter havido,
de fato, a expansao e modernizacdo de redes de telecomunicacdo e investimentos
privados em energia e transportes, ocorreu simultaneamente um encarecimento dos
servicos publicos em niveis bem superiores aos das taxas de inflagdo. Ao melhoramento
e universalizagdo de alguns servigos publicos contrapés-se um comprometimento
orcamentario muito maior com despesas de energia, telecomunicagdes e outros servigos
publicos para familias e empresas, com reflexos nos niveis de endividamento e retracéo
da atividade econémica.

Os investimentos previstos no PPA 2000/2003 foram da ordem de 228 bilhées de ddlares
até 2003. Parte dos recursos foi proveniente do orgamentos fiscal e da seguridade social.
A maior parte dos investimentos, contudo, deveria vir da iniciativa privada, por meio de
parcerias publico-privadas. Estados e municipios deveriam participar com parte dos
investimentos também.

2.2.2.2 - Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

O PPA 2000/2003 retomou os projetos do PPA 1996/1999 — “Brasil em A¢ao”, definindo
um novo portifélio de megaprojetos. Os “eixos” formulados no PPA anterior de forma
ainda vaga, foram melhor delimitados. Um ponto a destacar € o avango do controle e do
monitoramento das acbes com a revalorizagdo das metas fisicas e sua relagdo com as
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metas financeiras e a geragdo de indicadores de eficiéncia e gasto (GALVAO e
BRANDAO, 2003).

No final do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso foi contratado um estudo de
reformulacdo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento — Enids, cujo
executor foi o Consoércio Brasiliana.

Os “eixos” que inicialmente eram em numero de doze, foram redefinidos em nove eixos
de integragdo e desenvolvimento, agrupados em quatro conjuntos de grandes
espacos/regides com vocagdes associadas. A seguir se apresentam as quatro regides e
nove eixos indicando em cada um a principal via de transporte estruturadora:

| - Regido amazodnica — biodiversidade e turismo ecoldgico

1. Madeira-Amazonas — hidrovia Madeira-Amazonas
2. Arco do Norte — ligacao rodoviaria pelas Guianas e Venezuela

Il - Regido Oeste — escoamento de produgao agroindustrial de graos e carne:

3. Araquaia-Tocantins — hidrovia Araquaia-Tocantins
4. QOeste — rodovias do Oeste brasileiro

[Il - Nordeste — turismo e focos de dinamismo regional:

5. Transnordestino- Ferrovia Transnordestina
6. Sao Francisco — Rio Sdo Francisco

IV - Mercosul — extensdo do nucleo industrial e terciario da economia brasileira
visando integragdo com Mercosul:

7. Sudoeste — hidrovias Tiete e Parana
8. Sul - rodovias do Sul
9. Sudeste — rede de comunicagao rodoferroviaria

Os projetos foram agregados em 57 grupos relevantes, cada qual encabegado por um

“projeto ancora”, definido como um projeto de grande porte e com certa autonomia em
relagdo aos demais projetos do seu grupo.
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Arco-Norte

Madeira-Amazonas
Transnordestino

Araguaia-
Tocantins

Redesudeste

Sudoeste

Fig 2.2 — Eixos Nacionais de Integragéo e Desenvolvimento — PPA 2000/2003.
Fonte: GONCALVES, BRANDAO e GALVAO, 2003 apud BNDES, 1997

Uma analise do portifélio de investimentos previstos nos “ eixos” revela que:

A distribuigao dos investimentos'® no estudo do Consorcio Brasiliana era a seguinte: Infra-
estrutura econbmica — 48%; Desenvolvimento Social — 44,2 %; Informacédo e
conhecimento — 1,2%; Meio Ambiente —6,7%(Consorcio Brasiliana, 1988, apud GALVAO
e BRANDAO, 2003).

Ha uma predominéancia de investimentos no eixo Rede Sudeste (32%), que mesmo assim
fica aquém da participagdo da Regido Sudeste no PIB ( 52,3% em 1996). Evidencia-se ai
a concentracado de investimentos nas regides onde eles ja se concentram, contrariando
objetivos declarados de desenvolvimento regional.

Ha énfase no desenvolvimento social nos eixos Sdo Francisco e Transnordestino (61% e
56% do total, respectivamente) 48 % dos investimentos foram destinados a infra-estrutura
econdmica, 44% ao desenvolvimento social, 1,2% a informagao e conhecimento e 6,7% a
meio ambiente. Os Eixos que apresentaram maior percentual de investimentos em infra-
estrutura econbmica foram Madeira-Amazonas (55,9%), Araquaia-Tocantins (53,7%) e
Sul ( 53,2%). A analise do portifélio de investimentos dos “eixos” por Galvao e Brandao (

¥ No PPA 2000/2003 (apud SOUZA, 2003 ) a distribui¢do dos investimentos passou a ser: Infra-estrutura econdmica —
61,41% (101,4 bilhdes de dolares) ; Desenvolvimento Social — 32,16 % (52,1 bilhdes de dodlares); Informacdo e
conhecimento — 0,98% (1,6 bilhdes de dolares); Meio Ambiente — 5,45% (9 bilhdes de ddlares).
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2003) conclui que manteve-se a tendéncia histérica a concentragdo econémica que
sempre prevaleceu nos planos de desenvolvimento brasileiro.

O fortalecimento dos movimentos ambientalistas e da importancia da questdao ambiental
dentro de setores especificos da maquina governamental e na sociedade civil mantém-se
no segundo periodo governamental de Fernando Henrique Cardoso. Com isso, cresceram
as resisténcias ambientais aos projetos previstos na proposta dos “eixos”, principalmente
na Amazobnia, onde estavam concentrados grande parte dos investimentos em grandes
obras de infra-estrutura, como estradas, portos e hidrelétricas.

O viés ambiental das politicas publicas orientadas ao desenvolvimento local sustentavel
na Amazonia contrapfs-se aos projetos de grandes corredores de desenvolvimento dos
“eixos”. O crescimento do ambientalismo e do empoderamento das comunidades locais
definiram novas condigbes para implantagéo dos projetos de desenvolvimento econédmico
no pais, especialmente na Amazonia (JATOBA, 2006).

O modelo dos Eixos Nacionais de Integragcdo e Desenvolvimento — Enids supunha uma
acao do Estado ndo mais como executor direto dos empreendimentos, mas como indutor.
Neste tipo de planejamento menos impositivo e mais indicativo “o estado ndo mais lidera
0 processo, que deve evoluir mediante a implementagdo de parcerias” (Consércio
Brasiliana, 2000 apud GALVAO e BRANDAO, 2003).

As parcerias publico-privado continuaram sendo a principal alavanca dos investimentos
no Programa “Avanca Brasil”. Apesar de desonerar o Estado de pesados investimentos,
que este ja ndo tem capacidade financeira para realizar, as parcerias publico-privado
atrelam o cumprimento de metas ao interesse do setor privado nos investimentos.
Consequentemente, a maior atratividade que os projetos podem exercer nos investidores
privados implica, na maior parte das vezes, em prejuizo dos interesses publicos.

O Programa Zoneamento Ecolégico-Econémico- ZEE foi incorporado ao PPA 2000-2003,
passando a fazer parte da estratégia de planejamento territorial nacional, juntamente com
os Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento. Conforme a Comisséo
Coordenadora do ZEE, afeta ao Ministério do Meio Ambiente, “o Programa ZEE tem por
objetivo executar o zoneamento em diversas escalas de tratamento das informagdes e
integra-lo aos sistemas de planejamento em todos os niveis da administragao publica”.
Neste sentido, tem como finalidade “subsidiar as decisbes de planejamento social,
econdmico e ambiental do desenvolvimento e do uso do territério nacional em bases
sustentaveis” BRASIL, 2006).

Em 2001, por meio do Decreto Federal de 28 /12/ 2001 é criado o Grupo de Trabalho
Permanente para a Execugdo do Zoneamento Ecoldgico-Econémico, denominado de
Consorcio ZEE-Brasil , uma articulacdo institucional entre Unido e Estados para
elaboragéo dos ZEEs estaduais. (BRASIL, 2006).

Segundo informacgdes constantes no Relatério de 36 meses do Governo do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, a area do territério nacional sob zoneamento passou de 11% em

2002, para 23% em 2005 (BRASIL, 2005). Isto ocorreu em fungéo da elaboragéo do ZEE
de diversas unidades da federagao, em parceria com o Governo Federal.

2.2.2.3 - Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério
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A proposta dos “eixos” encontrou apoio em setores técnicos e politicos, tanto a esquerda
como a direita, por recuperar a tradicdo das politicas de desenvolvimento a partir de
grandes obras de infra-estruturas dinamizadoras. Inspirada nas teorias que relacionam
espaco e transportes, propostas por Von Thunen, Losh, Weber e outros, a proposta dos
“‘eixos” baseava-se na crenca do poder indutor de desenvolvimento de grandes obras de
infra-estrutura associadas, especialmente, a transporte e energia. A idéia de um
desenvolvimento espacializado tinha como bases a logistica, a competitividade e a
reducdo do “custo Brasil” e pretendia transcender a velha politica regional, substituindo-a
por uma visdo abrangente da dimens&o espacial do desenvolvimento brasileiro (GALVAO
e BRANDAO, 2003).

Apesar do mérito de recolocar o debate sobre a espacialidade do desenvolvimento
brasileiro, a proposta dos “eixos”, embora conceitualmente baseada no modelo
desenvolvimentista do passado, introduziu, de fato, uma visdo gerencial estratégica, tipica
da iniciativa privada no planejamento estatal e coerente com a politica econbmica
neoliberal. Também n&o adotou um modelo democratico de planejamento, reforgando seu
carater técnico e menos afeito ao debate politico, reaproximando-se, neste sentido sim,
do planejamento tecno-burocratico do periodo autoritario. Manteve, portanto, uma visao
essencialmente economicista do planejamento sem consideracdo efetiva de
determinantes sociais e ambientais (GALVAO e BRANDAO, 2003).

Apesar do avango conceitual da proposta dos “eixos”, estes acabaram por se transformar
na proposta final em meio de viabilizar de forma mais eficiente os corredores de
exportacdo em termos de logistica territorial conectando entre si as areas ja
economicamente dindmicas (“bolsdes de riqueza”) no territério nacional. Ou seja, o
objetivo era montar uma eficiente malha logistica para escoar produgéo tradicional
integrando-as ao mercado internacional de commodities. Desta forma os “eixos”, antes de
serem indutores da dinamizacdo de areas deprimidas economicamente, reforcam as
heterogeneidades estruturais dentro e entre as regides brasileiras (GALVAO e
BRANDAO, 2003, p. 200-2).

O documento final do estudo dos “eixos”, elaborado pelo Consércio Brasiliana, critica o
modelo anterior de desenvolvimento, considerado intervencionista e gerador de um
desenvolvimento concentrador, tanto social como regionalmente. Propde, entdo, um
planejamento indicativo, exploratorio de potencialidades, baseado no modelo de parcerias
do poder publico com a iniciativa privada e que, apoiada em uma estratégia de
desenvolvimento espacial, ia além das politicas regionais de natureza compensatoria.
Esta concepgédo, no entanto, se revela, de fato, como facilitadora da acumulagéo
capitalista, na medida em que ao Estado “caberia remover obstaculos no capital social
basico, abrindo horizontes de acumulagdo para a iniciativa privada” (BRANDAO et al,
1998, apud GALVAO e BRANDAO, 2003, p. 200).

De uma concepgao inicial de formular uma nova estratégia de desenvolvimento ao nivel
espacial visando uma geografia socioecondmica mais equanime, o estudo passa a tratar
do desenvolvimento como mera questdo de business, ganhando maior dimensao o
subprojeto de estruturagéo do portofélio de investimentos. (GALVAO e BRANDAO, 2003,
p. 200-2).

Quanto aos resultados do Programa Zoneamento Ecoldgico-Econémico- ZEE ha opinides

que variam do entusiasmo a critica. O coordenador do projeto SIVAM — Sistema de
Vigilancia da Amazénia em 1995, Brigadeiro Marcos Antonio Oliveira, considerava o ZEE
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como um “conhecimento estrategicamente importante para defender a Amazdbnia sem
canhdes”. Ja o economista Manfred Nitsch, consultor internacional do Programa Piloto
para a Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras, em uma analise de 1994, o
considerava um instrumento contraproducente nos aspectos ecologico e social,
sustentado por “uma alianga eco-tecnocrata que une o velho autoritarismo ao novo
ecologismo” (ACSELRAD, 2000 ). Para Jose Eli da Veiga (2001) o ZEE é um instrumento
que pode substituir a visdo normativa do planejamento territorial, herdada do Estado Novo
e resultar em um zoneamento do territério que ndo seja meramente setorial. O ZEE, para
este autor, € um instrumento de gestdo que além de estudar as condi¢des fisicas e
socioecondmicas de uma determinada regiao, também € um instrumento de negociacao e
de ajuste entre diversas propostas de desenvolvimento.

Tendéncias na estrutura e dindmica territorial

A modalidade de investimento em parcerias publico-privadas dos programas “Brasil em
Acéo” e “Avanca Brasil” € um elemento diferenciador do desenvolvimentismo neoliberal
do desenvolvimentismo do periodo militar. E também um dos motivos apontados para a
morosidade ou fracasso de alguns projetos que aparentemente ainda ndo ganharam a
adesao do setor privado no seu financiamento. A maior parte das obras ainda depende de
investimento de capitais privados para deslanchar, o que nao tem ocorrido. A este fato
somam-se as resisténcias ambientais aos projetos como um fator de descumprimento dos
cronogramas iniciais de implantacédo. A inexisténcia dos fartos créditos destinados aos
projetos desenvolvimentistas da década de 1970 e a contingéncia da discussao social e
politica dos projetos imposta pela democracia, pelo crescimento do ambientalismo e do
empoderamento das comunidades locais definem uma nova realidade para implantagao
dos projetos de desenvolvimento econémico no Brasil atual.

2.3 Sintese das experiéncias nacionais

2.3.1 Estado desenvolvimentista, centralizagdo e busca de uma integragao
territorial.

No periodo desenvolvimentista, que se desenvolve, para efeito deste trabalho, entre os
anos de 1956 e 1985, foram destacados quatro planos de desenvolvimento: o Plano de
Metas do Governo de Juscelino Kubitschek e o trés Planos Nacionais de
Desenvolvimento -PNDs que foram implementados durante o periodo de governo militar.
Dois desses planos tiveram um papel fundamental nas transformagdes socioecondmicas
e territoriais que se processaram no pais: o Plano de Metas e o Il PND. O Plano de Metas
iniciou o processo de modernizacdo da economia nacional e langou as bases da
industrializacao por substituicido de importacdes, que se intensificou nos anos posteriores.
Criou também as infra-estruturas fisicas que propiciaram a expansao territorial e
econdOmica do pais nas décadas de 1960 e 70. O Il PND, que deu continuidade a série de
grandes investimentos iniciados no | PND, é considerado, segundo Becker e Egler (1992,
p. 95), o mais importante esforgo de planejamento governamental desde o Plano de
Metas na promog¢dao de mudangas estruturais na economia e na formulagdo de um
programa de projegdo do pais como uma poténcia emergente. O planejamento
centralizador e a intengdo manifesta de promover a integragdo regional no territério
nacional, por razbes geopoliticas que aliavam desenvolvimento econdmico e seguranga
nacional, marcam o periodo.
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Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Condicionantes econdmicos e sociais

O modelo econdbmico desenvolvimentista, baseado na concep¢édo de um Estado forte e
interventor, se instaura de forma mais efetiva no Brasil apds a segunda metade do século
XX. No plano internacional, o fordismo, alicercado na agdo do Estado como financiador
dos investimentos em infra-estrutura fisica e social em apoio ao capital produtivo e ao
consumo de massa € a sua base. A expanséo fordista para os paises periféricos exigia os
seguintes condicionantes: a) o protecionismo estatal por meio da provisdo de uma rede de
infra-estrutura basica que incluia vias de transportes, portos, comunica¢cdes e energia
subsidiada; b) a utilizacdo da mao-de-obra local, de baixissimo custo e fraca mobilizagao
social; ¢) o aprofundamento da politica de substituicdo de importagdes, de concepgao
cepalista, para fomentar a producéo industrial interna e d) a formagdo de um mercado
interno de consumo. Estas condigdes comecam a ocorrer no Brasil a partir da implantagao
do Plano de Metas, elaborado no governo de Juscelino Kubitschek (1956 — 1961), que
vem a ser o primeiro grande plano de desenvolvimento nacional (JATOBA, 2006).

A economia brasileira até a implantacdo do Plano de Metas era predominantemente de
base primario-exportadora e os produtos manufaturados sé participavam com 5% do total
exportado. A industrializagcédo estava restringida pela estrutura econémica de base agraria.
A estrutura social refletia esta estrutura econémica, com 64% da populagao ainda vivendo
nas areas rurais e sobrevivendo do setor primario em 1950.

No Plano de Metas (1956-1961) os investimentos se concentraram nas areas de
transportes e energia, dando suporte ao processo de industrializacdo pesada e a
expansao capitalista moderna no Brasil A construcdo de Brasilia e das rodovias Belém-
Brasilia, Cuiaba — Porto Velho, Brasilia -Belo Horizonte-Rio de Janeiro e Sao Paulo-
Goiania estabeleceram uma nova malha de circulagdo, essencial para viabilizar o projeto
desenvolvimentista e tiveram também um papel importante na indugdo do crescimento
populacional nas areas do interior do pais, bem como no adensamento e na
reestruturacdo da rede urbana (JATOBA, 2006).

No inicio da década de 1960 as condi¢gdes econdmicas e politicas do pais ndo permitiram
a continuidade do projeto de desenvolvimento iniciado no Plano de Metas. A economia
nacional retoma o ritmo de crescimento durante o periodo governamental militar. O pais
voltou a receber investimentos externos e retomando em 1968 ja crescia a taxa anual de
9,3%, com uma expansao industrial de 15,5%. (BNDES, 2002). Entre os anos de 1967 e
1973, o pais cresceu a uma taxa média de 11% ao ano em um periodo em que a
economia mundial ja apresentava sinais de crescimento decrescente.O esgotamento do
modelo fordista comeca a se acentuar e desemboca na crise do petréleo de 1973.

A situacdo econdmica interna favoravel, mesmo diante de um quadro internacional
recessivo, deu a sustentacdo necessaria para a retomada dos investimentos
desenvolvimentistas com os Planos Nacionais de Desenvolvimento — PND. | Plano
Nacional de Desenvolvimento — | PND, o plano de desenvolvimento mais importante apos
o Plano de Metas, se desenvolveu durante o Governo Médici entre os anos de 1972 e
1974 e iniciou a série de planos nacionais desenvolvimentistas do periodo de governo
militar brasileiro.
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O | PND teve como objetivo a execugdo de grandes obras de infra-estrutura, ligadas aos
transportes, corredores de exportacdo e telecomunicagdes, dando prosseguimento a
expansao capitalista e a reestruturacao territorial nacional iniciadas pelo Plano de Metas.
Com ele inaugura-se a fase econdmica conhecida como “milagre brasileiro”, caracterizado
por um periodo com altas taxas de crescimento econdmico, grande afluxo de capitais
externos e continuagao da politica de substituicdo de importagdes

A inser¢ao do Brasil a nova realidade econémica produzida pela sua incorporagdo ao
modelo de acumulacdo intensiva transformou radicalmente o perfil da producio
manufatureira nacional. Acentua-se o deslocamento da producdo para os paises da
periferia do capitalismo. No plano internacional o desenvolvimentismo atinge seu auge
nos paises do capitalismo periféricos na década de 1970 (JATOBA, 2006).

O Il PND, formulado para o periodo de 1975-1979, durante o governo Geisel, da
continuidade e aprofunda aos investimentos iniciados no | PND. No plano internacional,
no entanto, a primeira crise do petréleo agrava muito a situagao econémica mundial. O
Brasil também sofre os seus efeitos. Com a triplicacdo do preco do petroleo pela Opep —
Organizagao dos Paises Exportadores de Petroleo o Brasil, que importava 80% do seu
consumo, Vviu elevarem-se enormemente as despesas com a importacdo, afetando a
balanga comercial. Para bancar a alta conta com as importagdes o governo teve que
recorrer a empréstimos externos e a reducdo de suas reservas cambiais. Em 1974 a
divida interna liquida do pais praticamente dobrou, passando de 6,2 bilhdes de ddélares
para 11,9 bilhées de ddlares. O crescimento econémico, contudo, continuou alto com uma
taxa de 9,5%.A contrapartida negativa foi a elevacao da taxa de inflagdo de 15,7% ao ano
para 34,5% ao ano.

A deciséo politica de manter e mesmo acelerar os investimentos internos durante o |l
PND, mesmo diante da recessao econdmica mundial fez com que o periodo econémico
que o correspondeu ficasse conhecido como a “marcha forcada”. Nao se pode deixar de
ressaltar, contudo, que a despeito da vontade politica no prosseguimento da marcha
desenvolvimentista, foram essenciais para a sua viabilidade a oferta de créditos externos,
basicamente oriundos dos petroddlares, abundantes em raz&o da valorizagdo do prego do
petréleo. O grande volume de empréstimos tomados a juros baixos neste periodo gerou o
grande endividamento do Estado brasileiro, que se refletiu na crise da década de 1980.

O principal objetivo do Il PND foi a transformacdo da base de produgdo de bens de
consumo duravel para bens industriais intermediarios e bens de capital, o que
correspondeu a Uultima fase do processo de industrializagcdo por substituicdo de
importagdes no pais. Visava também o fortalecimento das empresas nacionais; a
industrializagdo liderada pela producao de bens de capital; uma crescente autonomia
tecnoldgica; o incentivo a formacéo de conglomerados financeiros e uma melhoria das
relagdes comerciais externas buscando maior independéncia da economia nacional, de
modo a tirar partido da crise internacional.

O segundo choque do petroleo em 1979 e a elevagado das taxas de juros no mercado
internacional, que passaram de um patamar entre 1 a 2 % ao ano para 6% ao ano,
marcam o inicio da recessdo econdmica que se acentuou nos primeiros anos da década
de 1980, a chamada “década perdida” para os paises latino-americanos. A estratégia de
crescimento apoiada em financiamento externo, que definiu o periodo desenvolvimentista
nos paises do capitalismo periférico, encontrou grandes dificuldades para se manter. As
taxas de crescimento comecam a declinar rapidamente enquanto a inflacdo batia recordes
histéricos a cada ano. Entre 1979 e 1983 o PIB passa de 6,8% a 5,0% negativos e a
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inflagdo anual de 77% a 223,8%, a mais alta da histéria brasileira até aquela data. Em
1981 a divida externa atingiu 64,4 bilhdes de délares e o pagamento de juros, sete bilhdes
de ddlares, correspondentes a 65% do valor das exportacées. O Brasil e os demais
paises latino-americanos sao submetidos a condigbes draconianas para obtencado de
novos empreéstimos, muitas vezes sO para pagar os servigcos da divida e tornam-se
grandes exportadores de capital.

Em 1983, a industria e o comércio tiveram desempenhos negativos de 7,9% e de 4,4
respectivamente. Pela primeira vez o Brasil teve que se render a politica ortodoxa do FMI,
reduzindo drasticamente os investimentos publicos, a disponibilidade de crédito, os
subsidios oficiais e os salarios. Houve uma reducdo brusca na atividade econémica
atingindo fortemente setores como os da construgdo, comunicagbes e transportes,
altamente dependentes dos investimentos publicos (SKIDMORE, 1988, p. 236-240;
BECKER, EGLER, 1992, p. 170).

O Il PND - Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-1986) pretendia ser uma
continuidade do Il PND, mas as dificuldades impostas pela crise econémica o
transformaram em um documento mais retérico do que efetivo. O Plano se auto-definia
como “acima de tudo um documento qualitativo” que evitou “fixar metas rigidas”. A
pregacao ideoldégica do nacional-desenvolvimentismo ja ndo funcionava mais e o Ill PND
teve resultados bem inferiores a seus antecessores, encerrando com ele a fase dos
grandes planos estatais.

Condicionantes politicos e institucionais
Estado desenvolvimentista e autoritarismo

O Brasil adere ao modelo desenvolvimentista com o Plano de Metas. As bases do
nacional-desenvolvimentismo, porém, ja haviam sido langadas desde o Estado Novo com
tentativas de implantar planos de fomento a industrializacdo pesada, que, na dependéncia
de capital interno, ndo deslancharam. A criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento —
BNDE, em 1952, no segundo mandato de Vargas, que viria a se tornar um dos principais
agentes financiadores da implantacdo do Plano de Metas € um marco importante.
Contudo, somente com o aporte de capitais externos no Governo JK pode se implantar
um plano de desenvolvimento nacional amplo e transformador da realidade
socioecondmica e territorial brasileira.

O Plano de Metas conclui-se com o final do mandato de Juscelino Kubitschek. No
Governo de Joao Goulart, Celso Furtado, entdo ministro do Planejamento, elaborou o
Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social, que procurava conciliar o
desenvolvimentista econémico com as politicas sociais das chamadas “reformas de
base”. A resisténcia da classe empresarial e de setores conservadores e a falta de apoio
politico ao Plano Trienal desembocaram na a crise politica que desencadeou o golpe
militar de 1964.

Ideologicamente o | PND mantém e aprofunda o ideal desenvolvimentista iniciado no
Plano de Metas. O autoritarismo militar e a propaganda governamental ufanista deram o
suporte ideoldgico para o planejamento tipicamente centralizador que caracterizou o
periodo governamental que correspondeu a implantacdo dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento. No campo politico a forte restricdo das liberdades politicas, cujo marco
€ a decretacao do Ato Institucional n® 5 em 1968, inibiu reagdes contrarias a implantagcao
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de grandes projetos geradores de impactos sociais e ambientais de grande magnitude
(JATOBA, 2006).

O Il PND — Plano Nacional de Desenvolvimento, traduziu a continuidade da ideologia
desenvolvimentista mesmo diante da crise internacional que ja afetava a economia
nacional. No plano ideologico, ndo ha duvida de que o Il PND insere-se no contexto do
nacional-desenvolvimentismo, mas ressalta-se que a decisdo governamental de manter o
ritmo de crescimento econdmico dos anos do “milagre econdmico” contrariava a tendéncia
neoliberal que ja comecava a manifestar-se no nivel internacional. Para Mantega (1997),
contribuiu para isto a figura centralizadora do presidente Geisel, que tomou para si o
comando das grandes decisbes estratégicas do Governo, ocupando, inclusive, a
presidéncia do Conselho de Desenvolvimento Econémico. Se por um lado, esta postura
facilitou o pragmatismo e a uniformidade de algumas decisdes de investimento, por outro
lado, pode ter sido a responsavel por projetos megalomaniacos e bastante questionaveis,
como o Programa Nuclear, a Ferrovia do A¢o e outros tantos que foram realizados no |l
PND.

O periodo abrangido pelo Il PND ainda €& caracterizado pela ideologia
desenvolvimentista, embora em sua fase descendente. Apesar de reconhecer a existéncia
de problemas como os da crise de energia, os desequilibrios da balanga de pagamento, o
aumento crescente da divida externa e a pressao inflacionaria, o Il PND era
ideologicamente otimista. Tentando manter o espirito ufanista que caracterizou o periodo
desenvolvimentista, anunciava que “um pais em desenvolvimento com muitas
potencialidades e problemas como o Brasil ndo poderia abrir mao do crescimento, néo sé
em fungdo das aspiragdes legitimas de grande prosperidade de seus cidadaos, mas
também por conta do alto custo social da estagnacao e do declinio”'® (SKIDMORE, 1988,
p. 216)..

Sob o governo do general Jodo Batista Figueiredo o IIl PND (1980-1986) ressentiu-se da
crise e das indecisbes de um periodo governamental marcado pelo ocaso da ditadura
militar. A repreensao autoritaria, embora ainda resistente na facgao mais dura do governo,
passa a ser mais abertamente questionada e perde forga. O crescimento do movimento
grevista, acentuado pela crise econémica e pela politica de achatamento salarial, obriga o
governo a mediar acordos trabalhistas entre patrbes e empregados. No ambito socio-
politico, diante das dificuldades politicas e econémicas e da crescente tensdo social o
autoritarismo comeca a perder forga para a negociacdo (JATOBA, 2006).

Centralizacdo e tecnocracia

O modelo desenvolvimentista teve no planejamento centralizador um instrumento técnico
de suporte a acdo governamental intervencionista, guiado por principios de racionalidade
técnico-burucratica, tipicos do Estado fordista. A gestdo do territério, como uma das
facetas do planejamento estatal, foi uma das principais estratégias do governo brasileiro
na promogao da industrializacao e da integragdo territorial, dentro do contexto da
modernizagao do pais (BECKER, 1990, p. 212)

O periodo p6s-1964 € o que mais se caracteriza na fase desenvolvimentista pela
aplicagao de instrumentos de planejamento econdmico, que atendiam ao plano de
expansao do capital no pais iniciado no Plano de Metas. A insercdo do Brasil no

19 Transcrigdo livre de trechos do III PND ( Presidéncia da Republica. Secretaria de Planejamento.Brasilia. 1981)
citados por Skidmore (1988).
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capitalismo moderno teve como um dos seus instrumentos o planejamento estatal, que foi
de importancia capital na legitimizagcado da agao do Estado brasileiro segundo a logica do
estamento burocratico weberiano (BURSZTYN, 1990, p. 64).

No aspecto institucional, a existéncia de instancias com grande poder centralizador,
diretamente ligadas a Presidéncia da Republica foi fundamental para o planejamento no
periodo desenvolvimentista. No Plano de Metas este papel coube ao Conselho de
Desenvolvimento e no Il PND ao Conselho de Desenvolvimento Econémico — CDE. O
Conselho de Desenvolvimento operava através de um Conselho de Politica Aduaneira e
grupos executivos criados para gerenciar projetos em setores especificos do Plano de
Metas, cujo mais importante foi o Grupo Executivo para a Industria Automobilistica — GEIA
(DIAS, 1996, p.78-9). Esta forma de administragcao paralela, com agéncias burocraticas
diretamente vinculadas a Presidéncia da Republica (nucleos de exceléncia) e protegidas
do clientelismo e da ineficiéncia administrativa da maquina publica, deu a necessaria
agilidade e competéncia técnica as decisdes requeridas pelo Plano (LAFER, SOLA,
GEDDES apud. ANTUNES, 2003.).

Em 1974 foi criado o Conselho de Desenvolvimento Econdmico, diretamente vinculado a
Presidéncia da Republica. O CDE era um orgao consultivo para a formulagédo e a
implementagao da estratégia de desenvolvimento econdmico. O CDE foi instituido com a
participagdo das pastas da Fazenda, Industria e Comércio, Agricultura e Interior, além da
Secretaria de Planejamento (Seplan) na fungao de secretaria geral. Ao lado do Conselho
de Seguranga Nacional (CSN), o CDE tornou-se a mais importante instancia decisoria na
administracao federal entre 1974 e 1979. Este arranjo institucional permitiu uma
centralizacdo decisoria administrativa maior do que a que vigorou no Governo Médici,
quando houve maior descentralizagdo entre os ministérios, 0 que acomodava uma base
maior de interesses, mas dificultou a coordenagdo para a implantagdo do projeto
estratégico do “Brasil Grande” (PINTO, 2004).

As empresas estatais desempenharam um papel fundamental nos planos
desenvolvimentistas. Em fungdo da magnitude dos projetos implantados, basicamente na
area da industria pesada (petroquimica, hidroeletricidade, siderurgia e transportes), estes
tiveram que ser executados diretamente pelo Estado, o que ampliou consideravelmente o
numero e a importancia das empresas estatais na administragao publica.

Para o planejamento dos Grandes Projetos desenvolvimentistas e o controle tecnolégico
de setores estratégico, como os da exploragdo mineral, energia, telecomunicagoes,
aeroespacial, petroquimica, oceanografia e armamentos, empresas estatais foram criadas
e modernizadas, fortalecendo o nucleo tecno-burocratico do governo. De 1970 a 1976 o
numero de empresas estatais federais dobrou e no final dos anos 1970 o setor publico era
responsavel por 40% da formagéo do capital bruto do pais (BECKER e EGLER, 1992, p.
89-96).

Intencionalidade no equipamento do territério

Antes da segunda metade do século XX, o padrdo de uso e ocupacgédo do territério
brasileiro era 0 de uma estrutura espacial que se organizava quase que exclusivamente
ao longo da faixa litordnea e em regides econdmicas pouco articuladas entre si, voltadas
mais para suas respectivas areas de influéncia. A integragao territorial era bastante fraca,
0 que resultava em uma ocupacao dispersa caracterizada por “ilhas econémicas”, um
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padrao também comum a outros paises latino-americanos no mesmo periodo (BECKER,
1982, p. 17).

O Plano de Metas rompeu com o isolamento das regides Central e Norte do pais por meio
da transferéncia da capital federal para o Planalto Central e da constru¢ao de rodovias de
penetracdo no interior do pais. A construgdo de Brasilia deflagrou o processo de
desconcentragao territorial do desenvolvimento econdmico em dire¢cao ao interior do pais
e posteriormente em diregao a abertura da fronteira amazénica.

A centralizacdo das decisdes de planejamento opunha-se a descentralizagao territorial do
desenvolvimento intencionada pelos planos desenvolvimentistas. A criagdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste —SUDENE, ainda em 1959, serviu de
inspiragdo para uma politica de planejamento regional nacional, que motivou
posteriormente a criacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento da Zona Franca de
Manaus -SUFRAMA, do Centro-Oeste — SUDECO e do Sul — SUDESUL. O Programa de
Integracdo Nacional — PIN, criado em 1970, propunha a realizacdo de obras de infra-
estrutura no Nordeste e na Amazénia, sendo a primeira delas a constru¢ao das rodovias
Transamazobnica (BR-030) e Cuiaba-Santarém (BR-163), promovendo a integracao
econdmica e territorial dessas duas regides. Na pratica, o PIN deu inicio a programagao
de obras que prosseguiu com o | PND.

Acdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial
Modelo de governanga, desenhos institucionais e instrumentos

No modelo centralizador a criagdo de instrumentos mecanismos especiais para propiciar
agilidade as decisdes e viabilizar o pragmatismo politico se tornaram fundamentais. Um
dos instrumentos utilizados pelo Estado no periodo desenvolvimentista foi a criagdo de
fundos de financiamento especificos para o fomento industrial. No Plano de Metas, os
fundos especiais privilegiaram o financiamento de maquinas e insumos para o setor
secundario, especialmente as industrias automobilisticas e siderurgicas. Criados por JK,
através de uma prerrogativa prevista na Constituicdo de 1946, os fundos especiais
ajudaram a agilizar a destinacdo de recursos especificos para o Plano, contornando
eventuais incertezas orgcamentarias e dificuldades politicas no Congresso. (LAFER, 1972,
apud. ANTUNES, 2003).

No periodo militar os proprios Planos Nacionais de Desenvolvimento foram instrumentos
que visavam definir uma politica estratégica de investimentos, driblando possiveis
dificuldades de integracao e articulacdo das politicas setoriais de governo. A sistematica
de elaboragdo de Planos Nacionais de Desenvolvimento foi criada pelo Ato
Complementar n° 43, de 29 de janeiro de 1969, com as alteragdes introduzidas pelo Ato
Complementar n° 76, de 21 de outubro de 1969. Os PNDs tinham duragao igual a do
mandato do Presidente da Republica e eram documentos publicos encaminhados ao
Congresso Nacional junto com o Orgamento anual. Deviam traduzir em termos
financeiros, todos os objetivos, diretrizes, programas e projetos a serem desenvolvidos no
periodo correspondente (BRASIL, 2005). Tinham, portanto, a finalidade de estabelecer a
necessaria integracao entre os programas de governo e a execugao orcamentaria.

Politicas territoriais e o papel de agentes estratégicos
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Equipamento do territorio e redes de infra-estrutura

O equipamento do territorio e a ampliacao das redes de infra-estrutura como suporte a
atividade produtiva foram elementos marcantes nos planos desenvolvimentistas. A
comecgar pelo Plano de Metas, os investimentos estatais se concentraram em setores
chaves para a produgdo, como os transportes, energia, mineragao e siderurgia. Houve
também investimentos em grandes obras de infra-estrutura como a construgdo de usinas
hidrelétricas e linhas de transmissédo, a ampliagao da producéo e refino de petrdleo, a
construcao de portos e ferrovias.

O Plano de Metas promoveu a extensdo da malha rodoviaria a todas as regides do pais,
dando condigbes para a reducéo dos custos de transportes e promovendo a circulagao de
mercadorias mais baratas até areas de baixa produtividade.Os sistemas logisticos
existentes, constituidos de ferrovias e portos para exportagcédo cafeeira foram ampliados e
modernizados. O setor de energia foi 0 mais beneficiado com investimentos publicos, com
mais de 43 % do total previsto. O setor de transportes veio em seguida com 30% dos
investimentos, cabendo 20% as industrias de base, sendo o restante distribuido entre
agricultura, alimentagao e educacao (DIAS, 1996, p. 50-59).

No ambito do | PND foram elaborados os planos e iniciadas as grandes obras publicas de
infra-estrutura, como a ponte Rio-Niterdi, a rodovia Transamazdnica, as hidrelétricas de
Trés Marias, Tucurui e Itaipu e a primeira central nuclear brasileira em Angra dos Reis —
Angra |. Também foram executados programas que compreendiam a expansado da
siderurgia, o setor petroquimico, os corredores de exportagcdo, a construcdo naval, a
mineragdo e as comunicagdes. Foi fomentado o desenvolvimento cientifico-tecnoldgico
voltado a formacdo de recursos humanos e desenvolvimento de novas tecnologias
(ALMEIDA, 2004).

O projeto do nacional desenvolvimentismo promoveu uma grande expansédo da base
territorial da economia nacional alicergado no crescimento e modernizagéo da agricultura
e na implantagédo de grandes projetos de infra-estrutura em apoio a industrializagdo. Estes
dois fatores geraram atracdo de investimentos externos e fortes movimentos migratérios
para as regides de fronteira O novo padrao territorial tinha como elementos estruturadores
a grande expansdo da malha rodoviaria e os pdélos de atragao criados pelos projetos
agropecuarios e infra-estruturais de grande escala. A criagdo e o adensamento de
nucleos urbanos na area de influéncia desses projetos foi um dos resultados mais
evidentes desse processo, que se caracterizou também por uma disparidade evidente
entre a melhoria da infra-estrutura econémica e a permanéncia e acentuagao da precaria
infra-estrutura social do pais, a despeito de crescimento econdmico pontual em areas
deprimidas (JATOBA, 2006).

Desenvolvimento pontual (pdlos de crescimento)

Depois da crise de 1973, contudo, ha uma mudanga na estratégia governamental, que
deixa de atuar no nivel macro-regional para centrar esforgcos no nivel sub-regional através
da implantagéo de podlos de desenvolvimento, segundo a teoria do economista Francgois
Perroux. Esta estratégia se adequa melhor ao modelo de organizacgao territorial do regime
autoritario, na medida que cria espacgos privilegiados para a acumulagao capitalista,
interligando-os, através de redes de infra-estrutura, aos circuitos nacionais e
internacionais de fluxos financeiros e mercantis (BECKER e EGLER, 1992, p. 100).
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A criagao de polos de desenvolvimento descentralizados atendeu a politica exportadora.
A expansao da exportagcdo de matérias primas industriais como celulose, ferro, ago e
aluminio por meio de gigantescos investimentos na forma de join ventures entre o Estado,
as corporagdes transnacionais e o capital privado nacional se viabilizaram através da
implantacdo de Grandes Projetos. Dentre eles, o Porto de Iltaqui (Maranhao), Projeto
Grande Carajas (Para), Complexo de Fertilizantes do Nordeste, Complexo Mineral
Petroquimico Regional (eixo Salvador-Aracaju-Maceid), Polo Petroquimico de Camagari
(Bahia ), lll Pélo Petroquimico (Rio Grande do Sul) e outros.

A integracao territorial cumpriu a fungdo de legitimar o Estado através da imagem
ideologicamente construida do “Brasil Grande”, removendo os obstaculos materiais e
ideologicamente contrarios a expansdo do capitalismo moderno no pais (BECKER,
EGLER, 1992, p. 98).

Embora perdendo forga a partir do inicio da década de 1980, a ideologia do nacional-
desenvolvimentismo ainda mostrou-se forte nas agdes de expansao territorial. Como
defendem Becker e Egler (1992, p. 84), a integragao territorial foi um recurso ideoldgico
do Estado autoritario para expandir o controle sobre o territdério nacional e dissimular
politicas seletivas no aspecto social e espacial.

Ocupagao da fronteira amazénica como estratégia geopolitica

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento, principalmente o Il PND, consolidaram a
estratégia de expansdo e organizacdo do territorio brasileiro em funcao da légica da
geopolitica, o que ja vinha sendo feito desde o Plano de Metas e também no | PND. A
ocupacao da fronteira amazénica desempenhou o principal papel nessa estratégia. A sua
incorporagao ao territério nacional significou a expansao e a modernizagédo da economia
interna ligando-a a economia internacional e estendendo o poder do Estado sobre um
espaco praticamente desocupado.

A ocupacao da fronteira amazbnica teve um papel importante no ordenamento territorial
produzido pelos PNDs. No projeto geopolitico da modernizagao conservadora brasileira, a
ocupacao do “vazio demografico” da Amazodnia visava atender a dois objetivos basicos,
representados pelo binbmio seguranga - desenvolvimento. A propaganda governamental
cunhou o slogan “integrar para ndo entregar’” que traduzia esta intengdo. Do ponto de
vista da garantia da soberania nacional buscava-se ocupar uma vasta regiao inexplorada
e com baixissima densidade demografica e, ao mesmo tempo, desarticular focos de
pressao politica pela reforma agraria, motivados por conflitos de terra em uma area de
grande concentragdo da propriedade fundiaria. A Amazbdnia absorveu o0s pequenos
agricultores nordestinos expulsos pela modernizagdo da agricultura e com isso aliviou a
tens&o social criada e a pressdo migratéria para as capitais (JATOBA, 2006).

A construgédo da rodovia Transamazoénica (BR-230), inaugurada em 1972, e os projetos
de colonizacao agropecuaria do Instituto de Colonizagdo Agraria - Incra deflagraram os
grandes movimentos migratérios vindos principalmente do Nordeste que respondiam a
solugado simultanea preconizada pelo proprio Presidente Médici para o duplo problema
dos “homens sem terra do Nordeste e da terra sem homens da Amazonia’?°. Becker e
Egler (1992, p. 101) sustentam que a ocupacao da Amazdnia evitou a reforma agraria,
cuja necessidade se tornava mais evidente em razao da modernizagao da agricultura e da
consequente liberagdo de forga de trabalho. Empurrando pequenos produtores para o

20 Transcrigio de trecho de MEDICI, E.G. A Verdadeira Paz. Imprensa Nacional. 1970 apud SKIDMORE (1988,
p.145).
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interior e encorajando a migragao para a Amazénia de populagdes pobres do Nordeste e
que inchavam as grandes metropoles, a estratégia governamental permitiu tambem a
reproducao da estrutura latifundiaria arcaica (JATOBA, 2006).

Os PNDs reforgaram a implantagcdo de polos de crescimento na Amazoénia, interligados
entre si e ao resto do pais por uma ampla rede viaria, de telecomunicagdes, energética e
urbana. Esse arcabougo territorial constituiu a “malha programada”, definida por Becker
(1982) como um conjunto de programas e planos governamentais que criaram as
condigdes necessarias para a instalagdo na Amazdnia de grandes empresas nacionais e
transnacionais (BECKER, 1982; BECKER, 2005).

Conforme Becker e Egler, (1992, p. 101), a ocupacgao da fronteira amazobnica se fez em
duas etapas. A primeira visava atender aos objetivos imediatos de uma rapida ocupagao
humana, que aliviavam a tensao social no Nordeste e cumpriam os ditames da doutrina
da Seguranga Nacional. Vencida esta etapa, pode-se iniciar a segunda fase do projeto
geopolitico da fronteira amazdnica. Na estratégia governamental de reorientar a politica
regional, antes executada por agéncias burocraticas convencionais, para a implantagao
de polos de desenvolvimento em sub-regides estratégicas, a Amazbdnia recebe
diretamente alguns dos maiores empreendimentos dessa fase e se torna a regido chave
para promover o equilibrio geopolitico interno e externo. Sua integragao territorial e
econdmica promove ao mesmo tempo uma solugdo para as tensdes sociais da periferia e
para a expansdo capitalista do centro, servindo igualmente para melhorar a posigao
brasileira na América do Sul (JATOBA, 2006).

Politicas urbanas

O forte processo de industrializacao nacional, que se inicia com o Plano de Metas e
prossegue com os Planos Nacionais de Desenvolvimento promoveu uma modificagao
substantiva na estrutura social e urbana brasileira. Aliada a mecanizagdo da producgao
agricola e as politicas publicas de desestimulo a fixagdo no meio rural, a industrializagao
atraiu grandes massas de populagdes do campo para a cidade. No entanto, o crescimento
econdmico desencadeado pela industrializagdo ndo conseguiu absorver a toda massa de
migrantes urbanos e cresceram a pobreza e as areas informais de habitacdo nas grandes
aglomeragdes urbanas. A cidade atraiu os pobres do campo e os transformou em pobres
urbanos. No outro extremo social, o surgimento de uma classe média urbana com maior
poder aquisitivo foi favorecido pelo processo de concentragao de renda e se refletiu no
aumento da segregacao socioespacial (JATOBA, 2006).

A explosdo demografica urbana ocorreu principalmente nas metrépoles nacionais de Rio
de Janeiro e Sao Paulo. S6 a populacédo da cidade de Sado Paulo cresceu 38,7% entre as
décadas de 1960 e 1970. Mas também houve crescimento nas metropoles regionais e em
cidades de porte médio. Em 1970, 44% da populacéo brasileira moravam em cidades de
250 mil a dois milhdes de habitantes. Pelo menos metade desse crescimento populacional
urbano devia-se a migragdes para regides de concentragéo do desenvolvimento industrial.
A estratégia do Il PND, descentralizando os investimentos em pdélos de desenvolvimento
regionais buscava conter a pressdo urbana sobre o eixo Rio-Sdo Paulo e reforgar as
metrépoles regionais e as cidades de porte médio.O discurso da descentralizagao
industrial foi utilizado como instrumento de reducdo de desigualdades regionais
(AZEVEDO, 2002).
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Um dos instrumentos adotados para tentar melhorar a gestdo dos problemas urbanos foi
a criagao das primeiras Regides Metropolitanas em 1973. Por meio da Lei Complementar
Federal n°14 de 8/06/1973 foram estabelecidas as R.Ms de Belém, Belo Horizonte,
Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador e Sdo Paulo. Em 01/07/1974, pela Lei
Complementar 20, foi criada a R.M do Rio de Janeiro.

Outro instrumento urbano importante criado na década de 1970 foi a Lei de Parcelamento
do Solo Urbano, Lei 6.766 de 19 de dezembro de 1979. Seu objetivo foi disciplinar os
projetos e a implantacdo de loteamentos urbanos, definindo parametros urbanisticos
minimos e normas de protegdo ambiental e sanitaria, visando a seguranga da populagao.

Resultados ou desafios para o ordenamento do territorio
Potencialidades

No Brasil, o periodo historico que se inicia na segunda metade da década de 1950 e
estendeu-se até meados da década de 1980 caracterizou-se por transformacdes
econdmicas e politicas que definiram a inser¢do do pais no capitalismo moderno. Os
planos desenvolvimentistas foram os instrumentos governamentais dessa mudanga. Ao
largo de poucos anos os investimentos do Estado brasileiro associado ao capital privado
promoveram a criagdo de um parque industrial até entdo inexistente, voltado para a
producao de bens de consumo duravel e bens intermediarios.

Embora se possa condenar a distribuicdo desigual dos beneficios econémicos do nacional
desenvolvimentismo, ndo se pode deixar de reconhecer, por outro lado, a modernizagao
operada na estrutura econémico produtiva do pais. O que estava em jogo era a
continuidade do projeto de construgdo do Estado nacional e a manutengao da posi¢cao do
pais na ordem econdmica internacional diante de um ambiente de acirrada competicéo,
ainda que isto tenha se efetivado com altos custos sociais (JATOBA, 2006).

O 1l PND completou o ciclo de industrializagcdo e modernizagdo nacional iniciado com o
Plano de Metas e que prosseguiu com o | PND. O modelo exportador continuou sendo
privilegiado e a diversificacdo da produ¢ao manufatureira, bem como a abertura de novos
mercados determinaram uma forte presenca do Brasil no comércio exterior, consolidando
uma tendéncia que se mantém até os tempos atuais. Apesar da crise econdémica interna,
as exportagdes se expandiram gerando riquezas em setores localizados da economia. A
implantagao de polos de desenvolvimento gerou algum dinamismo econdmico em areas
localizadas, mas com projetos voltados prioritariamente para o mercado externo
(JATOBA, 2006).

A industrializacdo nacional concentrada fortemente no sudeste e sul do pais, onde a
estrutura econ6mica e social historicamente construidas reuniam as condi¢des mais
adequadas, comecga a se expandir para outras regides do pais. No inicio da década de
1970, o Nordeste e a Amazobnia, regides deprimidas economicamente foram eleitas como
areas prioritarias para o planejamento regional. O vasto territério, praticamente inabitado
da Amazodnia e suas inexploradas riquezas naturais tornaram-se alvo da politica estatal de
desenvolvimento. A estratégia de desbravamento da fronteira através da implantacao de
projetos de colonizagdo agraria junto a estradas recém abertas atingiu o objetivo de
rapida ocupagao humana da regido, permitindo a formagao de um exército de reserva de
mao-de-obra para os grandes projetos que ali se iniciaram na década de 1970. A
implantacdo pelo Estado de uma “malha programada” (BECKER e EGLER, 1992) de
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estradas, cidades, energia e telecomunicagbes completou a infra-estrutura necessaria
para instalagdo de Grandes Projetos na Amazbnia.

Limitacdes

A expansao territorial e a maior integragdo regional proporcionadas pelos planos
desenvolvimentistas, embora tenham significado melhoria na infra-estrutura econémica
nacional ndo se refletram em melhoria na precaria infra-estrutura social do pais,
permanecendo, em grande medida, as grandes disparidades regionais

O modelo brasileiro de desenvolvimento teve o objetivo de transformar o Brasil em uma
nagao desenvolvida no espaco de aproximadamente trés décadas, criando uma economia
dindmica e competitiva e divulgando imagens de progresso e prosperidade social. Embora
economicamente o0s objetivos propostos tenham sido alcangados, a prometida
democracia social e econdmica divulgada pela ideologia desenvolvimentista n&o se
cumpriu. Na verdade, seu papel ideoldgico foi minimizar as tensdes sociais criadas com a
maior concentragcao da renda e sua péssima distribuicao social, o favorecimento ao capital
internacional e aumento das dividas externa e interna que agravaram ainda mais o quadro
social a partir da década de 1980.

Os polos de desenvolvimento n&o tiveram o poder irradiador que poderiam ter, pois seus
objetivos principais estavam centrados para fora do pais: aumentar as exportagdes
transferindo aos paises do centro as matérias primas minerais beneficiadas para o seu
parque fabril sem o 6nus dos impactos ambientais e sociais que ficavam na periferia. Na
Amazobnia, os polos de desenvolvimento ligaram territorialmente a regido diretamente ao
mercado internacional, antes mesmo de integra-la completamente ao territério nacional.
Os polos de desenvolvimento se tornaram enclaves, ilhas de modernidade em um vasto
territorio de pobreza e atraso que néo recebeu os beneficios prometidos pela propaganda
ideolégica do progresso (JATOBA, 2006).

A modernizacao dolorosa do pais, como a designa Becker (1990b, p. 187), deixou uma
conta alta a ser paga. Primeiro por aqueles que sofreram diretamente as consequéncias
danosas dos projetos nos seus locais de implantagdo.Depois pela grande massa da
populacao brasileira que sofreu os efeitos da crise econdmica que se seguiu, onde um
dos principais fatores foi o endividamento externo (JATOBA, 2006).

Os beneficios econdmicos gerados pelo periodo desenvolvimentista ndo conseguiram
reduzir efetivamente as desigualdades regionais e locais. No final do periodo os
investimentos produtivos com apoio do Estado comeg¢am a ser desencorajados pelas
tendéncias econémicas, sendo privilegiada em seu lugar a especulagao financeira que
imperou nos anos seguintes. Fechava-se definitivamente o ciclo de prosperidade
econdmica do pais e abria-se uma nova etapa na economia e na histéria brasileira
(JATOBA, 20086).

O 1l PND marca a transigdo do periodo desenvolvimentista para o periodo neoliberal.
Corresponde a uma fase econémica onde se combinam alta inflagdo e baixo crescimento;
crise na balanga de pagamentos; corte de crédito interno e elevagdo acentuada das
dividas publicas interna e externa. O Estado se enfraquece em termos fiscais e
financeiros, o que compromete os investimentos publicos. A énfase econémica se desloca
da 6rbita do desenvolvimento para a da conjuntura. No aspecto produtivo, a industria em
geral se debilita e crescem mais os setores agroindustriais exportadores, de mineracao e
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energia, em fungdo da produgao de alcool a partir da cana-de-agucar ( CANO, 2005, p.
280).

No aspecto territorial, a reducao simultanea da agcdo do Estado no plano regional e dos
investimentos industriais privados desacelerou o processo de desconcentracdo que
marcaram o periodo entre 1970 e 1985 (CANO, 2005, p. 280).

2.3.2 Estado reformado, busca de descentralizagao e fragmentacao do territorio

No plano internacional a década de 1980 foi de intensificacdo das transformacgdes
econdmicas, sociais e politicas que definiriam o panorama mundial no final do século XX
e inicio do novo milénio. O declinio do fordismo, como modelo de acumulagéo, engendrou
o surgimento de novas relagdes de producdo, consumo e trabalho que buscavam
perpetuar o capitalismo e superar mais uma de suas crises ciclicas. O contexto
socioecondmico internacional refletido no pais depois da segunda metade da década de
1980 n&o permitiu a manutengédo do nacional-desenvolvimentismo, que ja ndo conseguia
responder as necessidades de flexibilizagao requeridas pelo novo modelo econémico da
acumulacao flexivel.

Um Estado nacional reformado emerge dessas condicionantes e nele os grandes planos
de desenvolvimento com efeito territorial ndo ocorrem até que as condi¢gdes de
estabilizacdo econémica sdo retomadas. A espacialidade do desenvolvimento nacional é
retomada com os Planos Plurianuais — PPA (1996/1999), conhecido como programa
Brasil em Acdo e PPA 2000/2003, denominado “Avancga Brasil”.

O programa “Brasil em Acdo”, foi o primeiro Plano de Desenvolvimento da Nova
Republica, formulado durante o primeiro periodo governamental de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002). Significou a retomada do planejamento estatal apds mais de uma
década da inexisténcia de agdes de desenvolvimento estruturalmente planejadas pelo
estado brasileiro. Foram condicdes basicas para a sua viabilidade politica e econdmica, a
estabilizagao monetaria, a democratizacgao politica e a posse de um novo presidente apos
o tumultuado processo de impeachment de Fernando Collor e retorno dos investimentos
estrangeiros no pais.

A continuidade do PPA 1996/1999 se da no Programa “Avanca Brasil”, denominagao
dada ao PPA 2000/2003. Com a mesma conceituagédo do programa anterior e baseado na
mesma proposta dos Eixos Nacionais de Integragao e Desenvolvimento, o “Avanca Brasil”
diferenciou-se pelo ambicioso aumento do numero de projetos estratégicos, que
passaram de 42 inicialmente previstos no “Brasil em Agao’para 3742,

Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Condicionantes econdmicos e sociais
Na esfera econOmica o periodo do Estado reformado brasileiro € marcado por uma
sucessao de planos de estabilizagdo econdmica que perseguiam o controle da inflagdo. A

crise econdmica e politica do Estado também foi a crise do planejamento estatal. Os
grandes Planos de desenvolvimento nacional desapareceram depois da segunda metade

2! Inicialmente eram 365 programas que depois foram ampliados para 374.
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da década de 1980. O planejamento governamental do desenvolvimento sé foi retomado
a partir do final da década de 1990, quando as condicbes de estabilidade econémica
propiciaram planejar a retomada dos investimentos estatais (JATOBA, 2006).

No aspecto territorial, concluem-se os grandes projetos desenvolvimentistas e interrompe-
se o processo de desconcentragao industrial. As crises econémica e social intensificam os
problemas urbanos, com grande expansdo das areas informais. A ascensdo da
agroindustria intensifica a urbanizagao nas areas de modernizagéo agricola associada a
complexos agroindustriais. As desigualdades intra e inter urbanas se agugam e a relagao
urbano-rural se modifica. Pequenos centros urbanos e mesmo areas rurais ligados a
producdo agroindustrial adquirem padrao elevado de desenvolvimento e integracdo as
redes de produgido, comunicacao e transportes. Em contrapartida em grandes e meédios
centros urbanos cresce o contingente populacional submetido a condigbes de
precariedade social e urbana. A competicdo entre cidades intensifica as desigualdades
locacionais.

A estabilidade econémica foi finalmente conseguida com o Plano Real, o sexto plano de
estabilizacao econémica implantado desde o Governo Sarney e o primeiro que conseguiu
controlar a inflagdo e estancar parcialmente a crise recessiva. O Plano Real promoveu
nova troca monetaria com a adog¢ao do Real, moeda forte, que nasceu com paridade de
valor com o ddélar americano. No inicio do Plano, a importacdo de bens de capital e
matérias-primas se tornou mais barata, houve pequena melhoria no poder aquisitivo da
populagao, principalmente no extrato mais pobre, e o consumo foi reaquecido, com o
aumento das compras a credito, restabelecendo o crescimento econémico, embora em
taxas ainda bem inferiores as da década de 1970.

Destaca-se o aumento extraordinario da captacao de recursos financeiros externos apos
o Plano Real, que passa de uma meédia anual de 1 bilhdo de ddlares no periodo entre
1980/1994 para uma média de 30 bilhdes de ddlares anuais nos anos de 1999 e 2000.
Para atrair os investimentos estrangeiros 0 governo empenha-se na redugcdo do “custo
Brasil”, eliminando as restricdes ao capital financeiro internacional, quebrando monopdélios
de empresas estatais e desregulamentando os setores de energia, telecomunicagdes,
petréleo e portos (SOUZA, 2003). Para Cano (1998, apud SOUZA, 2003), a busca do
governo pela reducdo do “custo Brasil” desestrutura parcialmente setores produtivos,
aumenta a precarizacao do trabalho e implica em um “leildo nacional” pela doacdo de
incentivos e subsidios para atrair investimentos estrangeiros.

Condicionantes politicos e institucionais
Estado reformado e democratizacéo

No Brasil, o ano de 1985 teve um significado especial com a elei¢do, ainda pela via
indireta, do primeiro presidente civil desde 1960.0 fim da ditadura militar chegou com o
Governo Figueiredo sofrendo os efeitos da insatisfagdo popular causada pela pior crise
econOmica no pais em 50 anos.O estatismo burocratico autoritario, que aliado ao capital
privado sustentou o crescimento econdmico nacional nas décadas de 1960 e 70, ja ndo
funcionava na nova realidade da economia-mundo.A crise econdmica evidenciou o
afastamento do autoritarismo militar, excessivamente centralizador, das bases populares
e mesmo da classe média, que ja ndo podiam ser iludidas com a propaganda ideoldgica
ufanista que prosperou na época do “milagre” (JATOBA, 2006).
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A transigdo politico-ideoldégica do desenvolvimentismo para o periodo do Estado
reformado foi penosa para as relacdes entre o Estado e o capital privado nacional. A
modernizag&o conservadora viciou o Estado e o empresariado em um modelo onde as
benesses publicas eram um instrumento de cooptagdo dos grupos dominantes, que por
sua vez se utilizavam do Estado para financiar seus investimentos e socializar seus
eventuais prejuizos em um capitalismo sem risco. Mas a crise do capitalismo tardio
implantado pelo fordismo periférico na Ameérica Latina colocou em xeque esse modelo,
que criou um poderoso setor de produgdo de bens no pais, mas nao teve félego para
financiar bens de capital e intermediarios que garantissem a sua reproduc¢do. Ndo sé o
Estado viu esgotar-se sua capacidade de financiamento do setor privado, como também o
setor financeiro nacional ndo estava preparado para fornecer crédito para investimentos
de longo prazo. (BECKER, EGLER, 1992, p. 169-172).

A nova situagdo econdémica produziu um contexto ideolégico nacional conflituoso, onde as
mudangas na economia obrigavam a uma forgosa adaptacdo do empresariado a nova
realidade competitiva da acumulacéao flexivel sem poder contar com o amparo de um
Estado debilitado financeiramente.A redefinicdo do papel do Estado, que antes assumia a
funcdo de empreendedor e principal agente econdémico financiador do capital, leva a
perda do seu poder de intervencdo, compromete sua aliangca com o capital privado e
enseja tensodes politicas e econdmicas. Sem poder atender ao capital, o Estado tampouco
conseguiu aliviar as tensdes sociais que cresceram com a crise econdmica (JATOBA,
2006).

Intencionalidade no equipamento do territério

No periodo econbémico da acumulagao flexivel, a logistica territorial determina o grau de
competitividade entre regides produtivas. Equipar os territérios € fundamental na
facilitagdo dos fluxos, sejam eles de mercadorias, pessoas, dinheiro ou informagéo. O
ordenamento territorial é determinante nos acordos de cooperagdo econdmica que
extrapolam fronteiras na busca de sinergia e otimizacdo dos fluxos entre centros
produtivos. Esta é a ténica dos planos de desenvolvimento no Estado reformado. A
énfase dos investimentos se concentra na infra-estrutura econémica, mas o Estado néo é
mais o principal investidor e busca atrair o capital privado para a formagao de parceiras.

A tendéncia, no entanto, € a de privilegiar com investimentos as porgdes territoriais mais
dindmicas e melhor integradas ao mercado internacional em detrimento da
marginalizacdo de vastas areas tidas como nao competitivas sob o aspecto econémico,
fortalecendo a politica de enclaves. Neste sentido, os Eixos Nacionais de Integragéo e
Desenvolvimento visaram, de fato, favorecer a politica exportadora em consonancia com
as metas de superavits fiscais perseguidas pela politica econdmica.

Acbes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial
Modelo de governancga, desenhos institucionais e instrumentos
A Constituicdo Federal de 1988, no intuito de retomar a pratica de planejamento do
periodo desenvolvimentista, institui o Plano Plurianual — PPA, como o principal
instrumento de planejamento de meédio prazo no sistema governamental brasileiro

(BRASIL, 2004). Os PPAs apresentavam como principal caracteristica na sua
estruturacido, a integracdo dos instrumentos basicos de planejamento e orgamento na
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trilogia PPA-LDO-LOA, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgcamentarias e Leis
Orcamentarias Anuais. A estabilidade monetaria permitiu que o esquema proposto na
Constituicao de 1988 tivesse melhores condigdes de operacionalizagao.

Outra diferenciagdo dos PPAs 1996/1999 e 2000/2003 foi a adogdo da estrutura
gerencial. No entanto, o que era um diferencial inovador no Programa “Brasil em Ac¢ao”
tornou-se excessivamente burocratica no “Avanca Brasil”, em funcdo da ampliagcao
exagerada do numero de projetos sob a responsabilidade do governo federal, que
segundo Bresser (2003) eram sintomaticas da “sindrome burocratica da racionalidade
perfeita e abrangente” do Ministério do Planejamento.

Diferente dos planos do periodo desenvolvimentista, onde o Governo federal era o
investidor principal, o “Brasil em Acdo” e o “Avanca Brasil’ se apoiaram no
estabelecimento de parcerias para execugao dos seus projetos. Um nivel de parceria é
estabelecido no nivel governamental, entre a Unido, os Estados e os municipios. O outro
€ a parceria entre o setor publico e o setor privado. Os mecanismos e instrumentos nao
tém o carater coercitivo dos planos do periodo desenvolvimentista, sao
predominantemente incitativos. O governo ndo mais define metas fixas e se pode a
executa-las diretamente. Os investimentos estratégicos sdo mapeados, sinalizando aos
agentes econdmicos oportunidades de inversdes. Desta forma, o planejamento nao é
exclusivo do governo, mas também tem a interferéncia do setor privado. Sem os recursos
financeiros fartos, colocados a disposicao do Estado no periodo desenvolvimentista, os
investimentos publicos no periodo neoliberal passam a depender em sua maior monta dos
agentes privados.

Politicas territoriais e o papel de agentes estratégicos

O Programa “Brasil em Ag¢ao” se inspirou na experiéncia bem sucedida da Companhia
Vale do Rio Doce — CVRD, baseada na visado logistica a partir da infra-estrutura de
transporte, (especialmente ferrovias, portos, navegagao de longo curso e de cabotagem)
voltada especialmente as commodities minerais e agroindustriais, para propor
investimentos na infra-estrutura econémica como instrumento de integragdo espacial.
Aliando as experiéncias dos corredores de exportagdo com poélos de desenvolvimento,
que haviam sido exitosas para politica exportadora na década de 1980, o Programa
“‘Brasil em Acao” lancou a idéia dos chamados Eixos Nacionais de Integracéo e
Desenvolvimento - Enids, cujo objetivo era minimizar os custos de transporte, de modo a
reduzir a distancia econdmica, mais importantes que as distancias fisicas no mundo
globalizado (JATOBA, 2006).

Os “eixos” foram concebidos em torno de grandes vias de penetragdo ja existentes ou
potenciais, com a idéia de explorar as potencialidades de areas situadas ao longo das
mesmas, por meio de projetos de infra-estrutura econémica, basicamente nas areas de
transporte, energia e telecomunicagdes. A infra-estrutura de transporte € o principal
elemento definidor do eixo, que é visto como algo mais que uma via de penetragdo, mas
como estruturador de uma regido de planejamento??, onde se agregam as potencialidades
produtivas e a estrutura definida pela rede urbana. Inspirado na teoria da polarizacao da

22 Uma melhor formulagio da “regido de planejamento” dos “eixos” foi dada pelo trabalho do Consércio Brasiliana :
“regido complementar definida a partir das projecdes espaciais das relagdes sociais nas imediagdes das vias de
transporte e cuja logica se reflete na interagdo e na hierarquia dos seus assentamentos humanos” ( Consorcio Brasiliana,
1988 apud GALVAO e BRANDAO, 2003).
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escola francesa, a idéia era que, a partir de investimentos nos eixos se integrasse e
desenvolvesse amplas porgdes territoriais ao longo dos mesmos (ABLAS, 2003).

O modelo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento — Enids supunha uma
acao do Estado ndo mais como executor direto dos empreendimentos, mas como indutor.
Neste tipo de planejamento menos impositivo e mais indicativo “o estado ndo mais lidera
0 processo, que deve evoluir mediante a implementagdo de parcerias” (Consércio
Brasiliana, 2000 apud GALVAO e BRANDAO, 2003).

As parcerias publico-privado foram a principal alavanca dos investimentos nos Programas
“‘Brasil em Acao” e “Avanca Brasil”. Apesar de desonerar o Estado de pesados
investimentos, que este ja ndo tem capacidade financeira para realizar, as parcerias
publico-privado atrelam o cumprimento de metas ao interesse do setor privado nos
investimentos. Consequentemente, a maior atratividade que os projetos podem exercer
nos investidores privados implica, na maior parte das vezes, em prejuizo dos interesses
publicos.

Politicas urbanas

A partir da década de 1990 se intensificou o crescimento das cidades de porte médio e
cidades pequenas. Nas areas metropolitanas, apesar da reducao do ritmo de crescimento
demografico, as areas informais se expandiram fortemente. A segregacao urbana tornou-
se mais marcante com nitida diferenga entre a qualidade urbana das areas centrais e a
precariedade urbana da periferia e dos enclaves de pobreza no tecido urbano — favelas,
corticos, invasdes (JATOBA, 2006).

Resultados ou desafios para o ordenamento do territorio
Potencialidades

Segundo Galvao e Brandao (2003), o PPA 1996/1999 teve o mérito de retomar a questao
da espacialidade dos planos de desenvolvimento brasileiro. Esta diretriz foi fruto de um
consenso existente nos quadros técnicos do governo de que era necessario responder a
maior abertura comercial e competitiva da economia, proporcionada pela globalizagao,
com uma estratégia organizada de desenvolvimento para o pais.

A proposta dos “eixos” encontrou apoio em setores técnicos e politicos, tanto a esquerda
como a direita, por recuperar a tradicao das politicas de desenvolvimento a partir de
grandes obras de infra-estruturas dinamizadoras. Inspirada nas teorias que relacionam
espaco e transportes, propostas por Von Thunen, Losh, Weber e outros, a proposta dos
“‘eixos” baseava-se na crenga do poder indutor de desenvolvimento de grandes obras de
infra-estrutura associadas, especialmente, a transporte e energia. A idéia de um
desenvolvimento espacializado tinha como bases a logistica, a competitividade e a
reducao do “custo Brasil” e pretendia transcender a velha politica regional, substituindo-a
por uma visdo abrangente da dimens&o espacial do desenvolvimento brasileiro (GALVAO
e BRANDAO, 2003).

Limitacbes
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Os desequilibrios socioecondmicos provocados pela crise do Estado na fase do Estado
reformado se refletiram territorialmente. Minguaram os investimentos na “malha
programada??®” implantada pelo poder estatal nas décadas de 1960 e 1970, para dar apoio
a ocupacao territorial e a expansao capitalista nas porgdes territoriais pouco integradas do
pais. O Estado assistiu a fragmentagao do seu poder politico, tanto pela incapacidade de
atender as demandas sociais locais como pelo crescimento da autonomia das
corporagcbes empresariais, que passaram a assumir as suas fungdes na sua auséncia,
principalmente nas areas mais afastadas do poder central (BECKER, EGLER, 1992, p.
168).

A partir da década de 1990 se intensificou o crescimento das cidades de porte médio e
cidades pequenas. Nas areas metropolitanas, apesar da reducao do ritmo de crescimento
demografico, as areas informais se expandiram fortemente. A segregacao urbana tornou-
se mais marcante com nitida diferenga entre a qualidade urbana das areas centrais e a
precariedade urbana da periferia e dos enclaves de pobreza no tecido urbano — favelas,
corticos, invasdes (JATOBA, 2006).

Apesar do mérito de recolocar o debate sobre a espacialidade do desenvolvimento
brasileiro, a proposta dos “eixos”, embora conceitualmente baseada no modelo
desenvolvimentista do passado, introduziu, de fato, uma visao gerencial estratégica, tipica
da iniciativa privada no planejamento estatal e coerente com a politica econdmica
neoliberal. Também nao adotou um modelo democratico de planejamento, reforcando seu
carater técnico e menos afeito ao debate politico, reaproximando-se, neste sentido sim,
do planejamento tecno-burocratico do periodo autoritario. Manteve, portanto, uma visao
essencialmente economicista do planejamento sem consideragdo efetiva de
determinantes sociais e ambientais (GALVAO e BRANDAO, 2003).

Apesar do avancgo conceitual da proposta dos “eixos”, estes acabaram por se transformar
na proposta final em meio de viabilizar de forma mais eficiente os corredores de
exportagdo em termos de logistica territorial conectando entre si as areas ja
economicamente dindmicas (“bolsdes de riqueza”) no territério nacional. Ou seja, o
objetivo era montar uma eficiente malha logistica para escoar producao tradicional
integrando-as ao mercado internacional de commodities. Desta forma os “eixos”, antes de
serem indutores da dinamizacdo de areas deprimidas economicamente, reforcam as
heterogeneidades estruturais dentro e entre as regides brasileiras (GALVAO e
BRANDAO, 2003, p. 200-2).

Desafios

A modalidade de investimento em parcerias publico-privadas dos programas “Brasil em
Acéo” e “Avanca Brasil” € um elemento diferenciador do desenvolvimentismo do Estado
reformado para o desenvolvimentismo do periodo militar. E também um dos motivos
apontados para a morosidade ou fracasso de alguns projetos que aparentemente ainda
nao ganharam a adesao do setor privado no seu financiamento. A maior parte das obras

23 Bertha Becker (2005, p. 26; ) assim designada a malha de duplo controle - técnico e politico — constituida pelas redes
e conexdes capazes de controlar fluxos e estoques no espago territorial , nas quais as cidades sdo as bases logisticas.
Este conceito se inspira no que Henri Lefebvre define com a produgio do espaco pelo Estado por meio da construgao
logistica do territorio nos seus aspectos fisico-estrutural (redes vidria, de transporte, de comunicagdes, energia e urbana)
e politico (normas, leis e hierarquias) para exercer o seu controle econdémico e social. No caso da fronteira amazdnica o
objetivo estratégico foi conectar seus estoques de recursos naturais aos fluxos econdmicos globais, manipulando
ideologicamente a idéia da fronteira como espaco alternativo e de desenvolvimento equitativo.
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previstas ainda ndo se realizou e depende de investimento de capitais privados para
deslanchar, o que nao tem ocorrido. A este fato somam-se as resisténcias ambientais aos
projetos como um fator de descumprimento dos cronogramas iniciais de implantagdo. A
inexisténcia dos fartos créditos destinados aos projetos desenvolvimentistas da década de
1970 e a contingéncia da discussdo social e politica dos projetos imposta pela
democracia, pelo crescimento do ambientalismo e do empoderamento das comunidades
locais definem uma nova realidade para implantagdo dos projetos de desenvolvimento
econdmico no Brasil atual.
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3 A CONTRIBUICAO DE EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

3.1 Experiéncias internacionais, paises semiperiféricos: México

3.1.1 Condicionantes
Antecedentes

O processo de desenvolvimento mexicano apresenta algumas caracteristicas marcantes
em periodos temporais definidos. Desde o periodo do pds-guerra até os anos 90 do
século passado, sua estrutura econdémica, social e institucional se manteve sem grandes
alteragbes, ate a chegada da década mencionada, quando do auge dos processos de
abertura econémica e reorientagado do paradigma econémico.

No periodo que compreende 1950-1980 o México viveu sob o paradigma do modelo de
substituicdo de importacbes. Este modelo induziu um crescimento lento da economia
com um setor publico dominante e um setor privado pouco competitivo. No nivel regional,
esta politica ajudou a reforgar as desigualdades, promovendo um padrao territorial dual
que persiste até hoje, com as regides Norte e Central mais dindmicas e a regido Sul mais
atrasada. Este modelo promoveu também uma concentracdo de atividades econdémicas
nas principais cidades e criou um tipo de desenvolvimento que pouco ou nada espalhou
seus beneficios para as areas rurais e contribuiu no acirramento do modelo dualista
cidade-campo.

Particularmente apés a Segunda Guerra Mundial, o crescimento industrial foi considerado
a solucdo para todos os problemas socioecondmicos do pais, achando-se que se o
mercado interno se expandisse e se abrisse para novas oportunidades de investimento,
seria criado um circulo virtuoso que se espalharia para todos os setores da economia. No
entanto, isto ndo aconteceu. A industrializagdo provocou a concentragao das atividades
de manufatura em poucas cidades, onde a infraestrutura existente favoreceu o
crescimento industrial, principalmente nas grandes cidades: o Distrito Federal, Monterrey
e Guadalajara. As areas rurais contribuiram para o processo com a provisdo de matérias
primas e mao de obra barata.

Ainda que os modelos de substituicdo de importagcdes tenham permitido a industrializacao
do pais e resultado em taxas de crescimento altas do PIB durante varios anos, causou
também uma alta disparidade quanto aos niveis de produtividade, além de mercados
altamente regulados e concentrados.

Condicionantes econdmicos

A economia mexicana cresceu em media de 3,6% entre 1993 e 2000, apesar da crise
causada pela desvalorizagao do peso em 1994. No entanto, esta média nacional esconde
enormes disparidades econémicas entre as regides, o que indica que o crescimento
recente ndo tem sido compartilhado equitativamente entre grupos sociais, regides ou
estados. A tendéncia a segmentagao regional da economia mexicana é talvez uma das
suas caracteristicas mais persistentes.

Embora no periodo anterior a 1986 tenha ocorrido uma convergéncia econémica regional
e uma diminuicao da desigualdade, posteriormente estas caracteristicas mudaram para
uma divergéncia regional entre 1985 e 1993. A partir do NAFTA em 1994, esta tendéncia
se confirmou, devido ao maior investimento externo ao longo das regides da fronteira com
os EUA, isto €, nas regides Norte e Nordeste.
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Os PIB per capita entre 1993 e 1999 das meso-regides mostram enormes disparidades
inter-regionais. As regides Norte e Nordeste apresentam maior crescimento do que as
outras e também em relagdo a média nacional, sendo que a regidao Nordeste é a de maior
crescimento relativo e de maior capacidade produtiva per capita, superando a regiao
Central, a mais representativa em anos anteriores. O centro do pais mostra duas regides
aparentemente convergentes, com a regido Central mostrando uma tendéncia ao declinio
quanto a capacidade produtiva e a Centro-oeste com uma tendéncia de aumento. A
posicado do Sul e Sudeste permaneceu igual se comparada a media nacional.

Quando visto intra-regionalmente, observam-se poucas diferengas nas regides Norte e
Nordeste, enquanto as regides Centro e Sul-Sudeste apresentam uma mistura de estados
altamente produtivos com outros pouco produtivos. Dois dos estados mais produtivos
encontram-se no Sul-Sudeste (Campeche e Quintana Roo), devido basicamente a
presenga de petroleo e ao desenvolvimento da industria de turismo. Esta mesma meso-
regiao contém os dois estados menos produtivos, Oaxaca e Chiapas. O DF tem sido a
mais vantajosa de todas as entidades territoriais, o que contrasta com alguns estados da
regido central que apresentaram producido per capita abaixo da média nacional como
Morelos.

Embora desde os anos 90 o incremento das importagdes e exportagdes tenha sido um
dos mais dinamicos da OECD, com um crescimento médio de 3,6% ao ano, este
crescimento favoreceu principalmente aos setores mais ricos e os de maior vinculo com a
economia dos Estados Unidos. A entrada no NAFTA modificou a economia e seus
fundamentos industriais e territoriais. Além de levar a uma expansao forte das
exportagdes, resultou também numa mudanga grande na composi¢do das mesmas, com
uma diminuicdo das exportagcdes de petrdleo e um aumento substancial das manufaturas.
Teve implicagdes na diminuicdo da divida externa, porém melhorando a condigdo dos
estados em posigao intermediaria e alta na distribuicdo da renda. Entre 1994 e 2000 a
tendéncia na distribuicdo de renda mexicana tem sido de uma crescente desigualdade.

O NAFTA também acentuou a concentragao da infraestrutura e das atividades produtivas
nas regides mais perto da fronteira com os EUA, com o incremento no numero de
maquiladoras de 760 em 1985 para 3308 em 1998. Isto criou uma maior divergéncia entre
as regides, pois concentrou o investimento estrangeiro. Assim, no periodo entre 1994 e
2001, as regidoes Norte e Centro (o Distrito Federal e os estados de Nuevo Leon,
Chihuaha e Baja Califérnia) captaram 85,1% dos investimentos estrangeiros. No sul, onde
a coluna vertebral da economia sdo os pequenos e meédios negocios, dirigidos para o
mercado interno, captaram-se menos do 10% dos investimentos.

Condicionantes sociais

Os aspectos sociais mostram que desde 1980 a distribuicdo da populagdo tem mudado
significativamente. Na escala metropolitana se deu uma desaceleragdo no crescimento e
paralelamente, reorientou-se a migracdo para cidades pequenas e médias. No entanto,
continua uma alta concentragdo de populagdo em grandes cidades e muita dispersao da
populagdo em milhares de pequenas localidades. Para o ano 2000, uma terceira parte da
populagao estava concentrada em 9 cidades com mais de 1 milhdo de habitantes, 20% da
populacao, isto € 20 milhdes de pessoas, viviam na Cidade do México, enquanto que uma
quarta parte residia em 201.138 localidades, cada uma com menos de 2500 habitantes.
55% destas localidades tém menos de 50 pessoas e localizam-se nas montanhas,
aumentando a dificuldade de provisédo de infraestrutura e servigos.

A renda media urbana é trés vezes maior que a rural. No entanto, ha 18,3 milhdes de
pobres nas cidades. Desde uma perspectiva territorial, a pobreza no México ndo pode ser
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caracterizada como um assunto predominantemente urbano ou rural. O fato de que a
percentagem de pessoas pobres nas areas rurais seja muito maior que nas urbanas,
contrasta com outro de que 63% dos pobres podem ser considerados urbanos. A pobreza
nas areas urbanas tende a produzir uma enorme corrosdao do capital social como
consequéncia da contiglidade de enormes disparidades e a consequente falta de coesao
social.

A propor¢ao da populagao vivendo em condi¢des de pobreza extrema n&o tem melhorado
de 1992 a 2000, ao contrario, cresceu de 23,2% para 23,7%. Em numeros absolutos, a
guantidade de pessoas em extrema pobreza foi de 19,7 milhdes para 23,3 milhdes no
periodo considerado.

A irrigagdo da economia pelo investimento estrangeiro direto nas regides de fronteira,
incrementou a produtividade dos trabalhadores preparados. Porém nédo teve o efeito
esperado de aumentar a renda daqueles dedicados a trabalhos intensivos, com menor
preparo e educagdo. Assim, pode-se dizer que o crescimento econdémico induzido
basicamente pela atividade exportadora néo teve o efeito de reduzir as desigualdades e
fomentar um desenvolvimento mais equitativo, porque favorece prioritariamente aqueles
nos estratos médio e alto da piramide social.

No ambito rural, a natureza insular de muitas comunidades escassamente povoadas se
traduz em falta de acesso a servigos publicos e dificuldade dos programas de governo de
chegar até as areas longinquas. Pode-se dizer que estas areas tém sido atingidas pelas
politicas de liberalizagdo negativamente, ja que sua “contribuicdo” a pobreza tem
aumentado significativamente. As condicoes de vida destas regides incentivam a
migragao para as areas urbanas e para os Estado Unidos. Portanto, pode-se concluir que
existe uma situagcdo de alta concentragdo e dispersdo simultanea da populagdo no
territorio

O setor educacgao apresenta grandes disparidades regionais em servigos e desempenho
educativo e é a caracteristica social com mais potencial para reverter a situagdo de baixa
renda na populagédo pobre. Simultaneamente, a distribuicdo tado desigual da educacéao se
identifica como a principal causa da pobreza e da desigualdade no México. Niveis baixos
em educacao caracterizam cada vez mais os setores mais pobres. De novo, as regides de
melhor desempenho e cobertura sdo a Norte e Nordeste, seguidas da Central e da
Centro-oeste, Sul e Sudeste, as de piores indicadores.

A infraestrutura habitacional e de servigos publicos também apresenta diferencas
regionais, sendo que Nordeste e Noroeste apresentam a melhor situagdo e o Centro-
oeste e o Sudeste, as piores.

Uma populagéo particularmente vulneravel é a dos indigenas. Dos 12 milhdes, 59,8%
vivem em areas rurais, em localidades com menos de 2500 habitantes (enquanto que no
nivel nacional, apenas 25,4% da populagdo vive em areas rurais), em condi¢cdes de
isolamento, pobreza, com déficit de servicos e padecendo diferentes formas de
discriminagdo. A questdo indigena apresenta uma dimenséao territorial muito explicita,
com a populacdo fortemente concentrada no Sul, 69,3% nos estados de Oaxaca,
Chiapas, Veracruz, Puebla, Guerrero, Quintana Roo e Yucatan.

Condicionantes politicos

Quanto a estrutura politica, o México € uma Republica Federativa com um sistema
representativo e democratico de governo. O poder se divide em trés escalas: a central
(federal), com 32 entidades federais das quais 31 sdo estados e o Distrito Federal, e
aproximadamente 2500 municipios.
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O sistema politico tem sido altamente centralizado, com o processo de tomada de decisao
sendo realizado principalmente no nivel Federal e na instituicdo da Presidéncia. No
entanto, em anos recentes, como resultado da transicdo democratica, tem ocorrido uma
redistribuicdo do processo de tomada de decisbes para os outros niveis. Pode-se dizer
que esta comecando a ser implementado um sistema de redistribuicdo do poder nos
diferentes niveis de governo e em diferentes areas, sinalizando assim uma real separagao
dos poderes.

A quebra do sistema uni-partidarista sob a lideranga do PRI (Partido Revolucionario
Institucional), predominante no México até a segunda metade dos anos 90, abriu espago
para democratizar os diferentes niveis de governo, os quais eram fortemente controlados
pelo nivel Federal. O nivel municipal ainda é severamente limitado, podendo ser
considerado o elo mais débil do esquema institucional. Em termos legais, os municipios
nao tém fungdes legislativas e apenas podem regulamentar sobre o marco juridico estatal
e Federal. O regime tributario dever ser aprovado no nivel estadual e as contas do
municipio sdo auditadas pelo estado. Seus recursos dependem fortemente das
transferéncias estaduais e federais.

Desde o fim da década de 1980, comegaram a ser implementadas acbes de
descentralizagéo e de abertura de espagos para a sociedade civil. Estas medidas para
definir as politicas publicas e melhorar sua implementagdo, junto com as crescentes
demandas de fortalecimento dos mecanismos de cooperacdo, tanto horizontal como
vertical, levaram ao reconhecimento gradual da necessidade de estratégias para o
desenvolvimento territorial e de se criar mecanismos para vincular o nivel Federal com os
estados e com as municipalidades, para criar politicas mais consensuais e efetivas.

Os setores do executivo representados nos Ministérios tém uma presenga muito forte no
governo, o que contrasta com os débeis mecanismos de coordenacédo entre eles. Isto
representa um empecilho grande, especialmente no que se refere ao desenvolvimento
territorial, onde as politicas devem se intersectar e interagir.

A disparidade presente no nivel municipal (os municipios vao desde pequenos povoados
até grandes cidades de milhdes de habitantes) dificulta as possibilidades de
implementagao de acdes responsaveis para aumentar a eficiéncia das politicas publicas.
Estas disparidades precisam de regras diferenciadas, além de programas de construgéo
de capacidade institucional, tanto no nivel municipal quanto estadual.

A situacdo institucional e legal apresenta uma insuficiéncia de mecanismos de
responsabilizacdo, uma complexidade dos procedimentos burocraticos, auséncia de
incentivos para alavancar a eficiéncia dos 6rgaos publicos e falta de profissionalismo
entre os servidores publicos. Esta situagdo contribui para a corrupgdo no México. A
persisténcia da corrupgdo é um obstaculo grande para o desenvolvimento do pais, pois
impede o desenvolvimento enddgeno e tem efeitos nocivos sobre as condi¢des locais de
vida e de governanga.

Em termos das relagdes fiscais entre niveis de governo, de equidade e eficiéncia, ainda é
preciso fazer ajustes e reformas. E preciso melhorar os sistemas de monitoramento das
transferéncias, especialmente nos casos de projetos de vital interesse para os niveis mais
baixos de governo. De igual forma, € necessario fortalecer o esquema institucional para
evitar a corrupgéo. Devido aos problemas de orgamento e seu rebatimento territorial,
durante a presidéncia de Vicente Fox se realizou a reforma fiscal. Porém, os estados e
governos locais continuam financiados principalmente por transferéncias da Federacao
sem geracgao de fontes de renda proprias.

Condicionantes do quadro natural
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Quanto ao quadro natural, 64% do territério € considerado pobre em recursos naturais,
porém € onde um tergo da populagao reside e onde é gerada 40% do valor da produgéo.
Pode-se dizer que algumas regides estdo super explorando seus escassOs recursos
(como a Norte e o Centro), enquanto que outras contam com grande potencial em
recursos naturais sem explorar (as regides Sul e Sudeste). As florestas cobrem 25% do
territério nacional, aproximadamente 48,7 milhdes de hectares (das quais 600.000 sao
perdidas anualmente por desmatamento), enquanto 23 milhdes estdo destinados a usos
agricolas e 79 milhdes a pecuaria.

A maior riqueza natural e arqueoldgica encontra-se na regido Sul. A vasta rede hidrica no
Sul e Sudeste, Ihes confere o maior potencial e capacidade hidroelétrica do pais.

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuragcao e tendéncias

A estrutura territorial do pais apresenta uma divisdo regional muito marcada, com as
regides Norte e Centro apresentando melhor desempenho quando comparadas as
regides Sul e Sudeste, tradicionalmente mais atrasadas. O territorio apresenta também
uma situagdo e estrutura atomizada nas areas rurais, com um quarto da populagao
vivendo em 196.000 localidades, cada uma com menos de 2500 habitantes e em
condicbes de pobreza e marginalidade. Existe uma alta concentracdo de populagdo em
grandes cidades, com uma terga parte morando em 9 cidades com mais de 1 milhdo de
habitantes cada uma, e 20% na cidade do México.

Atualmente, aproximadamente 61% da populacdo residem em 364 cidades maiores de
15.000 habitantes, (que formam o Sistema Urbano Nacional). Em 9 delas, de mais de um
milh&o de habitantes, vivem 33, 2 milhdes de pessoas, isto €, 52,1% da populagado urbana
do pais. Em 17 metropoles com populagao inferior a um milhdo de habitantes residem
outras 11,9 milhdes de pessoas (18,9% do total urbano) e em 79 cidades com menos de
500 mil habitantes moram 17,1 milhdes (26,9% do total urbano). Os restantes 2,3% do
total urbano residem em cidades de menor tamanho. 31% da populagdo vivem em
localidades com menos de 5 mil habitantes e os 8% restantes em localidades
intermédias.

No entanto, em anos recentes as cidades maiores tém apresentado uma diminuicdo na
sua taxa de crescimento, enquanto nas cidades intermédias e pequenas esta taxa tem
aumentado. Esta situacdo pode ajudar a melhorar o desenvolvimento econémico e social
do pais, ja que uma distribuigdo mais equitativa da populagdo nas cidades intermédias e
pequenas contribuira para baratear os servigos publicos e favorecera a descentralizagao
politico administrativa e espacial,diminuindo as diferengas regionais.

O SUN esta assentado em apenas 0,4% do territério do México, e nesta pequena porgao
do territorio se produz aproximadamente 80% do PIB nacional e se encontra 65% da
populagao.

O padrao de urbanizagdo marcou o padrdo atual de distribuicdo da populacdo: 50% se
localiza em 7 estados: Distrito Federal, Estado de México, Veracruz, Jalisco, Puebla,
Guanajuato e Michoacan.

A distribuicdo da populagdo no territério responde tanto a inércias demograficas e
culturais, como a processos de crescimento econdmico e de geragao de emprego. Estes
processos determinam condi¢gdes desiguais de desenvolvimento e obedecem ao impulso
de economias urbanas ligadas aos setores produtivos de maior crescimento, gerando
uma dinamica que, na auséncia de politicas compensatorias, propicia que as
desigualdades regionais quanto a produgédo, populagdo e marginalizacdo tenham a
tendéncia a se reproduzir e até a se acentuar.
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Na regido metropolitana formada pelo DF e os municipios conurbados do Estado do
México gera-se um terco do PIB. Atualmente se observa um fenbmeno de impulso as
economias de algumas cidades ligadas aos setores produtivos de maior crescimento
como a industria maquiladora nas principais cidades da fronteira norte, o turismo
internacional em Cancun e o litoral de Quintana Roo, o comercio, industria e servigos nas
principais cidades na regidao do Bajio, em cuja fronteira se encontra a zona industrial da
cidade de Querétaro, uma das areas de maior crescimento do investimento, a producéo e
0 emprego nos ultimos anos. Entre 1993 e 1998 quase 50% dos novos empregos da
industria, comércio e servicos foram gerados em 49 municipios, localizados nestes
estados.

Os efeitos da concentragdo econdmica e demografica expressam-se também no processo
inverso, de despovoamento de um importante numero de municipios. Entre 1995 e 2000,
767 deles aumentaram a perda populacional em termos absolutos, passando de 500.000
habitantes a 1.5 milhdes.

Isto significa que nos ultimos trinta anos as diferengas regionais no México acentuaram-se
pela existéncia de concentragdes econdmicas e a caréncia de politicas explicitas de
desenvolvimento regional.

O tamanho das localidades tem sido fundamental na habilidade destas em explorar as
oportunidades econdmicas. A tendéncia € que na medida em que se aumenta em
tamanho, a eficiéncia no combate a pobreza aumenta. Se analisado por tipos de
localidades, a pobreza esta associada a municipios de menor porte. Comprova-se que
em municipios maiores, a pobreza nunca excede 20% da populagao.

Em termos regionais, as regides Sul e Sudeste sdo as mais marginalizadas do pais, com
aproximadamente metade da populagao (45,7%) vivendo em municipios com altos graus
de marginalizagdo?*. Em seguida temos a regido Centro-oeste com 11,4%. A regido
Noroeste apresenta os melhores niveis de vida com apenas 5,7% da sua populagao
vivendo em municipios com altos graus de marginalizagdo e o Nordeste apenas com
4,1%. Finalmente, para a regidao Central esta cifra é de 12,9%. As dindmicas de
marginalizagdo apontam também para uma maior polarizagdo, ja que entre 1990 e 2000 a
populagdo vivendo em municipios com graus altos de marginalizagdo cresceu de 16,9
para 18,6%. Simultaneamente se deu um incremento na populagdo vivendo em
municipios com pouco grau de marginalizagao, passando de 43,7 para 52,7%.

Existe uma série de desigualdades quanto a presenga de infra-estrutura no territério, tanto
de transportes como de comunicagdes. O padrdo é o mesmo que para outras
caracteristicas, reproduzindo-se assim a estrutura dual com o Norte e Centro mais densos
e o Sul mais desprovido de infra-estrutura.

A estrutura da terra agricola é regida pelo sistema de ejido, que define o uso coletivo da
mesma. Este sistema vige em muitos estados, principalmente naqueles de predominancia
indigena, sendo que 51% do solo correspondem a este sistema e a terras coletivas.

Redes de infra-estrutura e redes imateriais existentes

A falta de uma infraestrutura de transportes e telecomunicacées adequada tem profundas
consequéncias na geografia econdmica mexicana. Esta situagdo é resultado tanto da
falta de recursos financeiros, quanto de caréncia de politicas focadas na solugao desta
situagdo. Esta caréncia € co-participe da enorme disparidade regional existente no
territorio entre o Norte e o Sul, assim como da dispersao das pequenas localidades.

24 A marginalizacdo é medida por um indice desenvolvido pela CONAPO - Conselho Nacional de Populagdo, que inclui
dados sobre analfabetismo, as condigdes de habitagdo e a provisdo de servigos publicos.
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Na escala nacional, a infra-estrutura rodoviaria, a mais importante no México, apresenta
uma estrutura radial centrada na cidade do México que implicou altos investimentos,
manutengao e custos de operacdo para superar a topografia. A auséncia de rodovias
litordneas ao longo da parte norte do golfo do México resultou no congestionamento das
rodovias do Centro pela circulagdo da carga vinda do sul e da Peninsula de Yucatan, e na
direcao dos EUA.

Visto regionalmente, as regides Sul, Sudeste e Centro sdo as que piores condigdes
apresentam na malha viaria com déficit quanto as vias interestaduais e mas condigcbes
das rodovias federais existentes.

A regido Central apresenta problemas de congestionamento por falta de conexdes inter e
intra estaduais e as regides Sul e Sudeste precisam de infraestrutura para se integrar as
outras regides, melhorar seus acessos aos mercados e explorar seu potencial turistico.

Quanto as ferrovias, estas apresentam também uma estrutura radial. Apesar da
privatizacdo recente dos “Ferrocarriles Nacionales” do México e de outras medidas
estruturais, grande parte do pais permanece desconectada da rede.

Existe também um déficit muito grande de portos, com o agravante de que n&o tém sido
desenvolvidos sistemas intermodais complementares.

Os sistemas de telefonia apresentam também um déficit. A media é de 13 linhas por cada
100 habitantes (a menor dos paises da OECD). Os maiores déficits estdo no Sul e
Sudeste (7,5 linhas) e as melhores densidades se localizam no Centro (13,7 linhas).

Sobre a internet, apenas uma minoria da populagdo tem acesso. Para cobrir este déficit,
foi desenhado o projeto e-mexico que pretende dar cobertura a 80% da populagéo até
2006.

3.1.2 Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

Politicas publicas

Uma das razbes para a persisténcia do padrao territorial tdo desigual no México é a
demora na emergéncia e implementagao de uma estratégia de desenvolvimento com
consideragdes territoriais. As politicas tém tido um carater principalmente setorial,
definidas no nivel Federal e com raras consideragdes sobre seus rebatimentos territoriais
implicitos e/ou explicitos.

Apesar desta situagdo, vém sendo implementadas acg¢des publicas, bem como
desenvolvidas iniciativas privadas, que abrem possibilidades para induzir acbes que
corrijam as enormes disparidades presentes até hoje. A continuagdo descrevemos
algumas de elas.

Promocgao de arranjos produtivos locais

A criagao de aglomeracgoes industriais e clusters em algumas regides tem tido resultados
favoraveis. A industria apresenta uma caréncia de vinculos entre pequenas e médias
empresas e as empresas exportadoras de grande porte, tanto nacionais quanto
estrangeiras. Em particular as maquiladoras, que tiveram um crescimento expressivo nos
anos 90, caracterizam-se por ter vinculo muito escasso com a industria nacional, sendo
assim em grande parte desvinculadas do mercado interno. No entanto, as
aproximadamente 3000 destas plantas ja existentes déo conta de mais da metade das
manufaturas para exportagcdo do México. Aproximadamente 90% delas se localizam nos
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estados de fronteira do norte. Isto cria um padrdo bifurcado, no qual as empresas
competitivas internacionalmente se localizam no Norte e no Centro e coexistem com
pequenas e meédias empresas pouco competitivas e dirigidas para o mercado interno, com
poucos vinculos entre elas.

A pesar desta situagéo, existem alguns sinais de que pode estar comegando um novo
padrao de desenvolvimento industrial. Vem crescendo o numero de ‘clusters’ de carater
endogeno, basicamente na regides Norte e Centro. O desenvolvimento destes clusters
esta promovendo um outro tipo de desenvolvimento econémico baseado principalmente
nas localidades, que, com a entrada do México no NAFTA, tém sido estimuladas a
aproveitar suas vantagens locacionais, em particular sua proximidade com os EUA.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais

Na gestdo do Presidente Fox e particularmente desde 2001, tém se aprofundado as
politicas de descentralizagdo em diferentes setores, assim como incorporado uma visao
territorializada das politicas setoriais.

Na escala nacional e com o objetivo de implementar processos de formulagdo de
politicas, criou-se a Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional,
que depende diretamente da Presidéncia do Governo Federal. Este 6rgdo opera como
facilitador para a coordenacgao interestadual e inter-setorial, induzindo a agcado de agentes
privados e da sociedade civil para o desenvolvimento regional. Pretende criar espagos
para a construcdo de consensos, para o qual conta com o Conselho de Promogao
Regional, cuja secretaria técnica conta com representantes permanentes de cada estado,
assim como com representantes dos assuntos pertinentes a agenda de desenvolvimento
regional. Pretende-se com isto promover projetos de desenvolvimento de grande escala,
priorizando a escala meso regional. Trata-se de projetos que envolvem varios estados e
setores simultaneamente. Para dar operacionalidade a esta iniciativa, criaram-se os
Fundos de Crédito Regional.

A Secretaria também tem como objetivo a definicdo de uma estratégia de politicas
publicas de longo prazo mediante a implementagdo do Sistema de Planejamento de
Participagdo Nacional (SPPN) e a elaboragao do Plano de Desenvolvimento Nacional. O
SPPN promove um processo de definigdo, consertacdo, monitoramento e avaliagao das
politicas do setor executivo e das atividades de todas as agéncias e entidades da
administragao Federal.

De outra parte, dentro da Secretaria de Desenvolvimento Social - SEDESOL (nivel de
Ministério) na Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano e Ordenagao do Territdrio, criou-
se a Direcdao Geral de Ordenamento do Territério. Esta Secretaria tem os seguintes
objetivos:

- Promover um projeto de integragédo nacional territorial para o 2025.

- Desenvolver diagndsticos territoriais e programas de ordenamento do territério nas 5
meso regides definidas no PNDU-OT 2001-2006- Programa Nacional de Desenvolvimento
Urbano e Ordenacéao do Territério, explicado mais adiante.

- Elaboragao de programas de ordenamento territorial dos estados.
- Integragéo de um sistema Nacional de Informagao para o ordenamento do territorio e
de desenvolvimento urbano e regional.

O PNDU-OT se materializa com a criacdo e operacdo do Fundo Nacional para o
Ordenamento Territorial que designa recursos a Projetos Regionais Estratégicos
especificos. Este fundo pretende fortalecer as vantagens comparativas das regides e
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promover os objetivos gerais de desenvolvimento. Incorpora a participagdo dos governos
subnacionais, do setor privado e da sociedade civil na decisdo das prioridades dos
projetos, numa estratégia similar aquela adotada pela Secretaria de Planejamento
Estratégico e Desenvolvimento Regional da Presidéncia. Os fundos tém recursos
federais, estaduais e municipais, bem como acesso a linhas de crédito nacionais e
internacionais.

Um outro mecanismo institucional é a Criacdo da Secretaria de Representacao para o
Desenvolvimento dos Povos Indigenas, dependente da Secretaria Executiva da
Presidéncia e que pretende arbitrar o conflito regional territorial, principalmente no estado
de Chiapas. Pretende-se garantir o acesso dos povos indigenas aos beneficios do
desenvolvimento, ajudar na preservacao das culturas e reconhecer a divida cultural com
estes povos, incorporando-os na institucionalidade do pais.

Para promover uma vis&o regional nos diferentes setores, o Governo Federal adquiriu um
compromisso com o desenvolvimento regional mediante a promog¢ao, formulagdo e
implementacdo de politicas que incorporem o elemento espacial. Pretende assim
transcender a visdo apenas setorial da agéo publica. A primeira agdo que se desprende
deste compromisso foi a incorporagdo da visao regional no Plano de Desenvolvimento
Nacional.

Com a criagdo dos Fundos de Crédito Regional, pretende-se financiar os projetos
interestaduais da escala meso-regional identificados no espaco de trabalho da Secretaria
de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional. Estes fundos podem receber
doagdes do setor privado para a avaliacdo e formulacédo de iniciativas e propostas de
projetos regionais e se constituem num passo adiante na procura de uma menor
dependéncia dos recursos federais.

Para promover o desenvolvimento regional, tendo como pano de fundo um escopo
nacional e supranacional desenhou-se o Plano Puebla-Panama. Ele pretende ser um
framework para financiar e implementar projetos de desenvolvimento de forma integrada e
promover uma maior conectividade entre as regides do sul do pais com o resto da
América Central. Visa superar a divisao entre o Norte e o Sul mediante a construgao de
2200 km de vias para conectar com rodovias e ferrovias o Oceano Pacifico e o golfo do
México. Pretende melhorar também toda a infraestrutura de telecomunicacdes. Seu
escopo regional pode mobilizar financiamento de instituicbes internacionais, facilitar a
cooperagao com a regido da América Central e melhorar a coordenacao entre atores
publicos e privados dentro do México. Porém, o PPP requer grandes investimentos
financeiros pela magnitude das obras, bem como de um esforgo de coordenacgao
institucional nacional e internacional muito grande.

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao

Desde 1995, agbes para induzir um desenvolvimento mais balanceado tém sido
implementadas, tais como mecanismos de coordenagao horizontal e vertical, acdes de
planejamento territorial, assim como a busca de uma melhor distribuicdo das
responsabilidades e recursos nos diferentes niveis de governo.

Para atender a fragmentagdo e atomizagdo da populagdo em pequenos municipios e
aldeias nas areas rurais foi criada a Estratégia para as Micro-regides. Esta estratégia
busca coordenar esforcos de varios setores em um Conselho Inter-setorial, para assistir a
260 regides com 20 milhdes de habitantes, que apresentam niveis altos ou muito altos de
marginalizagdo. Seu objetivo é criar Centros Comunitarios Estratégicos (CEC) em regides
rurais, que funcionam como centros naturais de confluéncia de carater social, produtivo,
comercial e de servigos (de saude, educacgao) para um conjunto de localidades menores e
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dispersas localizadas dentro da area de influéncia das localidades. Trata-se da efetivagcéo
de uma politica de base local com visao territorializada da pobreza e marginalizagdo para
levar as localidades politicas sociais diferenciais a partir das caracteristicas e capacidades
do territorio.

Mecanismos e instrumentos de gestao

Durante a administracdo Fox esta sendo implementado o Programa Nacional de
Desenvolvimento Urbano e Ordenacdo do Territério (PNDU-OT) 2001-2006 pela
Secretaria de Desenvolvimento social SEDESOL. Para isto, formou-se um acordo
nacional para o Ordenamento Territorial na Dire¢cdo de Ordenamento Territorial do
SEDESOL e foi criado um Fundo Nacional para o Ordenamento Territorial.

Os objetivos deste programa sao os de estabelecer os principios, objetivos, estratégias e
linhas de acdo do governo Federal no tema territorial, desenhar uma politica para
desenvolvimento urbano e rural e fomentar a implementagao de projetos estratégicos com
uma visao integrativa para as regides, areas metropolitanas e cidades.

Este programa marca uma mudanca significativa nas praticas e ag¢des das politicas
publicas, ja que incorpora explicitamente uma visdo espacializada na procura do
desenvolvimento social e econdmico do pais. No PNDU-OT se incorpora uma visao do
planejamento espacial como “um processo mediante o qual se orienta a evolugéo espacial
da economia e da sociedade e se promovem novas relagdes funcionais entre regiodes,
cidades e localidades, assim como entre os espacgos rurais e urbanos” (OECD, 2003:
134).

Também visa focar melhor a intervencdo do Estado mediante o reconhecimento e
otimizagao do potencial de cada territério, visando a redugado as disparidades regionais.
Suas acgdes prioritarias sdo a promogao a implementacdo de projetos regionais
estratégicos, a consolidacao do Sistema Urbano Nacional.

Dentro das agdes do PNDU-OT, estabeleceu-se como prioridade também o desenho da
Politica Nacional de Solos e Reserva Territorial, que visa dar respostas aos desafios do
crescimento urbano e as demandas quanto ao solo para moradia, industria, servicos,
comeércio e equipamento nas cidades. O programa sera financiado mediante a criacéo de
um Fundo, inicialmente alimentado com recursos federais e posteriormente incorporando
recursos estaduais e municipais, bem como linhas de crédito nacionais e internacionais.
Outras fontes de financiamento possiveis sdo o setor privado e outros ministérios
federais.

De outra parte, criou-se também o Programa de Desenvolvimento Empresarial PDE
(2001-2006), programa guarda-chuva para todas as iniciativas neste setor que visa
corrigir os problemas de coordenagao entre as agdes publicas e privadas. Seu objetivo é
melhorar as condi¢gdes locais para desenvolver relagbes empresariais e negocios que
terao rebatimento territorial. Seu sucesso dependera de que incorpore uma visao territorial
e que consiga a colaboracao entre os diferentes setores do governo e o setor privado.

Esta sendo realizada também a revisao e adequacao da normatividade federal, estadual e
local que rege as agdes relacionadas com o ordenamento do territorio e o
desenvolvimento urbano e regional, assim como a institucionalizagédo de organismos do
executivo para o desenvolvimento de projetos de infraestrutura, equipamento e servigos
de alcance regional que envolvam duas ou mais entidades federativas. A implementagao
de projetos de infraestrutura, equipamento e servigos urbano regionais sera viabilizada
com a criagdao de uma linha de crédito nos bancos de desenvolvimento como os bancos
BANOBRAS e BANDAN.
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Com ja se falou, uma das caracteristicas do padrédo territorial mexicano é a
simultaneidade da dispersédo da populagdo em pequenas localidades e aldeias junto com
a concentracao em areas de conurbacao e nas cidades. Para atender este panorama de
alta concentragdo e dispersado simultdnea da populagédo, o desafio para a organizagao
espacial € o de fortalecer as cidades pequenas e médias com potencial para o
desenvolvimento, regular a expansdo das grandes areas metropolitanas, estimular a
conectividade e responder as necessidades das localidades remotas mediante a criagao
de massa critica necessaria para garantir 0 acesso aos servigos para a populagéo e as
firmas.

Acdbes concertadas: Promocao de redes de infra-estrutura e redes imateriais

Durante os anos 1990, mais de 80.000 km de rodovias foram construidas. Os programas
de privatizagédo e de desregulacdo do setor de infraestrutura que comegaram nos anos 90
tém mudado substancialmente o perfil de investimento em infraestrutura no México. O
investimento privado tem favorecido as ferrovias, os portos, aeroportos e
telecomunicagdes, enquanto que o investimento publico tem se concentrado em energia
e rodovias.

As acgdes do governo Fox visam aumentar a conectividade do territério, em particular para
aliviar as diferengas entre o Norte e o Sul. O incremento da densidade da infraestrutra de
transportes e comunicagdes € prioridade e tem se baseado na visdo meso-regional. Para
isto, desenhou-se uma estratégia que inclui o fortalecimento do Ministério da
Infraestrutura e da sua capacidade de estabelecimento de parcerias com o setor privado e
consecugao de recursos; a modernizacdo dos 14 corredores rodoviarios principais do
pais; o desenvolvimento da capacidade dos portos oceanicos; a constru¢cdo do novo
aeroporto do DF; o desenvolvimento do transporte multi-modal e a construgao de ferrovias
suburbanas nas areas metropolitanas da cidade do México, Tijuana e Monterrey.

O Plano Puebla Panama também visa aumentar a conectividade do territério, s6 que na
escala supranacional. A regido Sul do pais devera ser a mais beneficiada neste sentido,
ja que prevé agdes para melhorar a infraestrutura desta regido e permitir uma melhor
conectividade com os outros paises da América Central, em particular mediante uma rede
de transporte intermodal. Assim, pretende-se fortalecer a infraestrutura portuaria e
rodoviaria, para permitir uma melhor vinculagdo da regido com os mercados externos e
paralelamente fortalecer a troca intraregional. Pretende-se construir 2200 km de rodovias
e ferrovias conectando o Sul e o Norte e os Oceanos Pacifico e o Golfo do México.

Quanto as telecomunicagdes, pretende-se também melhorar a situagdo de desigualdade
territorial aumentando a cobertura e melhorando a distribuicdo dos servigos. O desafio é
conseguir uma universalizacdo dos servicos numa situacdo de diferengas muito
marcantes quanto a atratividade das regioes.

3.1.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério

As acdes ainda nao tiveram o tempo suficiente para que serem avaliados seus resultados
e, portanto, pode-se falar apenas em expectativas e em desafios e recomendacbes
previstas.

Desafios e recomendacdes para o quadro econdmico nacional

Ainda que a liberalizagdo econdmica e a expansao do comeércio externo tenham ajudado
as empresas a se adaptar ao novo entorno da globalizagao, a brecha crescente entre o
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setor exportador e o setor interno da economia € uma caracteristica prevalecente da
economia mexicana. O aumento da produtividade se da nas maquiladoras, com a
consequente tendéncia de concentragdo do capital multinacional nas regides Norte e
Centro do pais, sem uma difusdo para as firmas pequenas. As politicas devem ter como
meta resolver esta situagdo de segmentagdo da economia mexicana e sua polarizagao
geografica, desenvolvendo uma nova estratégia que enfatize a necessidade de
incrementar a cooperagao entre os programas regionais e as politicas nacionais e o
desenvolvimento dos recursos humanos. De igual forma é necessario que se crie uma
politica de upgrading dos setores econdmicos que abastecem o mercado interno, em
particular das pequenas e meédias empresas, para criar vinculos, cadeias produtivas e
redes entre elas e os setores que captam os investimentos estrangeiros e assim melhorar
a distribuicdo dos beneficios destes investimentos. As politicas desenhadas e
implementadas tém o desafio de ter que se ajustarem as condigdes regionais divergentes,
dada a polarizagao tdo marcada da economia entre o norte e o sul.

Desafios e recomendacdes para os Condicionantes sociais

As politicas sociais, em particular aquelas para aliviar a pobreza, tém sofrido mudancas
radicais nos ultimos anos. Os recursos estdo sendo mais focados e eficientemente
alocados, com a incorporacdo da visdo territorial. E o caso do Programa Oportunidades,
implementado em 1997, no ambito rural e de escala nacional. Ele visa combater a
pobreza transferindo renda para as populagdes mais pobres, sob a condicdo de que estas
usem servigos de saude, educacgao e alimentacao disponiveis. Pretende-se estender este
programa também para as areas urbanas, considerando que nelas se encontram 18,3
milhdes de pobres.

As politicas de alivio a pobreza se baseiam em trés pilares: desenvolvimento humano,
produtividade e infraestrutura, com fundos sendo orientados para areas onde o potencial
de retorno social e econémico é alto. No entanto, continua o desafio de priorizar melhor os
programas para utilizar os recursos de forma que gerem menos custos administrativos e
cheguem até as populagdes mais necessitadas. Recomenda-se que se tenha uma visao
mais integrada da problematica, se desenhem acdes mais focadas e se restrinja a
superposicao de agdes e de recursos. Também & necessario incorporar mensuragoes de
custo-beneficio nos programas e alimentar assim praticas de monitoramente e avaliagao
das ag¢bes implementadas. De igual forma, envolver mais as préprias comunidades no
desenho e implementacao das politicas, o que redundara na construcéo e fortalecimento
de processos de governancga e de transparéncia politica. Recomenda-se que o programa
Oportunidades seja estendido as areas urbanas. De igual forma, recomenda-se que tanto
este programa como o programa de Micro-regides, que chegam até as comunidades mais
longinquas, incorporem as iniciativas econémicas locais na estratégia de desenvolvimento
regional. Sobre este ultimo, pode—se dizer que apresenta pouca flexibilidade sobre
perimetros de intervengdo, mecanismos de coordenacao deficientes entre micro-regides
contiguas e necessidade de melhorar os mecanismos de monitoramento, avaliagcdo e
disseminagao de resultados, assim como de prover assisténcia técnica aos operadores
locais.

Desafios e recomendacgdes para os Condicionantes institucionais e legais

Um dos principais desafios € o fortalecimento do marco legal. Durante a gestdo do
Presidente Fox, criou-se a Auditoria Fiscal da Federacao para dar transparéncia ao uso
dos recursos publicos. Na escala estadual tem sido promovida a participagcdo da
sociedade civil no monitoramento do uso e gestao dos recursos publicos para melhorar o
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desempenho dos estados e criar mecanismos de correcdo das formas ancestrais de
corrupgao

Desafios e recomendacdes para Politicas Publicas

A excessiva centralizagcdo no nivel Federal, caracteristica predominante na historia
mexicana, esta comegando a ser revertida mediante as politicas que pretendem que
tanto os estados como os municipios tenham uma maior participagcdo na definicdo do
desenvolvimento territorial. Os mecanismos de cooperacgéo vertical e horizontal visam
promover formas mais consensuais de enfrentar os desafios do desenvolvimento
territorial, assim como uma maior aproximagao entre os atores publicos e privados.

As visdes de curto prazo, tipicas das politicas publicas no passado, também vém se
superando aos poucos com a incorporagao de uma viséo de longo prazo no planejamento
regional, o que contrasta com as caracteristicas erraticas e voluntaristas das politicas no
passado.

A persisténcia de politicas setoriais sem uma viséo territorial, tem sido considerado um
dos maiores empecilhos para a superacao dos desequilibrios regionais A superagao deste
estado de coisas comecga pela formulagado e implementagdo do PNDU-OT 2001-2006. O
desafio € orientar a evolugdo espacial dos processos econdmicos € promover novas
relagdes funcionais entre as regides, aproveitando o potencial de cada recorte territorial.

Um desafio que se coloca € aumentar a eficiéncia da incorporacao dos objetivos de
planejamento regional no orgamento Federal de forma que esta seja compulséria. De
igual forma, incorporar uma obrigatoriedade para os participantes tanto no nivel Federal
como estadual no modelo de planejamento regional de forma a garantir os compromissos
das partes envolvidas e a instaurar patamares de eficiéncia e de coordenacéo sobre as
acdes das partes. Para isto, o0 modelo de desenvolvimento regional implementado na
Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional que procura
mobilizar recursos e vontade politica nas areas funcionais das meso-regides, induz a
criacdo de mecanismos de manejo regional, nos quais o0s protagonistas do
desenvolvimento regional ( governo federal e estadual, sociedade civil e setor privado)
participam. De igual forma, harmoniza o planejamento nacional com o estadual e o
municipal, coordenando os planos estaduais e municipais com as metas estratégicas do
Plano Nacional de Desenvolvimento. Isto implica também em coordenar os investimentos
anuais entre do nivel Federal e o estadual.

E necessario também estruturar e designar melhor a cooperacdo horizontal e as
responsabilidades no nivel Federal, de forma que o planejamento territorial ndo seja mais
uma consideragcao dentre as muitas que os setores devem levar em conta. Isto implica
uma clara priorizagdo de objetivos, o estabelecimento de responsabilidades (na
priorizagdo de objetivos, selecdo de projetos, implementacdo e monitoramento dos
mesmos) entre os participantes e niveis de governo, assim como uma definicdo de fontes
de recursos e a implementacdo de mecanismos de monitoramento. Para isto, na
estratégia de desenvolvimento regional criou-se o Conselho de Promogao Regional (na
Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional) que visa ser um
espaco de representacdo de todos os atores responsaveis pelo desenvolvimento de uma
regidao. Assim, procura-se incorporar as visdes dos estados e setores enquanto se
operacionaliza o processo de planejamento como um todo. Este modelo da maior espaco
aos estados na canalizagdo dos recursos publicos, ja que incorpora os projetos
consensualmente acordados no or¢camento Federal. De igual forma, estes projetos séo
colocados como prioritarios nos ministérios para que estes sigam as recomendagdes do
estipulado regionalmente.
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Uma outra questdo fundamental para as politicas territoriais € evitar a superposicéo de
responsabilidades entre setores e niveis do Estado. Para evitar isto, tém sido
desenvolvidos mecanismos de coordenacdo e informacdo entre a Secretaria de
Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional, e a SEDESOL.

A incorporagdo da visdo micro-regional, atualmente utilizada sé nos programas de
redugao da pobreza em todo o territorio nacional, pode ajudar a alavancar processos de
desenvolvimento no nivel local e, simultaneamente, criar uma harmonizagcdo e
complementariedade com as politicas setoriais.

E possivel dizer que as politicas até agora implementadas ainda apresentam caréncias
quanto a incorporagao do enfoque territorial e que, portanto, o desenvolvimento continua
apresentando assimetrias regionais. Elas ainda estdo aquém do objetivo de articulagao
das prioridades econdémicas, sociais e ambientais de desenvolvimento e de resolugao
dos problemas relativos a distribuicdo e estruturagcdo da economia e da populagdo no
territério. O desafio para a organizagao espacial continua sendo grande ja que ainda é
necessario fortalecer as cidades pequenas e médias com potencial para o
desenvolvimento, regular a expansdo das grandes areas metropolitanas, estimular a
conectividade, e responder as necessidades das localidades remotas mediante a criagao
de massa critica necessaria para garantir 0 acesso aos servigos para a populagéo e as
firmas. No entanto, estdo sendo dados passos na diregcdo correta de forma que sejam
superados os problemas de extrema desigualdade e heterogeneidade regional no
territorio.

Tendéncias na estrutura e dinAmica territorial

A tendéncia calculada para 2010 € que em torno de 78,3% da populagéo estara vivendo
nas cidades, e apenas 0 21,7% estara em areas rurais. Isto significa que nas localidades
com mais de 2.500 habitantes, estardao assentadas 88 milhdes de pessoas, 12 milhdes
mais do que hoje, distribuidas em 28 grandes cidades (de mais de 500.000 habitantes),
52 cidades intermédias (entre 100.000 e 500.000 habitantes) e 335 centros urbanos com
populagao entre 15.000 e 100.000 habitantes.

3.1.4 Sintese da experiéncia do México

Antecedentes e contexto

No Meéxico prevalecem desigualdades territoriais sérias, uma situagdo que vem
acontecendo em toda a histdria recente do pais. Uma das razdes para isto € a falta de
politicas explicitamente territoriais e de desenvolvimento e planejamento territorial. Sé até
recentemente elas vém emergindo.

As politicas setoriais sdo definidas no nivel Federal e raramente atendem ou fazem
consideragao sobre seu rebatimento territorial e as suas consequéncias regionais. Este
tipo de politica dominou o cenario de politicas publicas até os anos 90.

Até os anos 80, a politica de substituicdo de importagdes pretendeu alavancar um setor
de manufaturas nacional. Ela resultou na concentracdo das atividades econémicas nas
cidades e ajudou a criar um padrao territorial dualista que persiste até hoje entre as
regides Norte e Central, e o Sul. O crescimento industrial era a resposta a todos os
problemas socioecondmicos e o fortalecimento e expansdo do mercado interno e a
abertura de novas oportunidades de investimentos criariam o circulo virtuoso que se
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espalharia para todos os setores da economia. No entanto, o crescimento industrial
provocou a concentragcdo das atividades manufatureiras em poucas cidades e a
infraestrutura existente favoreceu o crescimento dos centros industriais. Isto aconteceu
prioritariamente na cidade do México, que em 1980 tinha a quinta parte da populagao.

Ainda que o modelo de substituicdo de importagbes tenha ajudado no processo de
industrializacdo e resultado num crescimento do PIB durante varios anos, isto foi
conseguido as custas de uma grande disparidade nos niveis de produtividade e de
mercados concentrados e altamente regulados. O protecionismo industrial, corolario da
estratégia de substituicdo de importagdes, criou uma situagdo de concentracédo de renda
para os grandes produtores. As consequéncias deste modelo levaram a implementagao
do modelo de liberalizagdo econémica que continua até hoje.

A entrada no GATT nos anos 80 e no NAFTA em 1994 levou ao crescimento das regides
com maior proximidade aos Estados Unidos, como a regido Norte e Central.

Politicas territoriais: perspectiva historica
Muito poucas politicas explicitamente territoriais tém sido implementadas no México:

1- 1915: lei de Reforma Agraria que representou um esforgo por orientar o
crescimento econdmico e os fluxos migratorios para regides menos desenvolvidas.

2- Lei de colonizacgao (1930) para promover a colonizagao do territorio.

3- Criacao do Ministério de Recursos Hidricos (1946) que visou criar mecanismos de
planejamento sobre a base das bacias hidrograficas e levou a criagdo de comités de
bacias fora do México central.

4- Programa de fronteira, com a finalidade de criar um pélo industrial alternativo ao
polo central.

Porém, estas agcdes nao constituem exemplos da participagdo do setor publico em
assuntos territoriais. A politica de desenvolvimento continuava baseada em visbes
setoriais isoladas.

Na década de 70, colocaram-se as bases para a institucionalizacdo do regional e do
urbano, como setores dentro da maquina do Estado. Porém, as politicas implementadas
foram insuficientes e ndo foram adequadamente orientadas para um objetivo de
desconcentracéo territorial.

Em 1977 cria-se o Ministério de Assentamentos Humanos e Obras Publicas que
proporcionou uma base institucional as politicas urbanas e regionais. Estaria
encarregado das politicas de descentralizagdo e desconcentragcdo da area metropolitana
da cidade do México. No entanto, o Ministério ficou aquém das expectativas de criar as
bases para as agdes nacionais de desenvolvimento territorial.

Entre 1978-1982 se realizou o primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento, assim como
planos setoriais incluidos no Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano do mesmo
periodo. Estes documentos iniciaram uma tendéncia importante no planejamento e
abriram as portas para uma série de planos de desenvolvimento estaduais, municipais e
urbanos.

Em 1983 foi aprovada a Lei de Planejamento que estabeleceu as diretrizes de
planejamento e de coordenagao entre os trés niveis de governo, vital para o processo de
tomada de decisdo. Estas agdes, mesmo que na diregao correta, ndo conseguiram ainda
institucionalizar uma visdo espacializada das politicas orientada para desenvolver as
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transformacdes espaciais requeridas. Assim, continuaram crescendo as desigualdades
regionais neste periodo, bem como a concentragcéo urbana do Distrito Federal.

Desde 1982, o pais entrou numa espiral de problemas econémicos que obrigou a
focalizagdo das politicas na sua resolugdo e, portanto, os temas prioritarios foram o
controle da inflagdo, a reducdo do déficit fiscal e a diminuigdo do papel do Estado na
economia. Assim, o processo de planejamento perdeu centralidade. Continuou o excesso
de protagonismo do nivel Federal e, nos planos de desenvolvimento nacional de 1988-
1994 e 1994 - 2000, a questdo do desenvolvimento regional foi escassamente
mencionada. Nestes periodos pouco esforgo foi realizado para fortalecer e incrementar
0S recursos or¢gamentarios para os niveis sub-nacionais de governo.

Um outro fator a ser destacado na formulagao das politicas territoriais € o escopo de curto
prazo dos programas de governo, o que também acontecia nas estratégias de
desenvolvimento regional. O viés autoritario do sistema politico mexicano induziu a um
desenho e implementagdo das politicas na perspectiva temporaria dos periodos
presidenciais de 6 anos. Alem disto, frente ao ambito Federal, as outras escalas do
governo tradicionalmente apresentavam pouco poder.

Politicas Territoriais recentes

A atual administracdo de Vicente Fox (2001-2006) tem insistido no compromisso de
considerar o desenvolvimento regional e territorial e incorpora-los na agenda politica,
assim como em dar centralidade as politicas espacializadas, em lugar das tipicas politicas
setoriais. Isto fica evidente pela incorporagao de politicas de desenvolvimento regional no
Plano de Desenvolvimento Nacional, e pela apresentagcdo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Urbano e Planejamento Territorial, PNDU-OT.

De igual forma, na criagdo da Estratégia para as micro-regides cujo objetivo é trabalhar
nos municipios com grau de marginalizagao alto e muito alto e naqueles onde no minimo
40% da populagéo fala lingua indigena para aliviar os desequilibrios sécio-econémicos.
Integra agentes, mercados e politicas publicas com o territério como eixo estruturador das
estratégias de desenvolvimento.

A seguir enumeram-se as principais modificagdes no desenho institucional, tanto na
conformacgao de espacos institucionais quanto na formulagdo de programas especificos, e
os instrumentos propostos e implementados pelo Estado mexicano, para incluir a visao
territorial nas politicas publicas.

Desenho Institucional
1- Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional

Criacdo da Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional, com a
funcdo de desenhar e coordenar estratégias de politicas publicas de longo prazo e facilitar
0os processos de planejamento regional entre os diferentes niveis de governo e inter-
setorial.

O papel da secretaria € mais gerencial que operacional na promog¢ao de processos
regionais de planejamento, financiamento, implementagdo e avaliagdo de projetos.
Buscam-se parcerias e a concretizagdo de instrumentos de coordenagao entre os
diferentes niveis de governo e entre as administragdes, assim como com o setor privado e
a sociedade civil, no desenho e implementagao de projetos de investimento publicos.

O modelo de planejamento implementado busca promover o desenvolvimento regional
nas meso regides (consideradas regides funcionais). Procura desenvolver mecanismos de
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manejo regional onde participem os principais atores do desenvolvimento regional (os
governos Federal e estaduais, representantes da sociedade civil e os agentes privados).

2- Conselho de Promogéo Regional

Criou-se um espago para a consolidagdo de consensos chamado o Conselho de
Promocgéo Regional, com uma Secretaria Técnica que coordena e que tem representagéo
permanente de todos os estados da Federagao, bem como um representante de cada
assunto da agenda de desenvolvimento regional. Portanto, na Secretaria se incorporam
as visOes tanto estaduais como setoriais e se recolhem recomendacgdes para as agoes e
politicas de governo desde as regides, a sociedade civil e o setor privado.

3. - Programa Nacional de Desenvolvimento Urbano e Planejamento Territorial. PNDU-OT
2001-2006. Escala meso-regional.

Apresentagdo do Programa Nacional de Desenvolvimento Urbano e Planejamento
Territorial. PNDU-OT 2001-2006 pelo Ministério de Desenvolvimento Social (Secretaria de
Desenvolvimento Social — SEDESOL, Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano vy
Ordenacao do Territorio.). Este programa visa desenhar e implementar uma politica, cujo
objetivo &€ promover a eficiéncia econdmica do territério e a coesao social, cultural e
politica, com a criacdo de sinergias entre cidades e regides sob condi¢gdes de
sustentabilidade. Pretende-se incorporar uma visdo estratégica no horizonte de 2025
para o pais.

4. Criagao da Direcdo Geral de Ordenamento do Territério na SEDESOL (Secretaria de
Desenvolvimento Social, Sub-secretaria de Desenvolvimento Urbano e Ordenacdo do
Territorio). Esta Secretaria tem os seguintes objetivos:

- Promover um projeto de integragdo nacional territorial no horizonte de 2025.

- Desenvolver diagndsticos territoriais e programas de ordenamento do territério nas 5
meso-regides definidas no PNDU-OT.

- Elaborar programas de ordenamento territorial dos estados. Atualmente existem 16
PEOT (Planos estaduais de ordenamento territorial) concluidos, 12 em processo de
elaboracao e 4 (Guerrero, Jalisco, Yucatan e Nuevo Leon) nao iniciados.

- Integracéo de um sistema Nacional de Informacgéo para o ordenamento do territério e
de desenvolvimento urbano e regional.

5- Plano Puebla — Panama Escala nacional.

Seu objetivo principal é corrigir as condigdes estruturais que tém obstaculizado o
desenvolvimento do sul do México, em particular dos estados de Puebla, Veracruz,
Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan e Quintana Roo, e
simultaneamente promover o desenvolvimento da regido da América Central aumentando
a conectividade entre elas. Incorpora uma nova visdo de desenvolvimento regional com a
participacao da esfera publica, tanto no nivel Federal como nos niveis sub-nacionais, e na
sociedade civil. Uma das areas mais fortes do Plano (que inclui o desenvolvimento
humano, a redugao da pobreza, a promocao do investimento privado, a sustentabilidade
ambiental e novas politicas publicas sobre pregos e tarifas de bens e servigos publicos) é
a de investimento em infraestrutura estratégica, em particular uma rede intermodal de
transporte que facilite os contatos com os mercados internacionais enquanto fortalece o
mercado intra-regional. A area de comunicag¢des também é priorizada visando diminuir a
desigual distribuicdo dos servigos neste setor.

6. Criagdo da Coordenagao intersetorial para implementagcdo da Estratégia das
microregides. Inclui os trés niveis de governo e os setores que se comprometeram em
direcionar recursos para estas microregides. Criaram-se também os Centros Estratégicos
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Comunitarios-CEC, que funcionam como centros naturais de confluéncia de carater
social, produtivo, comercial e de servicos (de saude, educagédo) para um conjunto de
localidades menores e dispersas localizadas dentro da sua area de influéncia. Esta
estratégia baseia-se na visao territorializada da pobreza e marginalizagéo para levar as
localidades politicas sociais diferenciadas a partir das caracteristicas e capacidades do
territério.

7. Criacado da Direcdo Geral de Solos e Reserva Territorial dentro do SEDESOL para
fazer frente aos desafios de desenvolvimento urbano e as demandas de habitacdo e
equipamento urbano.

Instrumentos
1- Estabelecimento de parcerias e de coordenagao

Estabelecimento de parcerias e de coordenagéo entre os diferentes niveis de governo e
setor privado na Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional.

Estabelecimento de mecanismos de coordenagao para a Estratégia das Micro-regides.
2- Canalizagao e inclusao dos recursos publicos

Canalizagdo e inclusdo dos recursos publicos acordados nos projetos regionais do
Conselho de Promogao Regional no orgamento Federal.

3- Criacéo dos Fundos de Crédito Regionais

Criacdo dos Fundos de Crédito Regionais para a captagcédo de recursos privados para a
realizagdo de estudos e avaliagbes sobre os projetos de desenvolvimento regionais a
serem propostos. Estes fundos diminuem a dependéncia dos recursos Federais para a
preparagao de propostas de projetos. (Instrumento incitativo). Até agora tém sido criados
Fundos nas 5 meso regides nos quais participam a Federagao, e os governos estaduais.
Com eles se realizam os estudos e os projetos regionais de interesse dos estados
participantes.

4. Formulagdo de um acordo nacional para o Ordenamento Territorial no SEDESOL
Direcao de Ordenamento Territorial.

5. Revisdo e adequagdo da normatividade Federal, estadual e local que rege as agdes
relacionadas com o ordenamento do territério e o desenvolvimento urbano e regional.

6. Institucionalizagdo de organismos do executivo para o desenvolvimento de projetos de
infraestrutura, equipamento, e servigos de alcance regional que envolvam duas ou mais
entidades federativas.

7. Criacdo e operagao de um Fundo Nacional para o Ordenamento Territorial.
(Instrumento incitativo).

8- Harmonizacao do planejamento nacional e estadual

Harmonizacdo do planejamento nacional e estadual. Mediante as ac¢bes realizadas na
Secretaria de Planejamento Estratégico e Desenvolvimento Regional coordenam-se os
Planos de Desenvolvimento estaduais e municipais com o Plano de Desenvolvimento
Nacional, desde uma perspectiva de desenvolvimento regional. (Instrumento persuasivo).

9. Implementacao de projetos de infraestrutura, equipamento e servigos urbano-regionais.
Para isto, criou-se uma linha de crédito nos banco de desenvolvimento como o
BANOBRAS e BANDAN (Banco de Desenvolvimento de América do Norte).(Instrumento
incitativo)
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10- Estabelecimento de uma Politica Nacional de Solos e Reserva Territorial

A Politica Nacional de Solos e Reserva Territorial visa dar resposta aos desafios do
crescimento urbano e as demandas quanto ao solo para moradia, a industria, os servicos,
0 comércio e o equipamento urbano. O programa sera financiado mediante a criagao de
um Fundo, inicialmente alimentado com recursos federais e posteriormente incorporando
recursos estaduais e municipais, bem como linhas de crédito nacionais e internacionais.
Outras fontes de financiamento possiveis sdo aquelas ligadas ao setor privado e outros
ministérios federais.

11. Estabelecimento de uma Estratégia para as microregides, cujo ambito de incidéncia &
local rural. Porém, fundamenta-se na coordenagao das trés escalas de governo e com a
sociedade civil, com a participagdo das comunidades no seu proprio desenvolvimento,
sob esquemas de co-responsabilidade. Leva projetos de infraestrutura basica, servigos e
alternativas produtivas as comunidades mais marginalizadas.

12. Geragdo e implementacdo de um Sistema de Informagdo para monitorar o
desempenho dos programas de ordenamento territorial, de desenvolvimento urbano e
regional do PNDU-OT mediante a criagcdo de um conjunto de indicadores. Os dois
indicadores para avaliar os programas de ordenamento territorial sdo o emprego regional
e o investimento regional e envolvem o nivel Federal, regional e a participagdo dos
agentes privados. O emprego regional mede o numero de empregos gerados por
mesoregiao, regido, ou espaco territorial definido. O investimento regional é utilizado para
conhecer e comparar a distribuicdo do investimento nos niveis nacional, mesoregional,
regional ou de outro espaco territorial definido.

Problemas ainda persistentes

O modelo de planejamento regional proposto, com seus instrumentos, ainda carece de
uma maior institucionalizagdo na administragao publica. Algumas a¢des necessarias sao:

1- O fortalecimento do marco legal.

2- O aumento da eficiéncia na incorporagao dos objetivos de planejamento regional
no orcamento federal de forma que esta seja compulséria. (que de instrumento
persuasivo passe a instrumento coercitivo.)

3- Aincorporagao de uma obrigatoriedade para os participantes tanto no nivel Federal
como estadual no modelo de planejamento regional, de forma que se garantam os
compromissos das partes.

4- A instauracdo de patamares de eficiéncia e de coordenagdao sobre as
responsabilidades e agbes das partes.

5- Uma melhor estruturagdo e designagcdo da cooperagcdo horizontal e das
responsabilidades no nivel Federal de forma que o planejamento territorial ndo seja
uma mais dentre muitas consideragdes que os setores devem levar em consideracao.
Isto implica numa clara priorizacdo de objetivos, estabelecimento de prioridades de
politicas, selegdo de projetos, implementacdo e monitoramento dos mesmos, assim
como uma alocagao de recursos suficientes.

6- Evitar a superposicéo de responsabilidades entre setores e niveis do Estado.

7- A incorporacéo da visdo micro-regional, atualmente utilizada s6 nos programas de
reducao da pobreza, em todo o territério para alavancar processos de desenvolvimento
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no nivel local e simultaneamente criar uma maior harmonia e complementariedade
com as politicas mais setorialistas.

As considerag¢des acima sao condigdes necessarias, porém nao suficientes, para corrigir
o rumo das politicas que ajudem na superagao das assimetrias territoriais mexicanas.

3.1.5 Referéncias bibliograficas: México
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DELGADILLO MACIAS, Javier (coord). Planeacion territorial politicas publicas y
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i El desarrollo regional en México en el vértice do dos milenios. Miguel
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3.2 Experiéncias internacionais, paises centrais: Canada?®
3.2.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

Na fase atual, que se estende desde o final da década de oitenta até os primeiros anos do
século vinte e um (1986-2002), a principal caracteristica do contexto internacional é a
acentuacado da integragdo competitiva, sob o comando dos avangos tecnoldgicos. O
Canada, economia avangada altamente dependente do mercado externo, reflete de forma
particularmente intensa as oscilagdes do cenario mundial. Nas ultimas décadas, tal como
em outros paises, também no Canada, o governo central tem reduzido significativamente
seu papel como promotor direto de politicas territoriais amplas e integradas. Predominam
preocupagdes com a descentralizagdo e a competitividade, juntamente com o meio
ambiente, além de desigualdades entre as provincias ou mesmo entre regides de uma
mesma provincia. Uma breve apresentacdo dos antecedentes das politicas atuais
contribui para a compreensao do quadro.

Antecedentes

O Canada € um imenso pais que se caracteriza por grande diversidade; inclui
movimentadas cidades e extensas areas rurais; e divide-se em dez provincias e trés
territorios do Norte virtualmente desabitados. Nesse pais, cuja populagcdo se concentra
nas proximidades da ampla fronteira Sul, a construgdo da extensa malha territorial
acompanhou as demandas das principais atividades econdmicas e sociais. Ja em 1885,
foi estabelecida a ligagao por ferrovia entre o Atlantico e o Pacifico, bem como diferentes
ligacdes entre as regides. (CANADA, 2006) Existem disparidades territoriais devido,
principalmente, a uma distribuicdo desigual de recursos naturais, barreiras naturais a
mobilidade de capital e trabalho, e a fatores culturais. Desde cedo foram estabelecidas
politicas de desenvolvimento regional, mas ainda permanecem disparidades. (p. 24)

Em um cenario de grande diversidade, pode-se dizer que o movimento em dire¢gdo a uma
maior descentralizagdo ndo € novo no Canada. Dessa forma, entre 1950 e 1970s, todas
as provincias aumentaram suas responsabilidades. (p. 18) Durante longo tempo, a politica
regional canadense teve como foco a busca da equalizagéo entre as diferentes areas do
pais. O programa de equalizacao fiscal entre as provincias, estabelecido em 1957, visava
assegurar que o padrdo de servigos publicos basicos fosse mais ou menos comparavel
em todo o pais. Embora as capacidades fiscais pds-equalizacdo tenham permanecido e
até se ampliado um pouco nos 1990s, no que diz respeito as provincias, os objetivos do
programa foram em larga medida atingidos. As disparidades econdmicas entre as
provincias, como no caso das capacidades fiscais pré-equalizacao e do PIB — produto
interno bruto per capita, apesar de significativa convergéncia até o inicio dos 1990s,
continuaram consideravelmente elevadas. Desde entdo as disparidades entre as
provincias tém flutuado sem tendéncias claras. (p. 12) Outra caracteristica foi a baixa
prioridade do desenvolvimento urbano na agenda governamental desde os 1970s. (p. 14)
As consequéncias dessa lacuna aparecem, de forma preocupante, nas décadas mais
recentes.

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

25 Nao havendo outra referéncia, a fonte utilizada para a experiéncia do Canada é OECD (2002).
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Na década anterior a 2002, a economia canadense caracterizou-se por uma forte
recuperacéao de dificeis periodos de ajuste, entre os quais a severa recessao no inicio dos
1990s e as turbuléncias da crise Asiatica e Russa no final dos 1990s. Além disso, o PIB
(GDP) alcancgou o final da década de 1990 com um bom desempenho. A partir de 2000,
no entanto, houve uma desaceleragao, devido a baixa da economia dos EUA, que
absorve mais de 80% das exportagdes canadenses. As provincias exportadoras, Ontario,
Saskatchewan, New Bunswick, Alberta e Quebec, foram as mais afetadas. (p. 11)
Enquanto os fundamentos macroeconémicos estdo em ordem, o governo adotou uma
linha de agao que enfatiza a busca de novas oportunidades de investimento.

A economia canadense tem passado por uma mudanca estrutural de longo prazo.
Enquanto os recursos naturais tém desempenhado papel importante, o Canada nao é
mais uma economia baseada em recursos. Hoje em dia, exportagdes de energia,
maquinas e equipamentos sdo crescentemente responsaveis por superavits na balanca
comercial. O setor primario, no entanto, ainda é responsavel por um quarto das
exportagdes totais do pais. A economia canadense, no entanto, esta se diversificando.
Em 1998, o setor de servigos foi responsavel por 59% do PIB (GDP) nacional, seguido da
industria de transformacédo com 18%, da construcdo civil e servigos publicos com 17%, e
dos recursos naturais inclusive agricultura com 6%. (p. 27)

Condicionantes sociais (populagcéo, emprego e renda)

O Canada é o segundo maior pais do mundo em extensao, depois da Russia, enquanto
sua populagdo em 1996 era de apenas 28,8 milhdes de habitantes. A populacdo se
distribui de forma muito desigual entre, por um lado, areas aparentemente abandonadas
e, por outro lado, conurbagdes metropolitanas congestionadas. A taxa de crescimento
populacional entre 1991 e 1996 foi de 1,14% ao ano, a quarta mais alta dentre paises da
OCDE. (p. 26) Uma tendéncia estrutural de longo prazo tem afetado a geografia do pais.
Uma das principais caracteristicas da distribuicdo populacional no Canada é a
concentragdo de mais de 85% da populagdo ao longo da fronteira com EUA,
predominantemente em assentamentos urbanos e areas intermediarias e em um limitado
numero de regides metropolitanas e suas cercanias. (p. 12)

Nos anos noventa, as cidades canadenses foram atingidas por tendéncias problematicas.
Entre essas, estdo a. persisténcia da pobreza, mesmo durante a recuperagao econdmica
recente; o aumento no numero de vizinhangas muito pobres em varias grandes cidades; e
o aumento de pessoas sem-teto em grandes cidades. Por outro lado, as cidades estao
despontando como atores-chave na economia. Em Ontario, Quebec, British Columbia e
Manitoba, metade ou mais do PIB da provincia € gerado por uma unica area
metropolitana (respectivamente Toronto, Montreal, Vancouver e Winnipeg). (p. 12) Quatro
atividades econbmicas metropolitanas principais podem ser identificadas: midia,
publicacdes e entretenimento; alta tecnologia; distribuicdo e marketing; e controle. Entre
1981 e 1996, a proporgdo dessa quatro fungdes no emprego total subiu de 21 para
25,5%. (p.48)

Entre as tendéncias recentes esta a crescente competicao entre as cidades canadenses e
entre essas e outras cidades pelo mundo, para atrair investimentos inovadores e
atividades geradoras de conhecimento. (p. 12) Os problemas urbanos tém ocorrido no
contexto de cortes orcamentarios as provincias e municipalidades. Verifica-se também a
descentralizagao de alguns gastos sociais e de infra-estrutura das provincias para o nivel
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municipal, algumas vezes sem provisdo de fundos. (p. 13) As municipalidades, em
particular as grandes cidades, criadas por legislagbes provinciais, operam sob rigidos
controles fiscais, derivados das legislagdes provinciais. Com poucas excegdes, 0S
poderes de taxagdo municipais estao limitados a impostos sobre a propriedade, que foram
responsaveis por 55% das receitas municipais em 1999. (p. 13)

Um dos problemas urbanos é a pobreza e o deslocamento social. Os grupos sociais com
maior probabilidade de serem afetados pela pobreza sio: pessoas com deficiéncias,
pessoas sozinhas com filhos (lone parents), canadenses aborigenes, e migrantes
recentes. Esses grupos enfrentam taxas de pobreza maiores do que o dobro da taxa
nacional. (p. 53) A pobreza esta também geograficamente concentrada em bairros
especificos nas areas urbanas, enquanto o numero de vizinhangas muito pobres tem
crescido substancialmente nos ultimos anos. Isso se da particularmente em Montréal e
Toronto. Essas vizinhangas estdo em larga medida concentradas nas areas centrais das
grandes cidades. (p. 54)

As areas rurais apresentam grande dependéncia de setores econdmicos que foram
fundamentalmente afetados por mudancas tecnoldgicas. A elevagao da produtividade nas
atividades de extracao mineral, associada ao crescimento apenas modesto da demanda
por bens desse setor tem ocasionado uma redugdo no nivel de emprego. A perda de
alguns dos nichos tradicionais das areas rurais € sentida particularmente na agricultura:
embora as fazendas estejam aumentando de tamanho, empregam menos pessoas; ao
mesmo tempo a pesca tem sofrido com a redugdo de estoques. Em outros setores, o
impacto das mudancas tecnoldgicas se combinou com a falta de acesso a tecnologia de
informagdo e comunicagédo (ICT). Muitas comunidades, particularmente as situadas em
areas remotas, (p. 58-59)

As regides do Norte incluem os trés territorios do Norte e a parte Norte das provincias.
Nelas, o conceito de “remoto” € distinto daquele utilizado para outras regides isoladas.
Nao apenas os custos de transporte sdo elevados devido as distancias, mas extensas
areas sao virtualmente inacessiveis. Além disso, muitas comunidades s&o fisicamente
isoladas do resto do mundo durante partes do ano. Essas condi¢cdes elevam o custo de
vida, limitam as escolhas de consumo e aumentam o carater critico de emergéncias
médicas. (p. 64)

Condicionantes politicos (modelo de governabilidade; organizagdes®)

O Canada é uma monarquia constitucional, um estado federal e uma democracia
parlamentar. Dada sua estrutura em varios niveis, o pais tem necessariamente uma
variedade de instituicbes de governo. Embora o Canada tenha obtido sua independéncia
completa do Reino Unido em 1931, a Rainha do Reino Unido € também a Rainha do
Canada. O chefe de governo nominal € o Governador Geral, a quem a Rainha nomeia
sob indicacao de seu Primeiro Ministro. Sob a recomendacgao da maioria da Camara dos
Comuns, o Governador Geral nomeia o Primeiro Ministro do Canada, que é o chefe de
governo efetivo e nomeia o Gabinete, dentre os membros do Parlamento do Canada.
Inspirado no Parlamento Britanico, o Parlamento canadense é composto pela Rainha,
representada pelo Governador Geral, e duas casas, o Senado e a Camara dos Comuns.
(p. 214)

O governo de cada um das dez provincias € chefiado por um Governador (Lieutenant
Governor) que representa o soberano do Canada e € nomeado pelo Governador Geral,
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sob a recomendacao do primeiro Ministro. Tal como o Governador Geral, o Governador
tem pouco poder real. Na pratica, o executivo chefe de cada provincia € o Primeiro
Ministro (Premier), que é responsavel diante de um legislativo provincial unicameral. Cada
um dos trés territorios € governado por um Comissario, nomeado pela esfera federal, uma
assembléia eleita e um conselho executivo. Cada provincia € constitucionalmente
autébnoma, com estrutura parlamentar e governamental que, em geral, seguem o padrao
federal. (214-215)

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

A descentralizagcdo da politica regional, iniciada na década de cinquenta, se manteve,
com as provincias representando, no inicio do século vinte e um, pouco menos que 40%
do poder de taxacédo e despesas da federacdo. Em consequéncia, o Canada € um dos
paises mais descentralizados da OECD. Com reformas fiscais recentes, que aumentaram
a flexibilidade das politicas de taxas e de assisténcia social no nivel provincial, o
redirecionamento de poder da esfera nacional para a subnacional continuou durante os
anos noventa, embora a um ritmo reduzido. (p. 18)

A competicdo emergente entre as provincias e os Estados Unidos apés o NAFTA (North
American Free Trade Agreement) representou um paralelo da tendéncia de
descentralizacédo e aumento do poder das provincias. A continuidade dessa tendéncia,
com a integragdo de provincias canadenses no mercado norte-americano, pode ter
repercussdes de longo prazo, como o aumento de pressdes sobre a federagao. De fato,
algumas provincias adotaram ativamente uma estratégia de competicéo interprovincial ao
reduzir taxas de impostos. Por outro lado, as provincias estabelecem cada vez mais suas
politicas econémicas e regionais contra estados americanos vizinhos e ndo contra entes
canadenses. Acima de tudo, os ciclos econdmicos estdo se tornando cada vez mais
especificos das provincias. (p. 18)

Um aspecto especifico do Canada sao os trés territorios do Norte. Neles, metade da
populacao € indigena, enquanto a geografia e o clima geram condicbes extremas. As
atividades predominantes baseiam-se, em larga medida, na extracdo de recursos néao-
renovaveis, como minerais, petroleo e gas. Enquanto essas condigdes representam
grande potencial para crescimento econémico, trazem o risco de ameaga ao ambiente. A
economia depende do setor publico, que € o maior empregador. (p. 16)

Condicionantes relativos ao quadro natural

O Canada ocupa aproximadamente dois quintos do territério norte-americano. Abrange
vastas regides Articas e sub-Articas e se estende em direcdo ao extremo Norte. Sua
extensdo reflete-se em um importante contraste climatico entre suas regides. Da mesma
forma, sua geografia fisica ndo € homogénea, com uma distribuicdo diferenciada de
recursos entre as regides, o que levou ao fato das economias de recursos serem
separadas. (p. 26)

O Canada é o segundo maior pais do mundo em extensao, depois da Russia, mas o
volume de sua populagdo é semelhante ao da Califérnia, que tem um territério vinte e
cinco vezes menor. (p. 27) O pais € cercado por trés enormes oceanos, contém grande
parte da agua doce do mundo e 25% das areas alagadicas. Ha uma diversidade de
paisagens terrestres e maritimas, que inclui: florestas temperadas, vastidées articas,
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extensos sistemas fluviais e costas; vastas planicies e imponentes cadeias de montanhas;
areas de fazendas e areas selvagens; alagadigos e desertos; imensos lagos e pogos das
pradarias; variam de sistemas relativamente intocados até altamente estressados.
(ENVIRONMENT CANADA, 1996)

Pode-se considerar que nenhuma parte do pais esta livre de contaminagao atmosférica
de algum tipo. Em anos recentes, tem havido consideravel progresso na redugdo de
emissodes de alguns poluentes, como o chumbo, por meio da redugao do teor de chumbo
na gasolina; da diminuicdo de emissdes de dioxido de enxofre; e da redugdo de
substancias que destroem a camada de ozénio, tais como os CFCs. A superficie (terra
mais agua doce) do Canada cobre 9.970.610 km2, o que representa 7% da massa global.
Florestas coniferas recobrem 28% do territério, cuja densidade é de 3,0 pessoas por Km2.
Em uma distribuicdo desigual, 80% da populacdo habitam areas urbanas que
representam que apenas 0,2% da area terrestre total do pais. De cada trés trabalhadores,
um esta direta ou indiretamente ocupado em agricultura, atividades florestais, mineragéao,
energia ou outras atividades relacionadas a terra. Essas atividades representam
aproximadamente metade do valor anual das exportagdes canadenses. Rios e lagos
ocupam 7,6% da superficie do Canada, enquanto 9% da agua doce descarregada em rios
no mundo provém desse pais. Apesar da relativa abundancia, as pradarias canadenses e
alguns vales no interior da Columbia Britanica sofrem de faltas periddicas de agua. Com o
mais extenso litoral entre os paises do mundo, o Canada conta com abundantes recursos
costeiros e maritimos, que muito tém contribuido para o crescimento econémico do pais.
Com um total estimado de 138.000 espécies, a vida silvestre canadense esta sob pressao
de uma ampla variedade de atividades humanas e também de fendmenos naturais. Como
resultado, um numero crescente de espécies € considerado como sob o risco de extingcio.
(ENVIRONMENT CANADA, 1996)

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuragéo e tendéncias*

Mesmo nas provincias mais densamente ocupadas, a populagdo se distribui de forma
muito irregular e se concentra principalmente ao Sul, em sua maior parte em zonas
urbanas, em uma faixa dentro de 350 km da fronteira com os Estados Unidos. Isso
significa que a parte Norte das provincias e também os Territérios do Norte permanecem
escassamente ocupados. Desde 1920, ha uma tendéncia estrutural em diregdo a um
crescimento consideravel da populagédo urbana, ao lado de um crescimento muito limitado
da populagéo rural. (p. 34)

Além das dez provincias e dos trés territorios, outras unidades espaciais sdao também
utilizadas para analises econdmicas e territoriais. A mais utilizada é a divisao censitaria,
estabelecida por legislagdo provincial. Em 1996, o Canada se compunha de 288 divisdes
censitarias. O Servico de Desenvolvimetno Territorial da OCDE adota trés tipos de regiao
com base na densidade populacional: Predominantemente Rurais (mais de 50% vivendo
em comunidades rurais); Intermediarias (entre 15 e 50%); e Urbanas (menos de 15%).
Enquanto a divisdo censitaria corresponde aproximadamente a uma unidade regional, a
subdivisdo censitaria consolidada corresponde a uma comunidade. Além dessas, ha a
Area Metropolitana Censitaria ou Aglomeracdo Censitaria (CMA/CA). Refere-se a uma
grande area urbana e inclui areas rurais e urbanas adjacentes com um elevado grau de
integragdo econbmica e social em relagdo aquela area urbana particular. O patamar
populacional para uma CMA é de 100 mil habitantes, enquanto o de uma CA é de 10 mil.

(p-36)
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Em 1996, 48% da populagdo canadense viviam em regides predominantemente urbanas
(apenas 1% do territorio do pais); mais de 20% viviam em regides intermediarias
(principalmente cidades pequenas e meédias); enquanto aproximadamente 31% das
pessoas ainda viviam em regides predominantemente rurais (com 96% do territério). A
grande maioria da populag&o provincial esta concentrada em um grupo de metropoles e
suas areas vizinhas. De fato, em 1996, 26% da populagdo canadense viviam em uma das
25 areas censitarias metropolitanas (CMAs). Estimativas para o ano 2000 indicam que as
oito maiores regides metropolitanas concentravam 47,6% da populacao total do pais. (p.
35)

A populagao canadense esta, portanto, se concentrando em regides metropolitanas; isso
ocorre em um pais tradicionalmente rural. Como resultado, os problemas das regides
rurais representam uma importante preocupag¢ao no Canada. Ainda assim, tendéncias
territoriais relacionadas a fatores tradicionais e a fatores emergentes, tais como os
desafios apresentados por um clima severo e a distancia, por um lado, e a rapida
integragdo econbmica e a globalizagdo, por outro lado, estdo modificando padrdes
tradicionais de desenvolvimento e, consequentemente, tendo um impacto sobre politicas.
Embora algumas partes da populagdo ainda habitem areas escassamente povoadas e
praticamente inacessiveis geralmente localizadas nas partes Norte das provincias, no
Canada Atlantico ou nos territérios, a maior parte das pessoas em areas
predominantemente rurais vive em regides rurais adjacentes a centros metropolitanos. (p.
35 e 38) Entre 1991 e 1996, essas regides rurais apresentaram ganhos populacionais
liquidos, em termos percentuais, maiores do que todas as outras unidades espaciais.
Foram seguidas por areas predominantemente urbanas e, até certo ponto, por areas
intermediarias. (p. 40)

De maneira geral, o territorio canadense pode ser dividido em trés areas principais. A
primeira pode ser considerada a area “core”. Inclui o corredor que se estende de costa a
costa e segue a fronteira Sul do pais. A segunda &area consiste em regides
predominantemente rurais em sua maioria adjacentes a areas metropolitanas. A terceira
area caracteriza-se por zonas remotas e periféricas na parte Norte do pais. (p. 48) Em
resumo, ha trés tipos de regides macrofuncionais emergentes: i) grandes centros
metropolitanos, geralmente proximos a fronteira com os Estados Unidos, inclusive suas
zonas amplas de influéncia (regido rural metro-adjacente); ii) regides rurais nao-metro-
adjacentes com padrdées de ocupagao geralmente contiguos; e iii) as imensas e muito
escassamente povoadas partes norte das provincias e os trés Territorios do Norte. (p. 12)

Uma das consequéncias das limitagdes fiscais que atingem a esfera federal e a provincial
tem sido a reducao de financiamento publico a infra-estrutura de transportes. Parte da
lacuna tem sido absorvida por gestores de transportes locais, que tém seguido um
caminho descendente em diregcdo a niveis abaixo da eficiéncia econdmica. Isso levou, em
certos casos, a um declinio na qualidade e acessibilidade dos transportes. Por outro lado,
atividades de uso intensivo de informagao sem duvida necessitam nova infra-estrutura —
tecnologia de informagédo e comunicagdo (ICT), acesso a internet, sistemas sem fio
(wireless), sistemas de satélites — mas também necessitam a manutengcdo da infra-
estrutura existente, incluindo estradas, aeroportos e portos. Além disso, economias de
escala significam que as empresas, especialmente as localizadas em &areas rurais,
necessitam acesso de longa distancia para mercados e isso necessita sistemas de
transporte e comunicagdes eficientes e confiaveis. (p. 62)

Intencionalidade no equipamento do territorio
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A tomada de decisbes publica no Canada é consistente com uma visdo de futuro
compartilhada, mas o governo federal ndo patrocina ou desenvolve planos nacionais de
longo prazo. Os principais componentes dessa visdo e dos elementos de politica
necessarios para implementa-la se refletem de forma clara nos Speeches of the Throne
(discursos do trono) anuais em Ottawa, a capital e nas provincias. Em 2001, o discurso
reafirmou objetivos macroeconémicos, incluindo a redugéo da proporgéo da divida no PIB
(GDP) e o equilibrio do orgamento. Além disso, varios objetivos e meios para atingi-los
foram delineados: a) criacdo de oportunidades; b) inovagao; c) habilidades e aprendizado;
d) conexdes para os canadenses (por banda larga); e) boa saude e atendimento
qualidade; f) infancia e familia; g) contribuigbes para o desenvolvimento sustentavel; e h)
comunidades fortes e seguras. (p. 76)

3.2.2 Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial
Politicas publicas

A estratégia do governo federal nos territorios do Norte tem sido implementada por uma
agéncia, que conta com escritdrios regionais nos trés territorios. Ao lado de ritmos e linhas
especificos para cada territério, ha conceitos comuns, como o de subsidiaridade, que
necessita ser utilizado da forma mais precisa possivel para guiar a divisdo de
responsabilidades. (p. 17) Os temas mais urgentes para a organizagdo governamental
relacionam-se com 0s processos ainda nao finalizados de autogoverno pelas populagdes
indigenas e demandas de terras n&o resolvidas. O ambiente de incertezas decorrente
atrasa o crescimento aumenta os custos de transagao nessas areas. (p. 68)

No nivel federal, houve uma mudanca de énfase nas politicas federais de
desenvolvimento territorial. Em vez de promover a redistribuicdo entre as provincias, o
objetivo principal da intervengao federal em regides e territérios € buscar vantagens
competitivas pouco exploradas. Ha quatro agéncias federais voltadas para o
desenvolvimento regional que cobrem as seguintes areas: as provincias atlanticas; a
parte Norte da provincia de Ontario; a provincia de Quebec; e as quatro provincias do
Oeste. (p.19)

As politicas de competitividade adotadas pelas quatro agéncias tém mudado, embora
frequentemente na mesma dire¢do: 1- Em todas as quatro regides, a ajuda direta a firmas
diminuiu enquanto o apoio foi redirecionado para pequenas e médias empresas, com a
assisténcia mudando de doagdes (grants) para empréstimos e outras formas de apoio nao
financeiro; 2- A assisténcia ao desenvolvimento comunitario aumentou, em termos
relativos (por exemplo, o Programa Communities Futures passou para agéncias de
desenvolvimento regional; isso aumentou a abrangéncia para as regides rurais e remotas
das provincias); 3- Enquanto, no passado, a colaboragcdo entre o governo federal e os
provinciais era organizada segundo acordos precisos, desde os 1990s, agéncias estao
envolvidas em negociagdes e acordos menos predeterminados e mais ad hoc (0 método
menos sistematico permite flexibilidade e adaptagdo as circunstancias); 4- Todas as
agéncias estdo preocupadas com a necessidade de aumentar a proporgao de pesquisa e
desenvolvimento em investimentos publicos e privados e a dar prioridade a inovagao. (p.
19)

Os orcamentos das agéncias regionais sao, em geral, relativamente comparaveis entre si,
mas muito reduzidos em comparagao com as despesas federais totais em cada jurisdigcao.
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No entanto, a amplitude de politicas, o perfil de atividades e as trajetérias das agéncias
diferem, dependendo de seus desafios e de contingéncias econdmicas territoriais. Essas
diferencas levam a diferentes recomendagdes de politicas.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais: descricdo e avaliagao

O primeiro grande instrumento utilizado pelo governo federal e pelos governos provinciais
foram os pagamentos de equalizagdo (equalization payments), introduzidos em 1957.
Para enfrentar desvantagens profundas e estruturais em certas areas, o governo federal
criou varias agéncias e programas de desenvolvimento. (p. 74)

Em 1969, foi criado o Federal Department of Regional Economic Expansion — DREE
(Departamento Federal de Expansao Econdmica Regional), posteriormente DRIE. Tinha a
responsabilidade de desenvolver e coordenar politicas e programas voltados para a
eliminagcao ou reducédo de problemas regionais. O Departamento também injetou uma
dimenséo regional na elaboragcdo de politicas federais ao examinar as implicagbes
regionais de politicas federais e coordenar politicas setoriais especificas no nivel regional.

(p. 74)

Em 1982 foi criado o Ministry of State for Economic and Regional Development (Ministério
de Estado para o Desenvolvimento Econémico e Regional). O ministério era voltado para
tornar os departamentos federais conscientes de temas de desenvolvimento regional. (p.
74)

Em 1986, seguindo uma reorganizacao na politica de desenvolvimento regional, foi criado
um novo departamento de desenvolvimento econémico, o Department of Industry,
Science and Technology (Departamento de Industria, Ciéncia e Tecnologia). Seu objetivo
era promover a integragao da tecnologia avangada e operagao empresarial (p. 75)

Em 1986, foram iniciadas politicas de descentralizagdo com a criagdo de quatro agéncias
federais de desenvolvimento regional: a) Atlantic Canada Opportunity Agency (ACOA),
para as provincias atlanticas; b) Federal Economic Development Initiative para a parte
norte da provincia de Ontario (FedNor); c) Canada Economic Development (CED) para o
Quebec; e d) Western Economic Diversification (WED) para as quatro provincias do
Oeste. (p. 18)

A missdo dessas agéncias € traduzir prioridades nacionais no nivel territorial e
representar interesses regionais e territoriais em politicas e programas nacionais. (p. 73)
Tém objetivos similares, voltados para projetar e implementar politicas e programas para
promover o desenvolvimento econdmico de sua regido. Isso inclui um papel advocacional
em favor da regido servida. Um dos papéis-chave das agéncias é participar da
implementagao das prioridades nacionais de desenvolvimento econémico enquanto parte
do portofolio de atividades (industry) para maximizar os beneficios para cada regiao. Ao
mesmo tempo, elas devem trabalhar para promover programas federais, servigos para
pequenas e médias empresas (SMEs) e desenvolvimento econémico por meio de novas
idéias e estratégias, tais como o aprimoramento de habilidades e da inovagéo. Entre
outros, as agéncias devem também responder a assuntos econdmicos especificos na
escala local, freqientemente em uma base ad hoc. (p. 75)

Para tratar dos territérios do Norte, foi criada uma agéncia, a Indian and Northern Affairs
Canada (INAC), que conta com escritorios regionais nos trés territérios. Multisetorial, a
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agéncia oferece pesquisa, orientagéo, apoio politico e legislativo para governancga publica,
e desenvolvimento politico do Norte. (p.17) Enquanto a descentralizacédo permite
flexibilidade para responder a necessidades regionais especificas, as agéncias precisam
permanecer compativeis com politicas horizontais federais e programas setoriais nos
territorios préximos. (p.19)

O governo estabeleceu um fundo para as provincias atlanticas, o Atlantic Innovation Fund,
para compensar dificuldades regionais em desenvolvimento de pesquisa e tecnologia e
para resolver problemas de contrapartidas. (p. 20) No Québec, a implementagdo de
politicas federais e provinciais inclui incentivos fiscais e aceleragdao de depreciagoes.
(p-20)Ao assumir responsabilidade pelas Community Futures Development Corporations
(CFDCs) tanto no Norte como na parte rural Sul de Ontario, a FedNor também assumiu
papel significativo em areas rurais por toda a provincia. (p. 21) Na ultima década, a
politica federal enfatizou, com sucesso, um processo de devolugado de responsabilidades
aos governos dos territérios embora o governo federal tenha mantido a autoridade
constitucional sobre os territorios. (p. 17)

Tendo em vista a descentralizacdo de despesas diante das limitagdes financeiras dos
municipios, tem havido mudangas importantes de politica em diregdo a “amalgamas”, ou a
aglutinacao de jurisdicdes em aglomeracgdes urbanas ou areas metropolitanas. Exemplos
sdo a Halifax Regional Municipality, em 1996; a new City of Toronto, em 1998; e a Greater
Montréal municipality em 2002. (p.13) Os “amalgamas” (consorcios municipais) sao
promovidos sob o argumento de que reduzem duplicagbes, produzem economias de
escala e escopo para a provisdo de servicos, melhoram a responsabilidade quanto as
contas (accountability), promovem um compartiihamento mais equitativo do peso da
taxagcdo, enquanto contribuem para uma capacidade de planejamento espacial
melhorada. Com os amalgamas, 0s governos provinciais tentam superar problemas
combinados de fragmentacdo fiscal metropolitana e de poderes limitados no nivel
municipal. Em alguns casos, verifica-se o relaxamento de certas responsabilidades
provinciais. Outro objetivo seria reequilibrar o crescimento populacional e os padroes de
estrutura social dentro das areas metropolitanas. (p. 13) Os assuntos municipais (e de
cidades) estdo sob a jurisdicdo das provincias. A Constituicao permite, no entanto, a
competéncia complementar da Uni&o, respeitada a jurisdigdo provincial. (p.14)

Ha varias décadas, o governo federal tem atuado com politicas de desenvolvimento
econdbmico que beneficiam areas rurais. Varios dos programas eram voltados para
setores especificos como agricultura, florestas, pesca, energia ou mineragédo. Uma vez
que a perspectiva setorial ndo € adequada para a presente realidade, desde 1996
algumas medidas tém sido tomadas. Foi criada a Secretaria Rural (Rural secretariat) e o
Canadian Rural Partnership, com a finalidade de promover o dialogo e parcerias com
residentes de areas rurais. (p.15)

Mecanismos e instrumentos de operacionalizacao: descri¢cao e avaliagao*

A descentralizagdo das agéncias de desenvolvimento também tem como objetivo
promover uma maior cooperacado entre as comunidades locais e a esfera provincial no
que diz respeito a elaboragdo e operagdo de programas, criando uma espécie de
orientagdo de baixo para cima no desenvolvimento e implementagédo de politicas. (p. 75)
Um aspecto das agéncias de desenvolvimento regional sdo os acordos de cooperagao.
Seu objetivo é promover o desenvolvimento econdmico em areas de interesse estratégico
tanto da esfera federal como da provincial. Os acordos tém como base o principio de
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fundos de contrapartida equilibrados. Os projetos s&o selecionados por 6rgéos federais e
provinciais, mas a parcela federal dos fundos é canalizada por meio das agéncias de
desenvolvimento regional. Parte do apoio € canalizada para arranjos produtivos locais
estratégicos. (p. 75-77)

Nas Provincias Atlanticas, a Atlantic Canada Opportunity Agency (ACOA) langou uma
estratégia empresarial desde o final dos anos 80, com alguns resultados positivos. A
agéncia buscou promover arranjos produtivos locais (clustering exercise) com o setor
privado em areas com vantagens comparativas locais e regionais. (p. 20) Foram
conseguidos alguns sucessos de reestruturacdo, muitos dos quais de iniciativa de
autoridades locais. Em novembro de 2001, o Conselho de Primeiros Ministros do Atlantico
(Council of Atlantic Premiers) adotou um plano de trabalho comum na area de regulagao
de saude e transportes. Ha colaboragao, formal e informal, em areas especificas como
educacao, treinamento e atengao a saude. (p. 20)

Na regido de Quebec, a agéncia Canada Economic Development (CED) focaliza seus
esforgcos em: i) oferecer servigos de disseminacao de informagdes e conscientizagdo para
associacdes empresariais e firmas locais; e ii) lidar com problemas locais por meio de
iniciativas estratégicas e associagbes com outras agéncias, departamentos federais e
comunidades. (p. 20) O governo provincial € também ativo no apoio a economia por meio
de uma combinacao de politicas de investimento e apoio a regides estagnadas. (p. 20) As
politicas adotadas tiveram um grau de sucesso, principalmente em pesquisa e
desenvolvimento e na participagédo de industrias de alta tecnologia no produto e no capital
de risco. (p. 20)

Em Ontario, a politica regional continua, devido a permanéncia de disparidades entre o
Norte e o Sul e também entre a parte metropolitana do Centro-Sul e sua periferia rural.
Enquanto a parte Sul da provincia € particularmente rica, a parte Norte, que reune apenas
7% da populagao, caracteriza-se por baixa densidade, padrées de assentamento rurais e
um numero de cidades pequenas relativamente isoladas. (p. 21) Para reduzir os
desequilibrios intra-regionais em Ontario, a Federal Economic Development Initiative
(FedNor) alocou cerca de 80% de seu orgamento para apoio a investimentos e parcerias
comunitarias, que ajudam a construir capacidade de desenvolvimento local e infra-
estrutura econdémica.

A transicdo para a economia do conhecimento vai provavelmente ser mais lenta na parte
Oeste do pais, com a continuidade da dependéncia em recursos naturais. Em Alberta, as
fortes taxas de crescimento dos ultimos anos foram alimentadas por precos “saudaveis”
de petréleo e gas. Saskatchewan &€ uma economia baseada em grédos. Até em British
Columbia, que sofre de uma moléstia econédmica devido ao declinio dos setores florestal e
pesqueiro, as atividades tradicionais ainda representam mais da metade das atividades
produtoras de mercadorias. Ha, no entanto, sinais positivos. Em Alberta, atividades da
economia baseada no conhecimento (knowledge-based economy - KBE) apresentaram,
entre 1992 e 1997, um crescimento médio anual de 8%, o melhor desempenho no
Canada. Em British Columbia, a participagao do pessoal de pesquisa e desenvolvimento
nas empresas esta entre as mais altas do pais. (p. 22)

A Western Economic Diversification (WED), a agéncia federal para o Oeste, ndo se
focaliza apenas nos setores de alta tecnologia e nos emergentes. Apdia, de maneira mais
geral, a expansao da estreita base econémica de British Columbia e das Pradarias, por
meio de medidas indiretas, como contribuicbes reembolsaveis, limitacdo de reservas
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bancarias para instituicdes financeiras, oferta de servicos e informacées e microcrédito
para novos negocios. (p. 22)

Hoje, ha uma nova racionalidade de envolvimento federal em assuntos urbanos, que néo
reproduz uma gestdo centralizada e sugere uma mudanga de paradigma em politicas
territoriais. Na verdade, o governo federal atua, na questdo urbana, em diversas frentes.
(p- 14) A Lente Rural (Rural Lens) tenta olhar todas as politicas federais relevantes sob a
perspectiva dos residentes em areas rurais. Essa perspectiva resultou em mudangas em
varios departamentos federais, que melhoraram os servigos oferecidos a areas rurais. (p.
15)

Mecanismos e instrumentos de gestdo: descrigao e avaliagao*

Nas Provincias Atlanticas, a Atlantic Canada Opportunity Agency - ACOA contribuiu para
aumentar o nivel de emprego por meio da Youth Entrepreneur Initiative e pela promogao
da sobrevivéncia de novas empresas. No Québec, as politicas federais e provinciais
abrangem programas para acelerar a transferéncia de tecnologia e investimentos publicos
em pesquisa e desenvolvimento. Nas regides do Norte, a politica federal para povos
indigenas definiu o “Gathering Strength — Canada’s Aboriginal Action Plan” (Reunindo
Forgas — Plano de Acédo Aborigene Canadense). O plano definiu uma politica para
acelerar o processo de resolugdo de demandas por regularizagao de terras indigenas. O
processo pode incluir sua aceitagao ou rejeigcéo. (p. 68)

Uma das diversas frentes nas quais atua o governo federal nas municipalidades é a
“‘National Homelessness Initiative”, que esta fomentando uma cooperacéo inovadora e
progressista entre o governo e a atores da comunidade para lidar com prioridades locais
sobre o desabrigo. (p. 14) Ha também acordos formais entre os trés niveis de governo,
como o “Infrastructure Canada Program” e o “Urban Development Agreements in the
West” (UDAs). No entanto, dois desses acordos tripartites ndo tém bases financeiras e um
expirou. (p. 14)

O reconhecimento da importancia da superagao de uma visao setorial levou ao Federal
Framework for Action in Rural Canada. Essas iniciativas foram bem-vindas, enquanto
parcerias entre o governo federal e os provinciais tém funcionado relativamente bem.
Outros programas que tém beneficiado areas rurais sao: “Community Futures Program”;
“‘Community Access Programme”; “Smart Communities”, para a difusdo de tecnologias de
informacao; e “Infrastructure Canada Programme”. (p. 15)

A geografia do Canada significa que a infra-estrutura de transportes tem sido critica para
o desenvolvimento das diferentes regides, em particular para as mais remotas. Embora
varias agéncias estejam envolvidas na implementagdo de programas, as principais
orientagcbes e aspectos estratégicos sdo gerenciados pelo Transportation Department
(Departamento de Transportes). Politicas, como a privatizagdo de aeroportos, tém
importantes implicagdes territoriais. Iniciativas federais e provinciais relativas a infra-
estruturas para tecnologias da informagao (/T) também tém consideravel impacto na
competitividade de empresas regionais. (p. 123)

3.2.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério
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A despeito de mais de vinte e cinco anos de assisténcia regional voltada especificamente
para promover o crescimento e eliminar disparidades regionais, por volta de 1986 tornou-
se evidente que as disparidades persistiam; os pagamentos de transferéncia ndo estavam
promovendo o crescimento, enquanto o desenvolvimento do setor privado mostrou-se
insuficiente. Ficou evidente que os objetivos de reduzir as disparidades de renda e
desemprego entre as regides nao foram alcangados. Diferencas de renda tinham sido
reduzidas, mas principalmente devido a transferéncias governamentais para pessoas.
Diferencas no desemprego tinham flutuado, mas nao tinha havido uma tendéncia em
direcdo a uma redugéo das lacunas. (p. 74)

O resultado foi um redirecionamento radical das politicas de desenvolvimento regional. A
politica regional foi redefinida como “ajudar as regides a encontrarem seu potencial”,
enquanto a administracdo da politica regional foi descentralizada para uma série de
agéncias mais baseadas na escala local. (p. 74-75) Seguem desafios.

. Valorizagéo de vantagens competitivas; remog¢ao de gargalos ao desenvolvimento

Para diminuir a dependéncia da economia sobre 0s recursos, 0 pais necessita buscar
valorizagdo de vantagens competitivas na industria e servigos; e remover gargalos ao
desenvolvimento, como a fraca integragao de arranjos produtivos e a limitada valorizagao
de recursos naturais. Dada sua natureza frequentemente regional e local, essa estratégia
deve atribuir um papel mais importante as politicas territoriais. Para isso, verifica-se a
necessidade de reavaliar praticas passadas e também uma combinagdo de politicas
relativas a questdes provinciais e a macrorregides funcionais. (p. 11)

. Problema: Continuidade das disparidades intra-regionais

Enquanto as disparidades entre provincias diminuiram, elas continuam a existir entre
diferentes tipos de regides dentro das jurisdicdes provinciais e territoriais. Continuam
especialmente entre os trés principais tipos de macrorregides funcionais agora
emergentes (ja mencionados acima): i) grandes centros metropolitanos e regido rural
metro-adjacente; ii) regides rurais nao-metro-adjacentes; e iii) as partes norte das
provincias e os trés Territorios do Norte. (p. 12)

. Modernizagao da infra-estrutura; gestdo ambiental urbana; gestao territorial urbana

Em um contexto de recursos limitados, as areas urbanas precisam modernizar seus
sistemas de transportes, recuperar sitios poluidos ou contaminados (“brownfields”) e
limitar a expansao desordenada. Precisam, ainda, lidar com crescentes desafios sociais
devido a densidades altas, imigragao e concentragdo de populagdo e também com areas
decadentes. (p. 13)

. Equilibrio entre descentralizacdo, competicdo territorial e coesdo nacional
Tendo em vista tendéncias a descentralizacdo e a competicao, um desafio para o futuro
sera reconciliar descentralizagao, competigao territorial e coesédo nacional. (p. 18)

. Criagao de uma base de arrecadacdo; reducdo da dependéncia de transferéncias
federais

Sem a criacdo de uma base de arrecadagdo, o crescimento ndo conseguira se manter.
Além disso, tal como na Groenlandia, os territérios do Norte sdo altamente dependentes
de transferéncias federais. No longo prazo, as transferéncias podem ter efeitos
econdmicos adversos, como no caso de paises produtores de petréleo, nos quais os
salarios ultrapassam niveis de produtividade, o que resulta em menor competitividade.
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. Aumento da a eficiéncia dos governos locais; aumento da representagcédo de populagdes
indigenas; aumento da oferta de mao-de-obra qualificada

No contexto de novas responsabilidades, os componentes de recursos humanos e
treinamento da maior parte dos programas federais para os territérios do Norte precisam
ser reforgados para: a) aumentar a eficiéncia dos governos locais; e b) apoiar os governos
dos territérios no esforgo para aumentar a representacdo de populagdes indigenas na
administragdo publica. Um aumento da oferta de mao-de-obra qualificada é também
essencial para consolidar o desenvolvimento de um setor privado doméstico eficiente em
areas como pesca, mineragao, energia, construgao e turismo.

Desenvolvimento de recursos humanos; regularizagdo fundiaria; promogédo da
governanga
A experiéncia de outros territorios, como a Groenlandia, pertencente a Dinamarca, mostra
que, sem um esforgco macigo no desenvolvimento de recursos humanos, a transigcéo para
uma economia territorial competitiva € particularmente difici. O estabelecimento de
regularizacdo fundiaria e acordos de auto-governo diminuem a incerteza de todos os
interessados, 0 que € um elemento essencial para um bom clima de investimentos.
Assim, as regides devem dar primazia para resolver problemas de governanga como uma
estratégia importante para o desenvolvimento econémico

. Estabelecimento de politicas pro-ativas

Na costa Atlantica, enquanto um boom econdmico no setor de energia alimenta uma
recuperagado, desafios estruturais permanecem. (p. 19) A evasédo de cérebros nao
diminuiu, enquanto a maioria das provincias ainda enfrenta altas taxas de desemprego e
baixa participagao, particularmente em Newfoundland (p. 19-20) S&o necessarias politicas
mais pro-ativas, para encorajar o potencial de atragdo de investimentos estrangeiros
(Foreign Direct Investments - FDI). (p. 20)

. Descentralizagdo das estratégias de inovagao; ajustamento de projetos tecnoldgicos a
conteudos locais; cooperacao institucional no nivel regional

Para fortalecer as tendéncias de sucesso e para melhorar o desempenho de pequenas e
médias empresas (SMEs) com relacéo a inovagao, poderia ser adotado um enfoque mais
descentralizado para gerar ganhos de eficiéncia. Uma possibilidade seria envolver
instituicdes sub-provinciais de desenvolvimento em concepgdes estratégicas, como o
estabelecimento de projetos tecnoldgicos, para melhorar o ajustamento de politicas a
conteudos locais. (p. 20-21) A cooperacdao entre diferentes instituicbes de
desenvolvimento e de governo no nivel regional € essencial para evitar duplicagdes e
ineficiéncias (p. 21)

Perspectiva compreensiva das atividades empresariais; redugcdao de hiatos
informacionais; novas oportunidades em areas como o ecoturismo
Na parte Norte de Ontario, uma perspectiva mais compreensiva das atividades
empresariais, inclusive colaboragcdo com o sistema educacional, poderia contribuir para a
criacdo de empregos e para o crescimento. Uma estratégia para superar vastas
desvantagens geograficas e econdmicas e para reduzir a dependéncia em produtos
minerais e florestais poderia incluir: a) Esforgos para reduzir hiatos informacionais e da
tecnologia da comunicagao; e b) Esforgos para desenvolver novas oportunidades em
areas como o ecoturismo.

Aprimoramento de pesquisa e desenvolvimento; articulagdo entre universidades,

faculdades comunitarias e empresas; aprimoramento de atividades de redes (networking);
institucionalizagdo da estratégia de desenvolvimento regional.
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No Sul de Ontario, o aprimoramento dos niveis de pesquisa e desenvolvimento poderia
contribuir para que Ontario pudesse rivalizar com seus competidores dos Estados Unidos
e reduzir as lacunas na produtividade multifatorial. Entretanto, inovagdes de produtos e
processos nao sao necessariamente baseados em pesquisa e desenvolvimento. Algumas
iniciativas podem ser mais efetivas para os sistemas regionais de inovacao e, também,
para construir uma regidao de aprendizado, do que o dispendioso recurso a incentivos
fiscais. Exemplos sdo iniciativas para promover ligagdes entre firmas e universidades,
pequenas empresas e faculdades comunitarias e, ainda, para aprimorar atividades em
redes (networking). Enquanto os beneficios dessa perspectiva podem ser percebidos
mais rapidamente em areas urbanas do Sul, poderiam também ajudar areas rurais e
areas do Norte a se adaptarem a economia baseada no conhecimento (KBE). No nivel
estratégico, a necessidade de estabelecer um mecanismo mais formal para coordenar a
estratégia de desenvolvimento na parte Sul de Ontario deve ser também levada em conta.
(p- 21-22)

. Formacgao ativa de uma cultura de inovagao; construgdo de uma base institucional para
centros de tecnologia; provisdo de recursos para setores com vantagens comparativas
regionais

Para acelerar as tendéncias positivas, sdo necessarias politicas ativas, ndo apenas para
formar uma cultura de inovagao e empresarial, mas também para contribuir para construir
uma base institucional para centros de tecnologia. Entre os passos recentes esta a
criacdo de um centro de nanotecnologia em Alberta. E preciso continuar os esforcos com
provisdo de recursos significativos para infra-estrutura tecnolégica em setores nos quais
as regides tém vantagens comparativas. (p. 22)

. Criacdo de arcabouco para desenvolvimento local enddgeno; cultivo de amenidades e
turismo; dinamizacgao de arranjos produtivos locais; promogéo da governanga

Apesar de apoio a pequenas empresas ser levado ao nivel local por meio de 90
escritérios locais, o arcabouco para o desenvolvimento local esta faltando. O ambiente
nao é suficientemente favoravel a iniciativas de baixo para cima e experimentos locais. Ha
necessidade de se promover politicas consistentes de desenvolvimento endégeno, como
produtos com valor adicionado e politicas de apoio a nichos, cultivo de amenidades e
turismo e dinamizagdo de arranjos produtivos locais. Ao mesmo tempo, ganhos na
governancga local poderiam melhorar significativamente a efetividade dessas politicas. (p.
22)

. Colaboracdo municipal voluntaria com base funcional

Os amalgamas, ou consoércios municipais, no entanto, ndo tiveram apoio de todas as
municipalidades urbanas e suburbanas até entdo independentes. Devido aos amalgamas
serem recentes, é dificil avaliar seus efeitos. Considerando essa limitagao, os resultados
obtidos até agora sdo aparentemente misturados. A reducdo de custos ou melhoras de
qualidade nao foram ainda detectados. Enquanto o processo de amalgama poderia
conduzir a uma menor competicdo fiscal e a uma menor segregagcdo ao longo de
fronteiras geograficas, argumenta-se que muitos dos efeitos esperados poderiam ser
alcangados por meio de colaboragao intermunicipal voluntaria com base funcional (p. 12-
13)

. Fortalecimento da participagao dos cidadaos

A juncado de municipalidades estressadas financeiramente ndo cria necessariamente uma
cidade forte unica. Em outros paises, a colaboragao voluntaria ou horizontal teve sucesso,
entre outros motivos, para fortalecer uma participagao mais direta dos cidadaos. Por outro
lado, o amalgama, juntamente com o proprio tamanho das novas grandes cidades podera,
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no longo prazo, reduzir a influéncia do cidaddo no nivel municipal, mas aumentar a
consciéncia de problemas urbanos nos niveis provincial e federal. (p. 13)

Incentivos a parcerias governamentais para investimento e desenvolvimento local;
planejamento, acompanhamento e avaliagdo do desenvolvimento local; “lentes urbanas”
na oferta de servigos por departamentos federais
Os acordos tripartites sugerem planejamento negociado para projetos de investimento e
desenvolvimento local, nos quais “contratos” entre diferentes niveis de governo possam
substituir formas hierarquicas de governanga. Mais precisamente, em certos campos de
politicas, mecanismos institucionais mais formais, relativos a parcerias entre as trés
esferas governamentais, baseadas em areas especificas, poderiam ser benéficos. Para
terem condi¢des apropriadas para funcionar, esses acordos precisariam ser promovidos
por meio de incentivos. Necessitariam de um round estruturado de negociagdes, com
objetivos claros, e um calendario preciso e com componentes de monitoramento e
avaliacdo. Dada a variedade de atores, os projetos deveriam ser adequados a
necessidades locais. Tal como nas areas rurais, “lentes urbanas” ajudariam a melhorar a
oferta de servigos por departamentos federais (p. 14-15)

. Estabelecimento de compromisso financeiro com os programas rurais; reconhecimento
da importancia de politicas baseadas no lugar; apoio a governanca local; reforco a
componentes de politica demografica

. Problemas

Apesar dos esforgos para lidar com uma variedade de problemas da populacéo rural, para
melhorar a avaliagdo de necessidades da populagao rural, e para garantir a consisténcia
de iniciativas de politicas, 0 compromisso financeiro com os programas tem sido minimo.
O desenvolvimento de politicas rurais recebe financiamento federal muito limitado; a
lideranga estda com o Ministério da Agricultura e com “Agri-food”, embora “rural” ndo seja
mais sinbnimo de agricola. O claro reconhecimento da importante mudanga do Canada
em direcao a politicas baseadas no lugar para areas rurais pode sugerir um desligamento
com relagdo a agricultura. Outros problemas dizem respeito a: a) Apoio insuficiente a
governanga local; e b) Falta de componentes de politica demografica. (p. 15)

. Apoio governamental ao aumento da produtividade e as inovagoes; estratégia nacional
para cultivo de amenidades; reforgo a iniciativas federais baseadas no lugar e a
caracteristica horizontal; apoio a governanca local

Além de tudo, o apoio governamental ao aumento da produtividade e as inovagbes tem
sido muito estreito. (p. 16) Também ha pouca ou nenhuma evidéncia de que a criacéo ou
manutencao de amenidades representa uma prioridade na politica rural no nivel provincial
ou federal. Apesar do envolvimento de muitos atores em projetos de amenidades, falta
uma estratégia nacional.

Apesar de progressos canadenses em politicas baseadas no lugar, por meio de iniciativas
federais, isso nao significa que ha menos programas setoriais. A caracteristica horizontal
foi simplesmente acrescentada a uma estrutura setorial preexistente. Deficiéncias na
governanca local permanecem como o calcanhar de Aquiles no desenvolvimento local e
rural. Solugdes mais sustentaveis precisam evoluir a partir das bases de comunidades
locais. Sem mudancgas nas capacidades decisorias locais nesse nivel, vai ser dificil para
politicas de desenvolvimento local transcenderem a questdo jurisdicional federal e
provincial e se tornarem mais efetivas. (p. 16)
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3.2.4 Sintese da experiéncia do Canada
Antecedentes e contexto

O Canada é um pais de grande diversidade, que se caracteriza por um grau relativamente
elevado de descentralizagdo. A politica regional canadense teve como foco a busca da
equalizacado entre as diferentes areas do pais. As disparidades econOmicas entre as
provincias, no entanto, apesar de significativa convergéncia até o inicio dos 1990s,
continuaram consideravelmente elevadas. Por outro lado, foi baixa a prioridade do
desenvolvimento urbano na agenda governamental desde os 1970s. As consequéncias
dessa lacuna aparecem, de forma preocupante, nas décadas mais recentes.

Na ultima década do século vinte, a economia canadense caracterizou-se por uma forte
recuperacao de dificeis periodos de ajuste. A partir de 2000, no entanto, a desaceleragao
da economia dos EUA afetou particularmente as provincias exportadoras. Com os
fundamentos macroeconémicos em ordem, o governo busca novas oportunidades de
investimento. Se, por um lado, o setor primario permanece importante exportador, a
economia esta menos baseada em recursos.

Uma tendéncia estrutural de longo prazo é a concentragdo de mais de oitenta e cinco por
cento da populacdo ao longo da fronteira com os EUA, predominantemente em
assentamentos urbanos e areas intermediarias e em um limitado numero de regides
metropolitanas e suas cercanias. Nos anos noventa, varias cidades canadenses tiveram
seus problemas agravados. Entre esses, estdo a. persisténcia da pobreza; o aumento no
numero de vizinhangas muito pobres; e 0 aumento de pessoas sem-teto em grandes
cidades. Por outro lado, as cidades estdo despontando como atores-chave na economia,
gerando elevada proporgéo do PIB provincial.

Entre as tendéncias recentes esta a crescente competicdo entre as cidades canadenses e
entre essas e outras cidades pelo mundo, para atrair investimentos inovadores e
atividades geradoras de conhecimento. Os problemas urbanos tém ocorrido no contexto
de cortes orgamentarios as provincias e municipalidades. Nos ultimos anos, a tendéncia a
descentralizagdo da politica regional se manteve, particularmente com reformas fiscais
recentes, que aumentaram a flexibilidade das politicas de taxacéo e de assisténcia social
no nivel provincial. A descentralizagdo da politica regional foi iniciada na década de
cinqienta. Em conseqliéncia, o Canada é um dos paises mais descentralizados da
OECD. (p. 18) A competicdo emergente entre as provincias e os Estados Unidos apés o
NAFTA (North American Free Trade Agreement) representou um paralelo da tendéncia de
descentralizagéo e aumento do poder das provincias. (p. 18)

Um aspecto especifico do Canada sao os trés territorios do Norte. Neles, metade da
populacao € indigena, enquanto a geografia e o clima geram condicbes extremas. As
atividades predominantes baseiam-se, em larga medida, na extragdo de recursos nao-
renovaveis. Enquanto essas condi¢cdes representam grande potencial para crescimento
econdmico, trazem o risco de ameaca ao ambiente. A economia depende do setor
publico, que é o maior empregador. (p. 16)

O padrao de uso e ocupacao do territério caracteriza-se por trés tipos de regides
macrofuncionais emergentes: i) grandes centros metropolitanos, geralmente préximos a
fronteira com os Estados Unidos, inclusive suas zonas amplas de influéncia (regiao rural
metro-adjacente); ii) regides rurais nao-metro-adjacentes com padrées de ocupagao
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geralmente contiguos; e iii) as imensas e muito escassamente povoadas partes norte das
provincias e os trés Territorios do Norte.

Acdes: politicas territoriais, mecanismos e instrumentos

A estratégia do governo federal nos territorios do Norte tem sido implementada por uma
agéncia, que conta com escritérios regionais nos trés territérios e busca fortalecé-los. Ao
lado de ritmos e linhas especificos para cada territério, ha conceitos comuns, como o de
subsidiaridade.

Em vez de promover a redistribuicdo entre as provincias, o objetivo principal da
intervencado federal em regides e territérios € buscar vantagens competitivas pouco
exploradas. Ha quatro agéncias federais de desenvolvimento regional que cobrem: as
provincias atlanticas; a parte Norte da provincia de Ontario; a provincia de Quebec; e as
quatro provincias do Oeste.

As politicas de competitividade adotadas pelas quatro agéncias tém mudado em direcéo
a: 1- A ajuda direta a firmas diminuiu enquanto o apoio foi redirecionado para pequenas e
médias empresas, com a assisténcia mudando de doagdes (grants) para empréstimos e
outras formas de apoio ndo financeiro; 2- A assisténcia ao desenvolvimento comunitario
aumentou, em termos relativos; 3- As negociagdes e acordos sao menos predeterminados
e mais ad hoc, o que permite flexibilidade; 4- Reconhecimento da necessidade de
aumentar a proporcao de pesquisa e desenvolvimento e de dar prioridade a inovacéo. (p.
19)

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais

. Pagamentos de equalizacao

O primeiro grande instrumento utilizado pelo governo federal e pelos governos provinciais
foram os pagamentos de equalizacdo (equalization payments), introduzidos em 1957.
Para enfrentar desvantagens profundas e estruturais em certas areas, o governo federal
criou varias agéncias e programas de desenvolvimento. (p. 74)

. Departamento de Expanséao Industrial Regional

Em 1969, foi criado o Federal Department of Regional Economic Expansion — DREE
(Departamento Federal de Expansao Econdmica Regional) posteriormente Department of
Regional Industrial Expansion — DRIE (Departamento de Expansao Industrial Regional).
Tinha a responsabilidade de desenvolver e coordenar politicas e programas voltados para
a eliminagao ou redugao de problemas regionais. O Departamento também injetou uma
dimensao regional na elaboragdo de politicas federais ao examinar as implicagcbes
regionais de politicas federais e coordenar politicas setoriais especificas no nivel regional.

(p. 74)

. Ministério de Estado para o Desenvolvimento Econémico e Regional

Em 1982 foi criado o Ministry of State for Economic and Regional Development (Ministério
de Estado para o Desenvolvimento Econdmico e Regional). O ministério era voltado para
tornar os departamentos federais conscientes de temas de desenvolvimento regional. (p.
74)

. Departamento de Industria, Ciéncia e Tecnologia
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Em 1986, seguindo uma reorganizagéo na politica de desenvolvimento regional, foi criado
um novo departamento de desenvolvimento econbémico, o Department of Industry,
Science and Technology (Departamento de Industria, Ciéncia e Tecnologia). Seu objetivo
era promover a integragao da tecnologia avangada e operagao empresarial (p. 75)

. Em 1986, foram iniciadas politicas de descentralizagcdo com a criagdo de quatro
agéncias federais de desenvolvimento regional:

a) Atlantic Canada Opportunity Agency (ACOA), para as provincias atlanticas;

b) Federal Economic Development Initiative para a parte norte da provincia de Ontario
(FedNor);

c) Canada Economic Development (CED) para o Quebec; e

d) Western Economic Diversification (WED) para as quatro provincias do Oeste.

. Compatibilizacdo das agéncias com necessidades regionais e com politicas horizontais
federais

Enquanto a descentralizagdo permite flexibilidade para responder a necessidades
regionais especificas, as agéncias precisam permanecer compativeis com politicas
horizontais federais e programas setoriais nos territérios proximos.

. Agéncia para Assuntos Indigenas e do Norte
Para tratar dos territorios do Norte, foi criada uma agéncia, a Indian and Northern Affairs
Canada (INAC). (p.17)

. Fundo de Inovacgbes para as Provincias Atlanticas

O governo estabeleceu um fundo para as provincias atlanticas, o Atlantic Innovation Fund,
para compensar dificuldades regionais em desenvolvimento de pesquisa e tecnologia e
para apoiar contrapartidas. (p. 20) (Instrumento incitativo)

. Incentivos fiscais e aceleracao de depreciagdes
No Québec, a implementagéo de politicas federais e provinciais inclui incentivos fiscais e
aceleracao de depreciagdes. (p.20)

. Corporagdes para o Desenvolvimento das Comunidades Rurais

Ao assumir responsabilidade pelas Community Futures Development Corporations
(CFDCs) tanto no Norte como na parte rural Sul de Ontario, a FedNor também assumiu
papel significativo em areas rurais por toda a provincia. (p. 21)

. Devolugao de responsabilidades aos governos dos Territorios

Na ultima década, a politica federal enfatizou, com sucesso, um processo de devolucéo
de responsabilidades aos governos dos territérios embora o governo federal tenha
mantido a autoridade constitucional sobre eles territorios. (p. 17)

. Consodrcios municipais em aglomeragdes urbanas

Diante das limitagbes financeiras dos municipios, tem havido “amalgamas”, ou a
aglutinagao de jurisdigdes em consoércios municipais. Exemplos sao a Halifax Regional
Municipality, em 1996; a new City of Toronto, em 1998; e a Greater Montréal municipality
em 2002. (p.13)

Ha expectativas de que os amalgamas: a) reduzem duplicagdes; b) produzem economias
de escala e escopo para a provisao de servigos; ¢) melhoram a responsabilidade quanto
as contas (accountability); d) promovem um compartilhamento mais equitativo do peso da
taxacado; enquanto e) contribuem para uma capacidade de planejamento espacial
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melhorada. (p.13) Com os amalgamas, os governos provinciais tentam superar problemas
combinados de fragmentacédo fiscal metropolitana e de poderes limitados no nivel
municipal.

. Competéncia complementar da Unido em assuntos municipais

Os assuntos municipais (e de cidades) estdo sob a jurisdicdo das provincias. A
Constituicdo permite, no entanto, a competéncia complementar da Uni&o, respeitada a
jurisdi¢ao provincial. (p.14)

. Secretaria Rural e a Parceria Rural Canadense
Foi criada a Secretaria Rural (Rural secretariat) e o Canadian Rural Partnership, com a
finalidade de promover o dialogo e parcerias com residentes de areas rurais. (p.15)

Mecanismos e instrumentos de operacionalizacdo*

. Cooperagao entre a esfera provincial e a local

A descentralizagédo das agéncias de desenvolvimento também tem como objetivo
promover uma maior cooperacado entre as comunidades locais e a esfera provincial no
que diz respeito a elaboragdo e operagdo de programas, criando uma espécie de
orientagdo de baixo para cima no desenvolvimento e implementagao de politicas. (p. 75)

. Acordos de parcerias para o desenvolvimento econédmico

Um aspecto das agéncias de desenvolvimento regional sdo os acordos de cooperagao
(partnership agreements). Seu objetivo € promover o desenvolvimento econémico em
areas de interesse estratégico tanto da esfera federal como da provincial. Os acordos tém
como base o principio de fundos de contrapartida equilibrados. Os projetos sao
selecionados por 6rgaos federais e provinciais, mas a parcela federal dos fundos é
canalizada por meio das agéncias de desenvolvimento regional. Parte do apoio é
canalizada para arranjos produtivos locais estratégicos. (p. 75-77)

. Provincias Atlanticas: Instrumentos (p.20)
Nas Provincias Atlanticas, a Atlantic Canada Opportunity Agency (ACOA) langou uma
estratégia empresarial desde o final dos anos 80, com alguns resultados positivos.

. Arranjos produtivos locais
a) A agéncia buscou promover arranjos produtivos locais (clustering exercise) com o setor
privado em areas com vantagens comparativas locais e regionais.

. Reestruturagédo empresarial
Foram conseguidos alguns sucessos de reestruturagdo, muitos dos quais de iniciativa de
autoridades locais.

. Planos de trabalho comuns entre Provincias

Em novembro de 2001, o Conselho de Primeiros Ministros do Atlantico (Council of Atlantic
Premiers) adotou um plano de trabalho comum na area de regulagéo de saude e
transportes. Ha colaboracao, formal e informal, em areas especificas como educacao,
treinamento e atencao a saude.

. Quebec: Instrumentos (p. 20)

Na regidao de Quebec, a agéncia Canada Economic Development (CED) focaliza seus
esforcos em:
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. Disseminacao de informacdes para firmas locais
i) Oferecer servigos de disseminacao de informagdes e conscientizagédo para associagdes
empresariais e firmas locais (Instrumento persuasivo); e

. Iniciativas estratégicas e parcerias
ii) Lidar com problemas locais por meio de iniciativas estratégicas e associagbes com
outras agéncias, departamentos federais e comunidades.

. Combinagéao de politicas de investimento e apoio a regides estagnadas.
O governo provincial € também ativo no apoio a economia por meio de uma combinagao
de politicas de investimento e apoio a regides estagnadas.

As politicas adotadas tiveram um grau de sucesso, principalmente em pesquisa e
desenvolvimento e na participagédo de industrias de alta tecnologia no produto e no capital
de risco.

Ontario: Instrumentos (p. 21)

. Apoio a investimentos e parcerias para desenvolvimento local e infra-estrutura
econdbmica

Em Ontario, permanecem disparidades entre o Norte e o Sul e também entre a parte
metropolitana do Centro-Sul e sua periferia rural. Para reduzir esses desequilibrios, a
Federal Economic Development Initiative (FedNor) alocou cerca de 80% de seu
orgcamento para apoio a investimentos e parcerias comunitarias, que ajudam a construir
capacidade de desenvolvimento local e infra-estrutura econdmica. (Instrumento
persuasivo) (Incitativo?)

Parte Oeste do Canada: Instrumentos (p.22)

. Apoio indireto a expanséo da base econdmica

A Western Economic Diversification (WED), a agéncia federal para o Oeste, ndo se
focaliza apenas nos setores de alta tecnologia e nos emergentes. Apdia, de maneira mais
geral, a expansao da estreita base econémica de British Columbia e das Pradarias, por
meio de medidas indiretas, como contribuicbes reembolsaveis, limitacdo de reservas
bancarias para instituicdes financeiras, oferta de servicos e informacdes e microcrédito
para novos negocios. (p. 22)

Escala urbana:

. Envolvimento federal descentralizado em areas urbanas

Hoje, ha uma nova racionalidade de envolvimento federal em assuntos urbanos, que néo
reproduz uma gestao centralizada e sugere uma mudanca de paradigma em politicas
territoriais com atuagdo em diversas frentes. (p. 14)

. Lente Rural
A Lente Rural (Rural Lens) tenta olhar todas as politicas federais relevantes sob a
perspectiva dos residentes em areas rurais. Essa perspectiva resultou em mudangas em
varios departamentos federais, que melhoraram os servigos oferecidos a areas rurais. (p.
15)

3.2.4.2.5 Mecanismos e instrumentos de gestao*

. Iniciativa para o Jovem Empreendedor
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Nas Provincias Atlanticas, a Atlantic Canada Opportunity Agency - ACOA contribuiu para
aumentar o nivel de emprego por meio da Youth Entrepreneur Initiative e pela promogéao
da sobrevivéncia de novas empresas. (p.20)

. Programas de transferéncia de tecnologia e pesquisa e deenvolvimento

No Québec, as politicas federais e provinciais abrangem programas para acelerar a
transferéncia de tecnologia e investimentos publicos em pesquisa e desenvolvimento. (p.
20)

. Reunindo Forgas — Plano de Ac¢éo Indigena Canadense

Nas regides do Norte, a politica federal para povos indigenas definiu o “Gathering
Strength — Canada’s Aboriginal Action Plan” (Reunindo Forgcas — Plano de Agao Indigena
Canadense). O plano definiu uma politica para acelerar o processo de resolugéo de
demandas por regularizagédo de terras indigenas. O processo pode incluir sua aceitagao
ou rejeicdo. (p. 68)

. Iniciativa Nacional para os Sem-teto; Programa Infra-estrutura Canada; Acordos de
Desenvolvimento Urbano no Oeste

O governo federal atua nas municipalidades, entre outras formas, por meio da “National
Homelessness Initiative”, uma cooperagdo entre o governo e a atores da comunidade
para lidar com prioridades locais sobre o desabrigo. (p. 14) Ha também acordos formais
entre os trés niveis de governo, como o “Infrastructure Canada Program” e o “Urban
Development Agreements in the West” (UDAS). (p. 14)

. Programa para o Futuro das Comunidades Rurais; Programa de Acesso Comunitario;
Comunidades Inteligentes; Programa Infra-estrutura Canada

O reconhecimento da importancia da superagao de uma visao setorial levou ao Federal
Framework for Action in Rural Canada e a diferentes parcerias. Outros programas que
tém beneficiado areas rurais sao: “Community Futures Program”; “Community Access
Programme”; “Smart Communities”, para a difusdo de tecnologias de informacgao; e
“Infrastructure Canada Programme”. (p. 15) (Instrumento incitativo)

Resultados sobre o ordenamento do territério: problemas e sugestoes

A despeito de mais de vinte e cinco anos de assisténcia regional voltada especificamente
para promover o crescimento e eliminar disparidades regionais, por volta de 1986 tornou-
se evidente que as disparidades persistiam; os pagamentos de transferéncia ndo estavam
promovendo o crescimento, enquanto o desenvolvimento do setor privado mostrou-se
insuficiente. Ficou evidente que os objetivos de reduzir as disparidades de renda e
desemprego entre as regides ndo foram alcangados. Diferengcas de renda tinham sido
reduzidas, mas principalmente devido a transferéncias governamentais para pessoas.
Diferengcas no desemprego tinham flutuado, mas nao tinha havido uma tendéncia em
direcdo a uma reducao das lacunas. (p. 74)

O resultado foi um redirecionamento radical das politicas de desenvolvimento regional. A
politica regional foi redefinida como “ajudar as regides a encontrarem seu potencial”,

enquanto a administracdo da politica regional foi descentralizada para uma série de
agéncias mais baseadas na escala local. (p. 74-75)

Desafios e recomendacoes
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. Valorizacao de vantagens competitivas; remoc¢ao de gargalos ao desenvolvimento

Para diminuir a dependéncia da economia sobre 0s recursos, o0 pais necessita:

a) Buscar valorizagao de vantagens competitivas na industria e servigos; e

b) Remover gargalos ao desenvolvimento, como a fraca integragéo de arranjos produtivos
e a limitada valorizagao de recursos naturais.

. Dada sua natureza freqlientemente regional e local, essa estratégia deve atribuir um
papel mais importante as politicas territoriais. Para isso, verifica-se:

1- A necessidade de reavaliar praticas passadas; e

2- Também uma combinacdo de politicas relativas a questdes provinciais e a
macrorregioes funcionais.

. Modernizagao da infra-estrutura; gestdo ambiental urbana; gestao territorial urbana
Em um contexto de recursos limitados, as areas urbanas precisam:

a) Modernizar seus sistemas de transportes;

b) Regenerar sitios poluidos ou contaminados (“brownfields”); e

c) Limitar a expansao desordenada.

Precisam, ainda, lidar com crescentes desafios sociais devido a densidades altas,
imigracao e concentragao de populagdo e também com areas decadentes.

. Equilibrio entre descentralizacdo, competicdo territorial e coesdo nacional
Tendo em vista as tendéncias a descentralizacédo e a competicdo, um desafio para o
futuro sera reconciliar descentralizagcdo, competicao territorial e coesdo nacional.

. Criacdao de uma base de arrecadacio; reducdo da dependéncia de transferéncias
federais
a- Sem a criagdo de uma base de arrecadacao, o crescimento ndo conseguira se manter.

b- Além disso, tal como na Groenlandia, os territérios do Norte sdo altamente
dependentes de transferéncias federais.

. Aumento da a eficiéncia dos governos locais; aumento da representacado de populagcdes
indigenas; aumento da oferta de mao-de-obra qualificada

No contexto de novas responsabilidades, os componentes de recursos humanos e
treinamento da maior parte dos programas federais para os territérios do Norte precisam
ser reforgados para:

a) aumentar a eficiéncia dos governos locais; e

b) apoiar os governos dos territérios no esforgo para aumentar a representacdo de
populagdes indigenas na administragao publica.

. Um aumento da oferta de mao-de-obra qualificada é também essencial para consolidar o
desenvolvimento de um setor privado doméstico eficiente em areas como pesca,
mineragao, energia, construgao e turismo.

Desenvolvimento de recursos humanos; regularizagdo fundiaria; promogédo da
governanga
A experiéncia de outros territorios, como a Groenlandia, pertencente a Dinamarca, mostra
que:
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a) Sem um esforgo maci¢o no desenvolvimento de recursos humanos, a transigdo para
uma economia territorial competitiva é particularmente dificil.

b) O estabelecimento de regularizagao fundiaria e acordos de auto-governo diminuem a
incerteza de todos os interessados, o que € um elemento essencial para um bom clima de
investimentos.

c) Assim, as regides devem dar primazia para resolver problemas de governanga como
uma estratégia importante para o desenvolvimento econémico

. Estabelecimento de politicas pro-ativas

Na costa Atlantica, enquanto um boom econdmico no setor de energia alimenta uma
recuperacao, desafios estruturais permanecem.

A evasao de cérebros ndo diminuiu, enquanto a maioria das provincias ainda enfrenta
altas taxas de desemprego e baixa participagao, particularmente em Newfoundland.

S&0 necessarias politicas mais pro-ativas, para encorajar o potencial.

. Descentralizagdo das estratégias de inovagao; ajustamento de projetos tecnologicos a
conteudos locais; cooperacgao institucional no nivel regional

Para fortalecer as tendéncias de sucesso e para melhorar o desempenho de pequenas e
médias empresas (SMEs) com relacéo a inovagao, poderia ser adotado um enfoque mais
descentralizado para gerar ganhos de eficiéncia.

Uma possibilidade seria envolver instituicdes sub-provinciais de desenvolvimento em
concepgdes estratégicas, como o estabelecimento de projetos tecnoldgicos, para
melhorar o ajustamento de politicas a conteudos locais.

Perspectiva compreensiva das atividades empresariais; redugcdao de hiatos
informacionais; novas oportunidades em areas como o ecoturismo
Na parte Norte de Ontario, uma perspectiva mais compreensiva das atividades
empresariais, inclusive colaboragdo com o sistema educacional, poderia contribuir para a
criacao de empregos e para o crescimento.

. Uma estratégia para superar vastas desvantagens geograficas e econémicas e para
reduzir a dependéncia em produtos minerais e florestais poderia incluir:

a) Esforgos para reduzir hiatos informacionais e da tecnologia da comunicacao; e

b) Esforgos para desenvolver novas oportunidades em areas como o ecoturismo.

. No Sul de Ontario, o aprimoramento dos niveis de pesquisa e desenvolvimento poderia
contribuir para que Ontario pudesse rivalizar com seus competidores dos Estados Unidos
e reduzir as lacunas na produtividade multifatorial.

Entretanto, inovagdes de produtos e processos ndo sao necessariamente baseados em
pesquisa e desenvolvimento. Algumas iniciativas podem ser mais efetivas para os
sistemas regionais de inovacgao e, também, para construir uma regido de aprendizado, do
que o dispendioso recurso a incentivos fiscais.

. Formacao ativa de uma cultura de inovacao; constru¢gdo de uma base institucional para
centros de tecnologia; provisdo de recursos para setores com vantagens comparativas
regionais

Para acelerar as tendéncias positivas, sdo necessarias politicas ativas, ndo apenas para
formar uma cultura de inovacao e empresarial, mas também para contribuir para construir
uma base institucional para centros de tecnologia.
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E preciso continuar os esforcos com provisdo de recursos significativos para infra-
estrutura tecnoldégica em setores nos quais as regides tém vantagens comparativas.

A Western Economic Diversification (WED), a agéncia federal para o Oeste, ndo se
focaliza apenas nos setores de alta tecnologia e nos emergentes. Apdia, de maneira mais
geral, a expansao da estreita base econémica de British Columbia e das Pradarias, por
meio de medidas indiretas, como contribuicbes reembolsaveis, limitacdo de reservas
bancarias para instituicdes financeiras, oferta de servigos e informacdes e microcrédito
para novos negocios.

. Criacdo de arcaboucgo para desenvolvimento local endogeno; cultivo de amenidades e
turismo; dinamizagao de arranjos produtivos locais; promog¢ao da governanga

Apesar de apoio a pequenas empresas ser levado ao nivel local por meio de 90
escritorios locais, o0 arcabougo para o desenvolvimento local esta faltando.

O ambiente ndo é suficientemente favoravel a iniciativas de baixo para cima e
experimentos locais.

Ha necessidade de se promover politicas consistentes de desenvolvimento endégeno,
como produtos com valor adicionado e politicas de apoio a nichos, cultivo de amenidades
e turismo e dinamizagéo de arranjos produtivos locais.

Ao mesmo tempo, ganhos na governancga local poderiam melhorar significativamente a
efetividade dessas politicas

. Colaboracdo municipal voluntaria com base funcional

Os amalgamas, no entanto, nao tiveram apoio de todas as municipalidades urbanas e
suburbanas até entdo independentes. Devido aos amalgamas serem recentes, € dificil
avaliar seus efeitos. Argumenta-se que muitos dos efeitos esperados poderiam ser
alcancados por meio de colaboracao intermunicipal voluntaria com base funcional.

. Fortalecimento da participacao dos cidadaos

A juncao de municipalidades estressadas financeiramente nao cria necessariamente uma
cidade forte unica. Em outros paises, a colaboracéo voluntaria ou horizontal teve sucesso,
entre outros motivos, para fortalecer uma participagao mais direta dos cidadaos. Por outro
lado, 0 amalgama, juntamente com o proprio tamanho das novas grandes cidades podera,
no longo prazo, reduzir a influéncia do cidaddao no nivel municipal, mas aumentar a
consciéncia de problemas urbanos nos niveis provincial e federal. (p. 13)

Incentivos a parcerias governamentais para investimento e desenvolvimento local;
planejamento, acompanhamento e avaliagcdo do desenvolvimento local; “lentes urbanas”
na oferta de servigcos por departamentos federais
Os acordos tripartites sugerem planejamento negociado para projetos de investimento e
desenvolvimento local, nos quais “contratos” entre diferentes niveis de governo possam
substituir formas hierarquicas de governanca.

Mais precisamente, em certos campos de politicas, mecanismos institucionais mais
formais, relativos a parcerias entre as trés esferas governamentais, baseadas em areas
especificas, poderiam ser benéficos.

Para terem condicdes apropriadas para funcionar, esses acordos precisariam ser
promovidos por meio de incentivos. Necessitariam de um round estruturado de
negociagcdes, com objetivos claros, e um calendario preciso e com componentes de
monitoramento e avaliacao.

Dada a variedade de atores, os projetos deveriam ser adequados a necessidades locais.
Tal como nas areas rurais, “lentes urbanas” ajudariam a melhorar a oferta de servigos por
departamentos federais
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. Estabelecimento de compromisso financeiro com os programas rurais; reconhecimento
da importancia de politicas baseadas no lugar; apoio a governanga local; reforgo a
componentes de politica demografica

Apesar dos esforgos para lidar com uma variedade de problemas da populagéo rural, para
melhorar a avaliagdo de necessdades da populacgao rural, e para garantir a consisténcia
de iniciativs de politicas, o compromisso financeiro com os programas tem sido minimo.

O desenvolvimento de politicas rurais recebe financiamento federal muito limitado; a
lideranga esta com o Ministério da Agricultura e com “Agri-food”, embora “rural” ndo seja
mais sinbnimo de agricola.

. Outros problemas dizem respeito a:
a). Apoio insuficiente a governanca local; e
b) Falta de componentes de politica demografica. (p. 15)

. Apoio governamental ao aumento da produtividade e as inovagdes; estratégia nacional
para cultivo de amenidades; reforgo a iniciativas federais baseadas no lugar e a
caracteristica horizontal; apoio a governanca local

Além de tudo, o apoio governamental ao aumento da produtividade e as inovagdes tem
sido muito estreito.

Deficiéncias na governanga local permanecem como o calcanhar de Aquiles no
desenvolvimento local e rural.

Solugdes mais sustentaveis precisam evoluir a partir das bases de comunidades locais.

Mais do que politicas explicitamente territoriais, o Canada apresenta politicas publicas
com rebatimento no territério. O objetivo principal da intervencdo federal recente em
regides pouco dindmicas ou estagnadas ndo € promover a diminuigdo da desigualdade
entre as provincias sob a forma de investimentos macigos. No quadro da globalizagao, da
insercdo no bloco regional e do Estado reformado, a proposta reiterada € buscar
vantagens competitivas pouco exploradas. Como forma de apoio a regides menos
dindmicas, ha quatro agéncias federais de desenvolvimento regional. Embora as politicas
de expressao territorial tenham contribuido para a reducdo das desigualdades entre as
provincias, tem havido um aumento da assimetria intra-regional e um crescimento de
problemas das metropoles canadenses. Entre as preocupacdes, esta a diminuicdo de
énfase em politicas setoriais e um foco na escala local, acompanhado de um aumento da
transversalidade e integragdo de acoes. Repete-se nesse pais a énfase em mecanismos
de governanga, que reiteram a importancia de parcerias e articulagbes politicas com
vistas a valorizacdo de potencialidades locais e ao aumento da competitividade,
caracteristicos de um ambiente globalizado. Ha uma perspectiva territorial, embora
relativamente difusa em politicas multifacetadas.
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3.3 Experiéncias internacionais, paises centrais: Franca
3.3.1 Final da Guerra e reconstru¢do (1935-1950)
3.3.1.1 Condicionantes das politicas em estudo e da sua aplicabilidade
Antecedentes e condicionantes econémicos e sociais

A situacao pos-guerra presente na Franga era um quadro que exigia agdes emergenciais
do Estado para restabelecer uma base produtiva devastada pelos anos de conflitos. Uma
producéo industrial inferior de 60 % daquela de 1938, a diminuicdo de mais de 30% da
produgdo agricola em comparagéo ao nivel de 1939, 80% da infra-estrutura portuaria e
ferroviaria destruidas. Mais de um milhdo de familias sem abrigo em consequéncia das
destruicbes. Sem contar as perdas humanas de mais de 600.000 pessoas representando
1,5% da populagéo francesa antes da guerra.

Antecedentes politicos institucionais e legais

Nesse periodo, o Estado tem o monopdlio sobre a concepcao e a implementacdo dos
planos. O Estado, através da grande administragdo, concentra os saberes e as pericias e
€, paradoxalmente em Paris, com todo o peso que ela representa nas disparidades do
territério, que se faz o trabalho de repensar o territério nacional. A concepg¢ao do
ordenamento tem uma visao estritamente limitada as fronteiras nacionais.

Além do apoio financeiro através do Plano Marshall, a influéncia do modelo americano,
dando um papel fundamental ao progresso tecnoldgico é forte, e se traduz nas idéias que
as grandes infra-estruturas planejadas e implementadas pelo Estado s&o a base
necessaria para uma reorganizacao territorial. Portanto, o objetivo € de reconstruir e
modernizar, mas sem cair num liberalismo exagerado.

Assim, um modelo econémico e social misto € idealizado, embasado na prote¢cao dos
cidadaos, e a nacionalizagdes de uma parte da economia. O ordenamento do territério
que esta sendo implementado € o resultado direito desta logica. (Alvergne, 2002, p.38-39)

Antecedentes quadro nacional e padréao de uso do territério

Além das destruicdes, a Franca descobre também, apds a Segunda Guerra Mundial, os
efeitos de séculos de liberalismo e de auséncia de planejamento. Heranga acumulada
durante o século XIX, influéncia do Fordismo, que desencadeou uma forte polarizagcao do
territério francés, centrada na capital Paris e nos pdlos de industrializagao, localizados em
funcao dos recursos naturais, como as jazidas de carvao no noroeste da Franca.

Duas grandes oposi¢des no territorio nacional; (i) Paris e as outras regides, (Paris nessa
época tem 14% da populagao da Franga), (i) o norte e noroeste por oposi¢ao ao sul e ao
oeste. Essa ultima oposi¢ao resulta numa diagonal le Havre-Marseille (norte e sudoeste)
que divide a Franca do norte e do noroeste, moderna e desenvolvida no que diz respeito a
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agricultura ou a industria®®; ao sul e oeste, que concentra vastos espagos agricolas de
baixa produtividades, longe das matéria prima e das vias comerciais, contando com uma
infra-estruturas industrial na base das atividades antigas. O norte e leste concentram 65%
da populagado, enquanto que o sul apresenta vastos espagos que foram despovoados
num lento processo de migracdo interna para sustentar o processo de urbanizacéo e
industrializagao resultando numa outra oposi¢gao entre uma Francga industrial rica e uma
Franca rural pobre. No sul, é preciso fazer uma outra diferenciagdo entre o interior e o
litoral, as municipalidades costeiras, que representam 5% do territorio suporte, 10% da
populagao.

Rede urbana
Observa-se também um crescimento das metropoles e estagnacdo das cidades
provinciais demonstrando uma certa fragilidade da rede urbana. llustrando o papel central
da capital, as redes de infra-estruturas estao distribuidas de maneira radiante, tendo Paris
como centro. Apesar de claramente identificadas, a falta de dados objetivos para ter uma
medi¢cdo melhor dessas desigualdades regionais ainda € um problema.

3.3.1.2 Acgbes de gestdo do territério com efeitos sobre o ordenamento
territorial

Politicas publicas

No periodo da ocupacao ja existia a percepg¢ao dos desequilibrios afetando a reparticéo
da populagao, das infra-estruturas e dos servigos publicos no territério nacional. Para
integrar o assunto nas politicas publicas, o Governo de Vichy iniciou um primeiro trabalho
de reflexdo sobre uma politica nacional de ordenamento territorial. Ainda setorial e muito
focada na parte do equipamento e das infra-estruturas, esta reflexdo seria a base do
trabalho iniciado pelo novo Governo, logo apds o final da guerra. Para fim de cuidar dos
aspectos de equipamento e infra-estrutura nacionalmente, foram criados em 1941, a
Delegacia Geral para o Equipamento Nacional, o Comité consultivo para o Equipamento
Nacional e o tramite de uma proposicdo de Plano Decenal para o Equipamento.
Paralelamente, foi iniciado, em 1942, um trabalho de pesquisa importante sobre a
descentralizagao industrial que iria ser reutilizado apds a Segunda Guerra Mundial.

Devido a emergéncia da reconstrugéo, no Plano Monnet de Modernizagao e Equipamento
(1948-1952), as agdes vao ficar setoriais sem ter um novo recorte territorial. Os objetivos
sdo o crescimento da produgéo nacional, a modernizagéo e o pleno emprego. As medidas
estdo centradas no desenvolvimento dos setores de recursos energéticos, da industria
pesada, do transporte ferroviario e matéria agricola, nos locais existentes, sem tomar em
consideragdao a dimensdes espaciais dos problemas, acentuando as desigualdades
regionais ja existentes.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais

26 Um desenvolvimento herdado da industrializa¢do da segunda metade do século XIX e da primeira metade do século
XX, embasada no Fordismo, desenvolvimento econdmico condicionado ao desenvolvimento industrial que se
desenvolveu na Franga, em funcdo da presenga de recursos primarios, implicou uma grande concentracdo das
instalacdes industriais no norte e leste da Franga, com prejuizo para o sul e oeste.
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Em 1944, foram criados o Ministério para a Reconstrugdo e o Urbanismo (MRU) e o
Comissariado Geral do Plano de Modernizacdo e Equipamento cujos papéis eram a
reconstituicdo da base produtiva. Paralelamente, para acompanhar o trabalho de reflexdo
sobre uma nova reparticdo da infra-estrutura industrial, foi retomada e finalizada, em
1945, a pesquisa sobre a descentralizacdo industrial e criada, no mesmo ano, uma
missao sobre a descentralizagdo industrial.

A criagao, em 1946, do Instituto Nacional das Estatisticas e das Pesquisas Econémicas
permitiu, através do desenvolvimento dos dados estatisticos, um melhor conhecimento
das disparidades e problematicas de desigualdades regionais que, antes, era parcial,
intuitivo e qualitativo.

Mecanismo e instrumento de gestao

Em 1947, o livro de JF Gravier chamado “Paris e o Deserto Francés”?’ critica o Plano
Monnet e analisa que a reconstrucdo estava ampliando os desequilibrios estruturais da
Franga. Em 1949, o Sr. Gravier citaria, num outro livro, “A Valorizagdo da Franga”?8, pela
primeira vez, a palavra “ordenamento geografico da economia”. No mesmo ano,
acompanhando a reflexdo sobre o ordenamento territorial, € criado no quadro do MRU, a
Direcdo para o Ordenamento do Territério, e em seguida, o servigo encarregado da
elaboracao do Plano Nacional de Ordenamento Territorial e dos Planos de Ordenamento
Regionais, e um relatério da Comissariado Geral do Plano, que define os quatros
principios gerais do ordenamento territorial na Franga: (i) Justica, (ii) Equidade, (iii)
Egalidade, (iv) Eficacia Econdmica.

3.3.1.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério e
sintese do periodo

1935-1950: é uma fase de reconstrugao das infra-estruturas, mas também, de construcéo
de uma nova reflexao sobre uma visdo do desenvolvimento tomando em consideragao a
totalidade do territério francés. Os principios sdo definidos e um primeiro dispositivo
institucional é idealizado com a criagdo do MRU, da Dire¢cao para o Ordenamento do
Territério a ele ligado e do Comissariado Geral do Plano. As prioridades conjunturais e
uma falta de dialogo entre e as duas instituicbes ndo permitem que a reconstrucao esteja
inserida num quadro mais amplo de organizagédo do espaco.

3.3.2 Ordenamento Territorial, primeiras iniciativas do Estado (1950-1960)
3.3.2.1.Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes e condicionantes econdmicos
Os padrdes de uso nao foram modificados pela fase de reconstrugao. Pelo contrario, os
desequilibrios tradicionais foram acentuados. N&o existe mais emergéncia da

reconstrucao, e o crescimento econémico do periodo vai facilitar a intervencao do Estado.
A partir de agora, o papel do Estado sera o de idealizar e implementar programas e a¢des

27 ].-F. Gravier, Paris et le désert frangais, Paris, Le Portolan, 1947.
28 J -F. Gravier, la valorisation de la France, Paris, Le Portolan 1949.
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para fazer a divisdo da riqueza criada, tentando reequilibrar o desenvolvimento tomando
em consideracao a totalidade do espaco nacional.

Em 1950, o Senhor Claudius Petit envia o relatério “Para um plano nacional de
ordenamento territorial”®® ao Conselho dos Ministérios, que define o conceito como: “a
busca da melhor divisdo dos homens em fungao dos recursos naturais, e das
atividades econémicas, visando propiciar as melhores condi¢ées de residéncia e

facilitar o acesso ao lazer e a cultura.”

Essa definigdo implicava a conciliagdo de objetivos de eficiéncia econbmica com uma
exigéncia de equidade espacial e de justica social norteou os primeiros passos da politica
de ordenamento territorial na Franca. Na continuidade das reflexdes iniciadas no livro de
Jean-Francgois Gravier, “Paris et le Désert Frangais”, e em ruptura com a légica do plano
Monnet, as politicas de ordenamento territorial tentardo lutar contra uma centralizagéo
(concentragao) excessiva da populagdo, das infra-estruturas, das atividades econémicas
e dos centros de decisdes. E questdo de afirmar uma idéia e criar o corpus legal e
institucional para efetivar uma politica nacional de ordenamento territorial.

3.3.2.2 Acgbes de gestdo do territério com efeitos sobre o ordenamento
territorial

Politicas publicas

O primeiro plano nacional de ordenamento do territorio insistiu sobre a construcdo de uma
visdo prospectiva e definiu quatros grandes objetivos: (i) favorecer a descentralizagdo das
industrias e dos servigos publicos, (i) modernizar a agricultura, (iii) favorecer o
equipamento turistico, (iv) e descentralizar os recursos culturais. Os objetivos do plano
eram apoiados sobre uma analise e uma visdo que anteciparia as grandes
transformacgdes dos proximos trinta anos na Franga; a expansdao econémica na base do
desenvolvimento industrial, a diminuicdo da populagado dos camponeses e o éxodo rural, e
o desenvolvimento da civilizagdo do lazer. A finalidade do plano é de reequilibrar a
reparticdo da populacdo e das infra-estruturas, diminuir o peso especifico da capital,
ordenar Paris e a regido em sua volta, desenvolver o sul e o oeste do pais e reforgar o
crescimento das cidades de porte médio.

Para criar um contra-peso com relagéo a Paris, pélos de crescimento (tradugado geografica
do conceito do progresso técnico como fator de desenvolvimento) foram definidos para
reajustar os fatores histérico e geograficos. Oito metrépoles de equilibrios foram
selecionadas para criar uma rede de cidades capazes de apoiar o desenvolvimento da
totalidade do territério nacional e cinco cidades novas foram planejadas nos arredores de
Paris para diminuir o seu crescimento urbano.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais
O plano anunciou também a constituicdo da Comissao central de pesquisa para o plano

de ordenamento nacional®®, da secg¢do para o ordenamento nacional e regional e da
secgdo dos projetos de ordenamento3’ e a criagdo do Fundo nacional de ordenamento

2 E. Claudius-Petit, Pour un plan national d’aménagement du territoire, ministére de la reconstruction, 1950
30 Ela funcionou de abril 1950 a junho 1952
31 Os dois ligados a0 MRU.
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territorial. Nessa fase, o ordenamento territorial constitui uma disciplina governamental de
pleno direito. Em 1957, a criacdo do Conselho Superior para o Ordenamento Territorial,
ligado ao Ministério da Reconstrugdo e da Habitagdo vem finalizar a construgdo do
dispositivo do Estado nessa primeira fase.

Paralelamente as iniciativas do Estado e da administragcdo central, no inicio dos anos 50
acontece a criagdo espontanea de varias organizagdes regionais agrupando eleitos locais,
responsaveis econdmicos, sindicatos, universitarios, que pleiteavam uma melhor
reparticdo das infra-estruturas publicas e trabalhavam a construgdo de programacdes
regionais. Esses Comités de expansao, com os do Languedoc, da Alsace, do Roussillon e
da Lorraine, sédo reunidos pelo Ministro da Fazenda, numa conferéncia nacional, em abril
1955, 0 que dara na criagao do Conselho Nacional das Economias Regionais.

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagéo e de gestédo

No ano de 1955, uma série de decretos idealizam o quadro de uma verdadeira politica de
ordenamento territorial, instituindo medidas dissuasivas e incentivadoras para alcangar os
objetivos definidos no Plano. Um procedimento de aprovacgao dos investimentos na regido
de fle de France®? foi criada. Nao se trata de bloquear o desenvolvimento de Paris, mas
de dar a diregdo do ordenamento territorial, um recurso para negociar com as grandes
empresas privadas. Dentro dessa realidade, era necessaria a aprovacgao de instalagao de
locais industriais na regido ile de France por uma Comiss&o da descentralizacéo sediada
no Comissariado de Planejamento. Além disso, uma empresa que quisesse a aprovagao
para a sua instalacdo na Regido ile de France deveria oferecer uma contra-partida
através da criagcao de uma filial no oeste ou sudoeste da Franga. Um sistema de subsidio
foi desenvolvido para que os industriais fundassem estabelecimentos nas regides
definidas como economicamente criticas. Uma autorizagdo especial permitiu igualmente
ao Ministério da Fazenda de ser a garantia de empréstimo no quadro de operagdes de
descentralizagdao, também apoiado por empréstimos com taxa bonificadas. O Estado,
para dar o exemplo, idealizou um plano de descentralizacdo de 10 anos, além de um
plano de transferéncia dos estabelecimentos de pesquisa cientifica para acompanhar a
descentralizagao industrial (escola superior de aeronautica em Toulouse).

Uma série de medidas permitiu criar uma capacidade de intervencao técnica a servigco dos
objetivos de uma politica nacional de ordenamento do territério e financia-la Em 1951, sao
criadas as Sociedades de Economias Mistas (SEM) que permitem juntar instituicbes
publicas, privadas e coletividades territoriais3® numa organizacgéo Unica para a realizagédo
de equipamentos regionais. Na continuidade, uma segunda lei de junho 1955, cria as
Sociedades de Desenvolvimento Regional que tinham a possibilidade de participar no
capital de empresas privadas como objetivo o financiamento industrial dentro das zonas
deficitarias, e a Sociedade Central para o Equipamento do Territério (SCET) para ajudar
as coletividades locais e as Sociedades de Economia Mista a implementar as acoes,
através de um apoio técnico e financeiro. Para completar o dispositivo foi idealizado um
sistema de crédito capaz de apoiar a implementagcado das decisdes politicas através da
criacao do Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social. Encarregado da gestao dos
empréstimos concedidos pelo Estado, ele foi previsto para financiar as acobes

32 Paris e regido circundada

33 Criadas por lei as colectividades territoriais (Regides, Départements e Municipios) compunham a rede basica do
territorio nacional. Elas tem uma assembléia e um executivo eleito que podem arrecadar impostos e t€m competéncias
descentralizadas do Estado.
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governamentais para o desenvolvimento regional, a descentralizagdo e a reconversao
industrial.

Uma carta do Ministro da Fazenda, Pierre Pfimlin, ao Diretor Geral da “Caisse des dépots
e consignations™* permitiu mobilizar uma grande parte da capacidade financeira dessa
institugdo para apoiar a construgéo do dispositivo e a implementagao das agdes (DEYON,
2000, p.24)

Através da implementagdo deste dispositivo, o Estado reconhece o papel central das
coletividades territoriais na construcido da infra-estrutura nacional e na implementagao da
politica de ordenamento nacional. O Governo considerava que as coletividades deviam
se unir entre elas e terem a possibilidade de se associarem com varios tipos de
personalidades juridicas que seja privadas ou publicas.

Com o decreto de junho de 1955 se define a obrigagcdo pelo Estado de idealizar
programas de ac¢des regionais. Faltava ainda definir o recorte territorial adequado para a
aplicacao desse esforco de desenvolvimento e ordenamento descentralizado. Em
novembro de 1956, 21 Circunscricbes de agdes regionais forma delimitadas na base do
recorte territorial das Camaras de Comércio e de Industria.

3.3.2.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério e
sintese do periodo

O periodo viu as definicdes das orientagdes basicas, de um dispositivo institucional e dos
procedimentos para a implementagdo de uma politica de ordenamento territorial que vai
ser desenvolvida no quadro de uma visdo global com base de um primeiro recorte
regional. Portanto, apesar da criacdo dos Comités de Expansdo Regional, do Conselho
Nacional das Economias Regionais, das Circunscricbes de agdes regionais e o
reconhecimento pelo Estado da importancia do papel das coletividades territoriais, a
politica de ordenamento territorial € fundamentalmente uma politica do Governo,
idealizada e fomentada por Paris.

Os resultados foram consequentes. A criagdo de varias companhias de economia mista
permite a implementagdo de um grande programa de desenvolvimento da regido sul e
sudoeste. A criacdo da companhia do baixo-Rhéne-Languedoc, constituida por um
conjunto de coletividades territoriais, as cdmaras consulares e com o apoio da Caisse des
dépbts e da SCET permite a reconversao agricola e a valorizagdo da regido através da
construgcado de canais de irrigacdo. Foi iniciado nesse quadro, um primeiro programa de
acdes coordenadas para o desenvolvimento da regido, levando em consideragdo o
redirecionamento da producéao, a formagao da mao-de-obra, o apoio a comercializagao, e
as condicdes de vida em gerais, incluindo preocupag¢des em relagdo ao lazer e ao meio
ambiente. (Alvergne, 2002, p.45, DEYON, 2000, p.26). No mesmo padrao, a Companhia
de Ordenamento das Landes de Gascogne desenvolveu uma politica de desenvolvimento
e diversificacdo econdmica da regido, através da valorizacao da floresta.

As industrias automobilisticas foram deslocadas ao longo do vale do Rio Sena e no oeste
da Bretagne, algumas zonas industriais foram criadas nas periferias das cidades da
provincia como Annecy e Dijon. Uma certa descentralizacdo das escolas e servigos

3% A Caisse des dépots € uma institugdo financeira publica encarregada de missdes de interresse geral confiada a ela
pelo Estado. Ela financia uma grande parte da politica de reconstrucao e de equipamento pds-guerra, e participa da
constitu¢do de 52% do capital da Sociedade Central para o equipamento do territorio.
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publicos foi iniciada com a instalagdo do CEA3% em Grenoble, da escola superior da
aeronautica em Toulouse e da escola central em Lyon. Porém, 10 anos apos o inicio da
politica de apoio a descentralizagdo industrial os resultados ndo alcancam o esperado.
Aproximadamente 10 zonas industriais foram criadas, 50 fabricas foram instaladas nas
regides (todas a menos de 200 km de Paris) enquanto 270 se instalariam em Paris e sua
regiao.

3.3.3 Deconcentragéo e inicio da crise (1960-1975)
3.3.3.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes e condicionantes econdmicos e sociais

O periodo esta marcado pelo inicio da crise industrial, principalmente nos setores de aco
e téxtil, que tinham sido concentrados no norte e leste. O processo de descolonizagao,
coloca ainda mais o foco sobre valorizacdo do territério nacional e um voluntarismo
governamental se traduz numa supremacia do Estado central no que diz respeito ao
assunto de ordenamento territorial.

Condicionantes politicos institucionais e legais

Com os baixos resultados da descentralizacdo industrial e do desenvolvimento da parte
sul do pais em relagdo a Regido ile de France, os problemas de comunicagdo entre a
Direcdo do Ordenamento do territorio do MRU e o Comissariado Geral do Plano
continuam. Paradoxalmente, o sucesso das colaboragdes diretas entre as coletividades
territoriais e setores privados, no quadro das Sociedades Mistas, tanto com o aumento do
poderes dos Comités de Expansao Regional, reconhecido pelo decreto de 1955, foi a
origem de uma nova reforma institucional dando ainda mais peso ao Estado na defini¢cao
e implementacéo da politica de ordenamento territorial.

Condicionantes quadro nacional e padrao de uso do territorio

Um éxodo muito importante transformou gradualmente a zona rural a favor dos espacgos
urbanos que cresceram de 7 para 14 % entre 1954 e 1975. Os fenbmenos do
esvaziamento dos espacos rurais e de superpopulagdo urbana criou uma perda de
qualidade de vida, uma volta dos interesses dos urbanos pelos espagos naturais e um
inicio de preocupagdes com 0 meio ambiente.

3.3.3.2 Agbes de gestdo do territorio com efeitos sobre o ordenamento
territorial
Mecanismos e instrumentos institucionais e legais
Para se ter uma melhor traducdo da vontade politica em agdes, um novo dispositivo

institucional é criado, embasado numa dupla reforma: a da administracdo central de um
lado, e de outro, a das estruturas regionais.

30 Commissariado para Energia Atomica é um organismo publico de pesquisa nos assuntos da
energia, defesa, tecnologias da informacao e saude.
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Ao nivel central, um Comité Interministerial de Ordenamento do Territorio (CIAT) é criado.
Em seguida, em fevereiro de 1963, é criada a Delegacia para o Ordenamento do Territério
e a Acédo Regional (DATAR). No Comissariado Geral para o Planejamento, uma
Comissao Nacional do Ordenamento Territorial (CNAT) esta sendo criada com atribuicbes
especificas. Na mesma reforma, a Direcdo do Ordenamento Territorial do MRU é extinta.

O novo dispositivo pde fim aos conflitos entre 0 Comissariado Geral para o Planejamento
e a Direcao para o Ordenamento do Territério do MRU. Uma divisdo das atribui¢des entre
o CNAT e a DATAR define claramente as responsabilidades de cada um. A CNAT foi
criada como uma instancia de reflexdo e fica encarregada da parte de pesquisas e de
prospectivas que vao ser integradas nos Planos. A DATAR, diretamente ligada ao
Primeiro-ministro ¢ uma administragdo de missdo. Ela tem a dupla atribuicdo de
assegurar a coeréncia das programacdes dos diferentes ministérios no que diz respeito
ao assunto do ordenamento do territorio®® e coordenar as acdes. A DATAR deve incitar os
ministérios a ter uma reflexdo tomando em consideracdo os espacos, € nao unicamento
os setores. Além disso, fazer convergir os recursos dos Ministérios para os objetivos
regionais que vao além das responsabilidades individuais de cada um. E a DATAR que
dispoe, também, de um Fundo de Intervengdo para o Ordenamento do Territério (FIAT)
que, apesar de ser de volume modesto permite iniciar as primeiras fases de novas acdes
de ordenamento e conduzir politicas experimentais.

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao

Até agora, cada Ministério tinha o seu proprio quadro territorial de agbes sem a
harmonizacao dos recortes. Para melhorar a coeréncia das agdes do Estado era preciso
idealizar estruturas regionais de tal maneira que fosse ser uma ferramenta para a
implementacao das agdes dos Ministérios. Em 1960, um novo passo na regionalizagcao da
planificacdo central € dado através da criagdo da circunscricdo administrativa de agdes
regionais, tendo como origem as 21 regides econOmicas de programas. Em 1964,
continuando a reforma na direcdo de uma individualizagdo da Regido, tanto no que diz
respeito a administragdo, quanto nas consultas, instalacdo dos Prefeitos3” de regido e
criagdo das Comissdes Regionais de Desenvolvimento Econémico (CODER). As CODER
sdo responsaveis por reunir os eleitos locais (Prefeitos e Conselheiros Generais), os
representantes socio-profissionais e personalidades reconhecidas. Existe uma obrigagao
de consulta as CODER para a preparagao e a execucao do Plano Nacional. Sao essas
Comissbes que podem se posicionar sobre o desenvolvimento regional e ordenamento
territorial.

Esta reforma poderia ter organizado, desde o inicio, uma verdadeira descentralizacao,
criando regionalmente, assembléias eleitas. Mas nessa fase, o Estado tinha receio em ver
acontecer um desmembramento da unidade nacional, o que desencadeou numa
deconcentragdo e um reforgo do dispositivo do Estado localmente ao invés de uma
descentralizagdo. Em 1972, uma nova etapa esta sendo alcancada na construgao das
Regides através da definicdo do Estatuto de Estabelecimento Publico Regional*®(EPR).

36 A DATAR ¢é também encarregada da preparacdo das deliberagdes e de coordenar as decisdes do CIAT.

37 Os “Préfets” sio funciondrios de alto escaldo nomeados pelo Primeiro Ministro. Eles representam o Governo e
dirige os servigos deconcentrados do Estado em cada regido

3 Cria¢do de um poder executivo regional com um or¢amento proprio.
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As regides tém um status de instituigdo publica regional, com uma assembléia, um
executivo e um orcamento.

Além do FIAT, um Fundo de Ajuda para a Descentralizacdo (FAD) é criado. O
planejamento é regionalizado®® e a programagdo orgamentaria do Estado integra os
objetivos do ordenamento territorial que permite uma definicdo de objetivos
territorializados em associagdo com as estruturas regionais e uma programacgédo das
despesas publicas com uma certa orientagdo geografica. O planejamento é incitativo e
define linhas gerais de ag¢des para a definicdo dos objetivos desejaveis. Ela sugere agdes
ao setor privado e impdes agdes ao setor publico.

Mecanismos e instrumentos de gestéo

Os objetivos sao definidos pelo Governo no primeiro plano nacional de ordenamento
territorial apresentado em fevereiro de 1962 e no primeiro debate parlamentar de
novembro de 1963. Eles estdo na continuidade do periodo precedente, tentando alcancgar
uma melhora da divisdo do desenvolvimento no territoério nacional. O primeiro plano, de
1962-1965, define novas ag¢des para ordenar e contrabalancear o peso do pdlo de Paris e
da sua regido através do reforco da rede urbana, politica, das a¢des para reforcar a
descentralizacao industrial, notadamente no oeste do pais, descentralizagdo do terceiro
setor, o desenvolvimento das infra-estruturas rodoviarias e ferroviarias, especificamente,
as ligagdes transversais. O plano prevé um programa de ordenamento do litoral sul e um
apoio especifico nas zonas rurais frageis.

Politicas publicas

Além das medidas que visavam diminuir as instalagdes de novas industrias na Regiao ile
de France, um plano de ordenamento e de urbanismo da Regido esta sendo definido,
prevendo a construcdo de cinco cidades novas ao redor da capital, de tal maneira que
venha constituir um contrapeso a Paris tanto com relagdo as oportunidades de emprego
quanto a acolhida de populagdo. Para iniciar o reequilibrio urbano, uma politica das
metropoles é definida. Oitos metropoles sdo escolhidas, constituidas por cidades de
grande, ou rede de cidades de médio porte. O conceito vai além da definigdo classica de
cidade, para tomar em consideragao conjuntos urbanos ou cidades e areas amplas de
influéncia, organizado em pdlos econdmicos e industrial, cujo crescimento devera
influenciar e modificar o espago ao seu redor. O papel dessa nova organizagcao é de
constituir um apoio a constituicdo de novos polos de desenvolvimento para as Regides
escolhidas. (Carta Alvergne p. 55). O desenvolvimento desses podlos foi apoiado por
estruturas especificas: os Organismos de Pesquisas para Areas Metropolitanas
(OREAM), estabelecidos junto aos Préfets das Regides escolhidas. Esses OREAM eram
encarregados da idealizagdo de planos regionais para servir de base de consulta dos
responsaveis locais. De 1966 a 1968, um bilhdo de Francos do orgamento do estado foi
investido para equipar essas metropoles para que pudessem oferecer nivel de servicos
comparaveis aos de Paris.

Para evitar uma polarizagdo excessiva ao redor desses novos polos urbanos e a
reproducao do tipo capital-provincia, o Estado iniciou, também em 1971, uma politica das
cidades de médio porte para fortalecer 200 cidades entre 20.000 e 200.000 habitantes

3 Os planos IV (1962-1965), V (1965-1970) e VI (1970-1975).
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através de um processo de contratualizagdo entre o Estado e os municipio. Também se
definiu um programa de trés anos para melhorar o quadro e a qualidade de vida nas
cidades desequilibradas pelo éxodo rural e apoiar a implantagcdo de novas atividades.

Um programa de desconcentragéo industrial apoiado por medidas de isengdes fiscais é
elaborado para restabelecer o equilibrio entre o norte e o leste do pais em relagdo ao
oeste. Um esforgo de desenvolvimento das cidades da faixa atlantica € implementado na
base de um especializagdo geografica; a industria eletrbnica na Bretagne, as industrias de
transformacao alimenticia em Nantes e Saint-Nazaire, o setor aeroespacial em Toulouse.
Devido a crise da industria téxtil e de mineragédo, uma politica de reconversao industrial foi
iniciada no norte e leste da Franca. A teoria dos Pdélos como modelo de desenvolvimento
por regides em dificuldades que permite agregar atividades indiretas em volta de uma
atividade industrial forte (atividade matriz) foi utilizada para criar novas localiza¢des no sul
da Franga proximo de Marseille. Os chamados pélos de crescimento, ou de
desenvolvimento, tinham como papel, a criagdo de um efeito de desenvolvimento induzido
a partir da implantacdo de atividades industriais pesadas que podiam valorizar o
progresso tecnologico.

Um esforgo especifico foi realizado para aumentar a rede rodoviaria de alta velocidade,
multiplicar as conexdes aéreas e para melhorar as telecomunicagoes. Para completar o
trabalho de equipamento do territério, um grande programa de ordenamento turistico do
litoral do Languedoc Roussillon foi implementado com o apoio direto de uma missao
governamental junta a SCET. Um trabalho similar foi desenvolvido no litoral Atléantico.

O ordenamento dos espacos rurais inicia-se no comeco dos anos 70 o inicio periodo
tendo como prioridade o setor industrial. Em 1968, foram criados os Comissariados para a
Renovagao Rural que foram colocados juntos aos “Préfets” das regides interessadas. A
tarefa € melhorar a estrutura agricola, desenvolver atividades para absorver a populagao
rural excedentaria. Mas, num primeiro momento, a politica € mais voltada para o
desenvolvimento da producgdo. Portanto, preocupag¢des ambientais estdo incluidas nas
reflexdes em relacdo ao ordenamento territorial. Em 1960, uma lei sobre os Parques
Nacionais € votada e, de 1963 a 1979, seis parques nacionais foram criados*°. Para
apoiar o desenvolvimento dos espagos rurais frageis, um novo tipo de estrutura
intermunicipal é criado: os Parques Naturais Regionais (PNR).*’

3.3.3.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério e
sintese do periodo

No final do periodo, o trabalho de ordenamento da regi&o ile de France e a construgdo de
5 cidades novas ao redor de Paris estdo sendo implementados. O inicio de uma rede de
cidades fortalecida na provincia. A descentralizagao industrial permitiu, entre 1963 e 1973,
a realizacao de 3.500 operagdes de investimentos, criando mais de 300.000 empregos na
provincia®? , além da criagdo de novos polos no sul e a implementacdo de grande infra-
estruturas no litoral. Uma politica de reconverséo industrial € iniciada pelas regides do

40 Parque Nacional de la Vanoise, de Port-Cros, des Pyrénées Occidentales le 23 Mars, des Cévennes, des Ecrins, du
Mercantour.

41 Os parquet naturais regionais sdo estruturas intermunicipais financiadaos pelas Regides e reconhecidos nacionalmente
pelo Ministério do Meio Ambiente com vocagao para o desenvolvimento sustentavel. Hoje em dia existem 44 PNRs,
representando 14% do territorio nacional abrigando 4 milhdes de habitantes.

“ DEYON, 2000, p. 32
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norte e leste do pais, onde se iniciou a crise econdmica desse final do periodo. Um
aumento significativo da rede rodovidria é alcangado*?.

Os resultados foram alcangados gragas a uma mobilizagdo dos recursos do Estado, tanto
do ponto de visto econémico** quanto técnico, apoiado pelo novo dispositivo legal,
administrativo e financeiro constituido.

Assim, no final do periodo, aparece de maneira clara, apesar dos resultados alcancados,
que a promocao de atividades regionais e a politica de ordenamento espacial estavam
contraditérias com a manutengdo de um dispositivo e de praticas centralizadoras. Em
marco de 1968, o Géneral De Gaulle declara, em Lyon, que “o esforgo multisecular de
centralizagdo ndo é mais necessario. Hoje em dia, sdo as atividades regionais que serao
garantias do futuro poder econémico da Franga.”>.

A lei de 1972 sobre os EPR, que permite que uma assembléia de eleitos locais disponha
de um orcamento e defina parte de uma programagéao regional, prefigura a nova etapa na
construgcao de uma entidade regional de pleno direito.

3.3.4 Crise econdmica e inicio da descentralizacao; do territério aos territorios
(1975-1990)

3.3.4.1: Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes e condicionantes econdmicos e sociais

Os aumentos impostos pelos paises da OPEP, em outubro e dezembro de 1973,
quadruplicou 0 pre¢o do petréleo e marcou o fim da fase de crescimento continuo que
caracterizou o periodo pos segunda guerra mundial e o inicio da crise de um modelo
industrial. Em alguns anos, o mapa industrial da Franga estava totalmente modificado. A
oferta de empregos industriais em relagdo ao emprego total cai de 26% para 22%. Entre
1975 e 1980, 700.000 vagas sao extintas. A taxa de crescimento de 6%, em média, entre
1960 e 1974 cai para 2%. O impacto é violento nas regides de mono-industria tradicional
como: a siderurgia, no norte da Franga; a téxtil, no leste; e a construgdo naval, no sul da
Franca, na regiao de Marseille. Os programas de reconversdo econdmicas das regioes
que se iniciou num contexto de crescimento econémico vao padecer da crise e tornar
complexas as operagdes em andamento com a implantacdo de uma industria
automobilistica no norte da Franga que compensa a perda de emprego na siderurgia.

A crise econbmica vai modificar a fundamentagcao da politica de ordenamento territorial,
que ndo tem mais a alavanca do crescimento econdmico para implementar agcbes de
grande porte. A redugdo do orgamento publico implica numa politica qualitativa e o
aparecimento de novos sectores de actividades necessita a implementagao de outros tipo
de acgdes. Frente a crise econOmica, a preocupacao de equilibrio espacial € afastada em
beneficio de politicas emergéncias que visam compensar os efeitos da crise. As acdes se
concentram na zona rural, no apoio a formacao dos recursos humanos e defesa do
emprego local e na criagéo de novas actividade e politicas de conversodes industriais.

43 Entre 1972 e 1975, 425 km de alta estrada forma realizadas. (DEYON, 2000, p.47)

4 Entre 64 e 75, os fundos do FIAT vio duplicar, e em 1974, 0 or¢amento do estado previu de investir um total de
1.928 millides para medidas de ordenamento do territério (DEYON, 2000, p.46).

4 (DEYON, 2000, p.44).
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Condicionantes politicos, institucionais e legais

O novo governo, eleito em 1974, longe do voluntarismo governamental que caracterizou a
época precedente, desenvolve uma politica de cunho liberal que limita as intervengodes e
as politicas de regulagcdo do Estado, que sao consideradas como perturbadoras para a
concorréncia e podendo ser contra produtiva no aspecto econdmico. A DATAR, que
estava ligada ao Primeiro-ministro, é deslocada para o Ministério do Interior, perdendo
uma posigao interministerial.

A partir de 1981, a alternancia politica, com a eleigao dos socialistas, ndo vai modificar as
grandes orientagbes nem as missdes da DATAR mas, acentua a descentralizagéo e
modifica profundamente as modalidades de agées do Governo através da transferéncia
de competéncias em beneficio dos executivos departamentais e regionais. Em 1986, a
nova alternancia governamental de esquerda para a direita marca a volta das teorias
liberais. A regionalizagdo das atribuigcdes em relacdo ao ordenamento territorial limite as
intervencdes e o apoio financeiro do Estado as Regides. De 1986 a 1989, a contribuigao
do orcamento do Estado ao ordenamento territorial diminui de 379 milhdes de euros para
200 milhoes.

3.3.4.2 Acgbes de gestdo do territorio com efeitos sobre o ordenamento
territorial

Politicas publicas

De 1974 a 1980, novos objetivos estao definidos. Uma pesquisa sobre os custos da
urbanizacdo diminui a politica de desenvolvimento das metropoles de equilibrio em
beneficio das cidades pequenas e de médio porte*®. Um relatério de actividades, de 1976,
define que ndo € mais desejavel prolongar o desenvolvimento excessivo das metropoles
de equilibrio e reduzir as previsdes de populacéo para as cidades novas da regido ile de
France.*’

Um esforco é feito para a renovagao da zona rural apoiada na politica de desenvolvimento
das cidades de pequeno porte e tinha como componentes: o desenvolvimento das
comunicacgoes; a formagao e o desenvolvimento dos empregos nao ligados a agricultura;
o desenvolvimento da agro-industria; o desenvolvimento das atividades turisticas e de
artesanato; empréstimos para a modernizacédo das actividades.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais e instrumentos de operacionalizagao

O Fundo de Desenvolvimento e de Ordenamento Rural (FIDAR) é criado em Julho de
1979. Gerido num primeiro momento pela DATAR, pois, por um comité interministerial
presidido pelo Primeiro-ministro e apoiado pelo Ministro da Agricultura, que decide sobre
as atribuicbes dos subsidios em fungcdo das propostas das Regides. Para apoiar
tecnicamente as regides, responsaveis pela renovagao rural sdo nomeados juntos aos
“Préfets” de Regiao.

46 Cidades entre 50.000 e 20.000 habitantes
4 DEYON, 2000, p. 50.
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Um novo procedimento contratual chamado “Contrat de Pays™*® é desenvolvido. Esse tipo
de procedimento juntava um ou varios distritos rurais com uma ou varias cidades de
pequeno porte no quadro de uma estrutura do tipo SIVOM*? para definir e implementar um
plano de ordenamento rural.

Entre 1976 e 1983, 500 contratos envolvendo 10.000 municipios e 6 milhdes de
habitantes foram assinados pelo Estado®°. De modo geral, os procedimentos contratuais
entre o Estado e as colectividades territoriais estavam em pleno desenvolvimento e
prefigura as reformas de descentralizagdo e o desenvolvimento da inter municipalidade,
que seriam desenvolvidas a partir de 1982.

No Outono de 1981, o novo governo organiza uma consulta geral nas Regides. As
tematicas tratadas sado, especificamente, o desemprego e a modificagdo do sistema de
apoio ao desenvolvimento regional. A partir de 1982, a lei de descentralizagao vai
modificar completamente os modalidades de intervencédo do Estado e as relagdes entre o
Estado e as colectividades territoriais, e mais especificamente as Regides.

Trés pontos fundamentais:

l. Atribuicdo do estatuto de colectividade local as Regides apds uma fase
transitoria de 3 anos e mediante a eleicdo da Assembléia Regional ao sufragio
universal, e criagdo dos Comités Econémicos e Sociais com estatuto consultivo.

Il. Transferéncia do executivo Departamental e Regional do Préfet para o
Presidente do Conselho. Departamental e o Presidente do Conselho regional.
De fato, é a separagao do servico do Estado dos servigos do Département.

1. Passagem de um controle, a principio do Préfet, sobre as agbes definidas
localmente a um controle, a posteriori, de um juiz administrativo.

A lei cria trés niveis de coletividades locais: Municipalidades, Départements e Regides
que estdo no mesmo nivel de autonomia, mas com definicao clara das competéncias:

|. Para a Regido: a economia e as decisbes de longo prazo; o desenvolvimento
econdbmico, a formacao profissional, a gestdo dos liceus e o ensino agricola,
promoc¢ao do ordenamento territorial no quadro de processo de planificagcao e de
pactuagao com o Estado.

II. Para o Département, a acido social, 0 equipamento rural, o transporte escolar rural,
a gestéo dos coléegios.

[ll. Para os Municipio: os servigos de proximidade ligada ao dia a dia; o transporte
urbano, os servigos culturais, a manutengao das escolas primarias e as creches.

Para o funcionamento existe orcamento geral para a descentralizagao, transferéncias
financeiras através de fiscalizagbes, transferéncia de servicos do estado® e um sistema
de contratualizagéo definido para enquadrar as relagdes entre o Estado e as Regides®?.

48 Entre 1975 € 1980, 220 contratos de Pays foram assinados (DEYON, 2000, p. 51). O apoio do Estado estava na forma
de subvengdes concedidas através do FIAT ou do FIDAR. O apoio financeiro representava entre 10 e 20% do custo do
projecto numa faxaetaria de 150.000 a 300.000 Euros (MERLIN, 2001, p229).

4 Sindicato intermunicipal de vocagdo miltipla.

S0 MERLIN 2001, p.229

3!'uma parte dos recursos da Direc¢do departamental do equipamento e dos assuntos sanitarios estdo transferidos para o
Conselho General

2 Iniciada em 1984, a politica de contrat entre o Estado e as regides concernira desde o primeiro ano, 600 milhdes de
Euros do or¢amento do estado e 400 milhdes dos orgamentos das Regides (DEYON,2000, p. 55)
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O Plano Regional determina os objectivos a médio prazo para o desenvolvimento
econdmico, social e cultural pelo periodo de aplicacdo do plano nacional. A DATAR fica
responsavel pela preparacio e a fiscalizagdo dos contratos no prazo de 5 anos da sua
validade. Ela verifica a compatibilidade dos planos regionais entre si nacionalmente. A
partir de agora, o nivel regional passa a ter a particularidade de possuir competéncias
préprias, tais como, o desenvolvimento econbmico, a formagado profissional etc. E
competéncias de ordem geral compartilhada com o Estado, tais como o ordenamento
territorial e a planificagao.

Um novo sistema de apoio ao desenvolvimento regional é criado na forma de um subsidio
regional para o emprego que esta sendo financiado pelo Estado e implementado pelos
Conselho Regionais de tal maneira que, cada Regido pode desenvolver intervengcbes em
funcdo das suas proprias prioridades. Um subsidio para o ordenamento do territorio (PAT)
tem como objectivo nivelar as diferencas de niveis de desenvolvimento entre as Regides.
A atribuicdo da PAT é decidida nas Regides, no quadro de uma instadncia composta por
partes iguais, de eleitos locais e de representantes do estado e, acima de um teto de 4
milhées de Euros, por um Comité interministerial que funciona sob os mesmos principios
que para a atribuicdo dos fundos do FIDAR.

As prioridades e os grandes temas de a¢des ainda sao decididos pelo Estado, que tenta
também definir uma certa especificidade do desenvolvimento tecnolégico para cada
Regido. Mas num contexto de crise econbmica aguda que da uma importancia maior a
resolu¢ao dos problemas do que a definigdo de estratégia de longo prazo e a pressao dos
eleitos locais beneficiados pelo novo peso das regides, fazem com que a politica de
ordenamento territorial sofra uma certa disperséao.

No quadro da renovacdo da zona rural, uma politica especifica € desenhada para as
regides de montanhas. Em 1985, sdo criados o Comité Nacional da Montanha e sete
Comités de Macigo presididos por funcionarios nomeados pelo Estado. Essas estruturas
novas tém como atribuicbes fazer a divisdo dos fundos de intervencdo para o auto
desenvolvimento das zonas de montanhas®3.

Assim, é a crise industrial que vai mobilizar grande parte dos esforgos da politica de
ordenamento territorial até o final do periodo. A crise vai destruir sectores inteiros da
industria francesa e acrescentar novos desequilibrios territoriais, porém, afectando de
uma maneira desigual as diferentes regides francesas®.

Quinze pdlos de reconversdo sao criados (cf. Carta Alvergne, p. 60). O Governo tenta
atrair a instalagdo de novas empresas francesas ou estrangeiras com isengédo de
encargos trabalhistas. Melhorias das infra-estruturas, investimentos na criagao de centros
de formacédo e de universidade técnicas foram medidas implementadas gragas aos
financiamentos do Fundo Especial para Adaptacao Industrial. Em 1986, foram criadas
zonas de empresas com status fiscais especiais e isengdo de uma parte do imposto para
as industrias instaladas nas regides em crise.

33 As decisdes sao atribui¢do una do Estado sem consulta aos Conselhos regionais.

4 - . U .. . .
> Em geral, sdo antigas regides industriais como no norte, leste e centro da Franc¢a, mas também, polos novos
criados como de Fos sur mer, no Sul da Franca.
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Uma primeira vis&o regional dos problemas econdmicos e de ordenamento é definida no
quadro das politicas de reconversao da Regido Lorraine, no nordeste da Franca, através
da criagao de um polo europeu de desenvolvimento em cooperacao com os Governo da
Bélgica e de Luxemburgo.

O problema do crescimento das populag¢des urbanas e a perda de qualidade de vida nas
periferias das grandes cidades vem a tona com a crise econdmica e leva a criagdo de um
Comité interministerial especifico. As leis de descentralizagao tinham previstas a entrega
das atribuicdes de gestdo das cidades do Estado pelas colectividades territoriais mas, a
gravidade da situagao e as tradi¢gdes centralizadoras forgaram o Estado a intervir de uma
maneira direita, nomeando funcionarios responsaveis para os diversos pontos sensiveis
que foram identificados.

O desenvolvimento local para reduzir as disparidades regionais ndao esta sendo mais
analisados sob o unico ponto de vista da industrializagdo e das intervengdes directa do
Estado. Com o desenvolvimento de novas atividades econémicas e melhoria dos
transportes, as empresas nao estdo mais dando a prioridade pela localizacido em fungao
dos recursos naturais, mas sim, pela qualificagdo da mao de obra, a proximidade das
estruturas de formacao e de pesquisas e a possibilidades de parcerias com as redes de
pequenas empresas locais. As intervencdes do Estado focam a requalificacdo da méao-de-
obra, a formacao técnica e universitaria, o desenvolvimento das infra-estruturas rodoviaria
e ferroviaria. Os principios sdo de desenvolver as inter conexdes transversais, servir o
centro da Franga e o litoral atlantico e abrir a rede francesa numa visao européia.

O CIAT, de Outubro de 1986, define um programa de construgédo prevendo a realizagao
de 11.000 km de alta estrada a ser construida até 1997.

A estratégia dos “Contrats de pais” que permitem pactuar entre Estado e poderes locais
para o desenvolvimento de estratégias adaptadas as especificidades regionais é
desenvolvida. O foco é colocado na manutengdo dos servigos publicos nas zonas
despovoadas.

3.3.4.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério e
sintese do periodo

Alternancia politica, crise econbmica, emergéncia das regides, redefinicido das
competéncias das colectividades territoriais e inicio da abertura europeia na visdo do
ordenamento territorial € o quadro geral que caracteriza o periodo. As acbes de
ordenamento territorial respondem mais a uma estratégia emergéncia para encara um
contexto de crise que a implementagao de uma visao estratégica.

No contexto da crise, as relagdes entre Estado e colectividades locais estdo sendo
definidas com o avanco e retrocesso no processo de descentralizagao das decisdes e da
implementagao das ag¢des. A multiplicagdo dos actores e das visdes muda o foco sobre o
territério. De territério nacional, numa perspectiva governamental, aparecem uma
multiplicidade de territérios em fungao das visdes e analises locais.

Portento, a criacdo em 1982 dos Planos Regionais em 1983 dos Contrats de Plano entre
Estado e Regides inicie o desenvolvimento de uma relagao contratual entre o estados e
as regides e uma afirmacao da importancia da articulagdo e da integracdo dos objectivos
definidos o nivel local pelo nivel nacional.
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E o inicio da integragdo europeia que abre um quadro ainda maior & futuras reflexdes. A
redistribuicdo das atribuigcbes, e a modificacdo do contexto econémico obriga a uma
evolucdo das agdes a serem implementadas. A redugido do orcamento do Estado, quando
nao é a vontade politica do Governo, reduz a parte da riqueza nacional envolvida nas

grandes politicas publicas.
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3.3.5 Fase actual; acentuagao da descentralizagao e da integragao europeia (1990-
2005)

3.3.5.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
Antecedentes e condicionantes econdmicos e sogiais

Em 1990, o desenvolvimento econémico e a divisao da populagdo ndo se enquadrou mais
na antiga oposi¢cao norte industrial e povoado sul e sudoeste atrasado. O crescimento
urbano, o despovoamento da zona rural e o aumento da velocidade dos transportes
define um novo mapa da Franga. O censo de 1990 revelou a persisténcia dos
desequilibrios: 80% da populacéo estava concentrada em 20% do territério. A regido lle
de France continuava a concentrar uma grande parte da populagdo®.e da capacidade
intelectual do pais® e a supressdo das medidas dissuasivas, a implantagéo das industrias
na Regido ile de France levou a uma nova fase de crescimento e a constituicdo de uma
vasta regido centrada em Paris que inclui as cidades de porte médio a seu redor, como
Amiens, Reims, Orléans, Rouen. Ao contrario do periodo pés-guerra, aparece uma
grande atratividade do sul e sudoeste e um certo declinio do norte, enquanto aparece
uma acentuagdo das disparidades de riquezas entre as regibes®’. A continuagdo da
desertificacdo das zonas rurais e o crescimento das metropoles regionais (Bretagne, Pays
de Loire, Aquitaine, Midi Pyrénées, Languedoc Roussillon, Paca) inicia uma perda de
coeréncia do territério nacional. Uma economia organizada em ilhas se desenvolve e
modifica os lagos tradicionais que a economia artesanal e a economia fordista criavam
nas regides. Nesse contexto, o desenvolvimento das redes de infra-estruturas e imateriais
permite conectar os territorios dinamicos atravessando vastas por¢des de territérios em
crises.

Dessa forma, se existe uma disparidade regional importante com relagdo a criagdo de
riquezas, comecga a existir uma queda das diferengas de rendas entre as regides, o que
demonstra a importancia dos mecanismos de redistribuicdo que contribuem para a
composicao das rendas das familias.

Para compensar, a diminuicdo do tempo de trabalho, o desenvolvimento da rede de
transportes de alta velocidade e o desenvolvimento do sistema de residéncia alternada e
das residéncias secundarias induzem uma nova implantacdo da populagdo. Sdo uma
oportunidade para as regides fora dos grandes centros econdmicos dindmicos. A
implantagdo dessas novas populagdes € uma oportunidade nova para as regiées em crise
e cria outros tipos de dindmicas de desenvolvimento local que vao se instalando. A
dindmica dos territérios ndo dependente sé da localizagdo do sistema de produgdo, mas
igualmente, do papel da populagéo e da aplicagao da sua renda localmente.

Novos objectivos com o desenvolvimento local e o desenvolvimento sustentavel estao
sendo integrados nos objectivos do ordenamento territorial, 0 que implica em forma de
acdes adaptadas e a idealizagdo um novo arquebusco institucional e legal.

3> Em 1968, Paris concentra 16,8 % da populacdo, 18,3 % em 1995,: 18,7 % 1999 (ALVERGNE, 2002, p.69).
36 40% dos estudantes doutorandos, 42% dos engenheiros e quadro do setores privados, 59% dos pesquisadores do setor
privado e 52% dos pesquisadores do sectores publico.

7 Em 1998, 4 regides contribuem para a formagdo de 50% do pib nacional. fle de France 28%, Rhone-Alpes: 9,8%,
Provence Alpes Cotes d’azur 6,8%, Nord Pas-de-Calais 5,4% (Alvergne, 2002, p.72).
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Condicionantes institucionais e legais

Escala local

A constru¢cdo de uma inter municipalidade forte e de novas estruturas de gestéo local, a
acentuacdo da descentralizacdo e o fortalecimento do papel das Regides modificam
fundamentalmente o niumero e as relagbes entre actores do ordenamento territorial%8.
Uma ma definicao das atribuicdes entre os diferentes niveis, falta de um sistema electivo
gue nao permite a construcdo de maioria estavel, sistema fiscal local obsoleto que nédo da
autonomia as estruturas descentralizadas para arcar com os custos das novas
responsabilidades que implicam numa profunda modificagdo e renovagao do sistema.

Escala internacional

A importancia cada vez maior do quadro Europeu®® e da suas instituigdes, as reformas e o
aumento do volume dos Fundos Estruturais®, a implicacdo da Comunidade Europeia
numa politica de ordenamento, a escala regional que defini critérios para elegibilidade dos
territérios ao apoio dos Fundos®' obriga a uma reflexdo e uma reavaliagdo das agbes
nacionalmente. Em 1989, a criagdo de uma Conferéncia dos Ministros de Ordenamento
Territorial e a decisdo, em 1992, da elaboragdo dos Esquemas de Desenvolvimento do
Espacos da Uniao Europeia, cujo primeiro projecto foi adoptado em 1999, consagrou o
Estatuto da Europa, com actores importantes nas politicas nacionais de ordenamento
territorial dos paises socios. Na Franga, € a DATAR que tem a responsabilidade de
negociar com a Unido para identificacdo e escolha das zonas de aplicagdo dos fundos
Europeus.

3.3.5.2 Agbes de gestdo do territorio com efeitos sobre o ordenamento
territorial

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais

Uma certa perda de foco da politica de ordenamento territorial, os resultados do censo de
1990 ilustrando uma evolugéo preocupante dos desequilibrios e a emergéncia da Europa,
com atores do ordenamento macro regional impulsionou uma série de reflexbes e de
renovacao da politica francesa de ordenamento territorial.

Em Maio de 1990, um primeiro debate sobre o ordenamento territorial € organizado no
quadro da Assembléia Nacional e uma comissao especifica, a Comissdao Nacional de
Ordenamento Territorial, € criada no mesmo quadro. Em 1993, no CIAT de Mende é
tomada a decisdo de reativar a politica de ordenamento do territério na base da
organizagado de um grande debate nacional. Em 1992, o Senado organiza uma misséo de
informagao sobre o ordenamento do territério que publica um relatério, em 1994, sobre o

estado da situagdo. Enfim, Jean-Louis Guigou, Diretor da DATAR, publica um livro

8 Além do Estado, dos Départements e Municipios, aparecem, de fato, dois novos niveis de administragao e
intervengdo: as Regides, e as inter municipalidades e comunidade de aglomeracao.

59 A Unido ndo tem atribuicao direta no ordenamento territorial mas, desde 1975 existe um aumento gradativo do papel
da Unido nas politicas Regionais.

%0 Criacdo, em 1985, do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), seguido em 1989, no quadro das
reformas dos Fundos Estruturais pela criacdo do Fundo Europeu para Orientagdo e Garantia Agro-pecuaria (FEOGA) e
do Fundo Social Europeu.

6! Dois programas; o namero 2, voltado a reconversao das regides afetadas por um declinio industrial € o 5b, centrada
na diversificagdo econdmica das zonas rurais correspondem especificamente a situacdo francesa.
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chamado “France 2015, recomposicdo do territorio”®? que faz a compilagdo de varios
estudos prospectivos realizados pela DATAR desde o inicio dos anos 90.

Em todo o pais, uma série de debates sdo organizados nas Regides, sessdes de
trabalhos acontecem com o apoio dos Comités Econdmicos e Sociais. Juntamente a isso,
o censo de 1990, um vasto corpo de pesquisa e o debate organizado nacionalmente
permite a retomada de uma politica de ordenamento territorial na base de um amplo
diagndstico e chegar a votagdo da lei de Orientacdo para o Ordenamento e o
Desenvolvimento do Territério (LOADT), em fevereiro 1995. E a primeira lei especifica
sobre o ordenamento territorial na Franca. Assim, o ordenamento territorial ndo e mais
uma exclusividade do Governo e de alguns servigos técnicos.

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao e de gestao

Frente as evolugbes identificadas, € reconhecida a necessidade de idealizar e
implementar uma politica voluntarista focando; (i) o aumento do peso econdémico e
internacional de umas 10 metrépoles, (i) uma melhor divisdo regional dos empregos, (iii)
uma programagao de novas infra-estruturas no quadro de 7 conjuntos inter-regionais,
tomando em consideragao a escala Européia.

Assim, a politica em favor dos espacos rurais e dos territérios em crise € o centro das
preocupacgdes, que vai se materializar na chamada “politica dos paises e aglomeragao”
através da implementagao de estratégias de apoio para organizagao dos espagos rurais
nos arredores de cidade de pequeno porte e de associagao de cidades na forma de rede.
A emergéncia legislativa da nocéao de Pais, € uma mudanga significativa que demonstra a
vontade de criar um quadro legal para permitir a expressdo de solidariedade e
complementaridade entre os espagos rurais e as cidades através da elaboragcdo de
projetos comuns de desenvolvimento. Enfim, uma importancia especifica é dada ao papel
das universidades nas regides, com fatores de atratividades para implantagcdo de novas
atividades econ6micas e restabelecer um equilibrio em relagdo ao acesso a educagao
superior entre Paris e a provincia.

Para implementar as ag¢des, a LOADT prevé a criagdo de um Conselho Nacional e de um
Esquema Nacional de Ordenamento Territorial (SNADAT) que, reintegra a nogao de
prospectivas e deve definir um imagem do territério francés para 2015. O esquema
nacional devia ser apresentado as Regides por informacdo. As Regides, na base do
esquema nacional deviam preparar um Esquema Regional de Ordenamento Territorial
(SRADT), com preparagao aos futuros Contratos de Planos 2000-2006. A criacédo do
Fundo Nacional de Ordenamento e de Desenvolvimento do Territério, do Fundo de
Gestdo do Espaco Rural, do Fundo Nacional de Desenvolvimento das Empresas nas
Zonas Prioritarias para o Ordenamento, do Fundo de Investimento para os Transportes
Terrestre e as vias navegaveis e a adog¢ao de uma nova delimitagdo e de uma fiscalizagao
adaptada(95-96) aos objetivos de desenvolvimentos rurais tinha também sido previstas.
Porém, uma alternancia politica, em 1997, ndo permitiu a implementagdo do novo
dispositivo.

O novo Governo transfere as atribuigdes sobre o ordenamento do territério ao Ministério
do Meio Ambiente e faz o langamento de uma politica renovada de ordenamento territorial
no CIADT em dezembro de 1997. A LOADT é modificada e completada por uma nova lei

92 GUIGOU (I.L.), « France 2015, recomposition du territoire national », DATAR, L’ Aube, 1993.
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que vai integrar a nogdo de desenvolvimento sustentavel e ser chamada de Lei de
Orientagcdo para o Ordenamento e o Desenvolvimento Sustentavel do Territério
(LOADDT). A nova equipe critica o pouco espaco reservado as instancias regionais e a
complexidade do texto.

As modificagdes essenciais em relacdo a LOADAT sao: (i) a supressdo do Esquema
Nacional e a volta de uma planificacdo setorial acrescentando novos setores de
planejamento®3, (ii) a proposta de fazer planejamentos com perspectivas de 20 anos, (iii) a
elaboracdo dos Esquemas Regionais construidos entre servigo da administragcado central
do Estado e das administragbes regionais, (iv) criacdo das Conferéncias Regionais de
Ordenamento do Territério. A politica de Ordenamento territorial esta sendo definida no
quadro de um didlogo instituido entre Estado e Regides, que permitem a definicdo dos
objetivos e uma contratualizagdo entre esses dois niveis de administrag&o®.

A LOADDT prevé a criacdo de uma forma nova de contratualizacdo que permite
estabelecer o quadro de uma cooperagao entre os municipios e integrar as decisdes
tomadas no quadro dos Contratos de Planos entre o Estado e as Regides. Trés etapas: (i)
elaboracao do projeto pelas autoridades locais, (ii) validagao pelos setores privados € nao
governamental no quadro de Conselhos de Desenvolvimentos, (iii) preparagéo e
assinatura dos contratos de aglomeracdo e das Cartas de Pais com o Estado e as
Regides. Os contratos resultantes de projectos territoriais que fossem Contrato de
Aglomeragao, de Cidade ou Carta de Pais e de Parques Naturais Regionais constituiam
os aspectos territoriais dos Contratos de Planificagdo entre as Regides e o Estado. A
previsdo era que essa parte constituisse no futuro um quarto da importancia total dos
Contratos de Planificagdo ligando Estado e Regido. A duracdo e a periodicidade dos
Contratos de Planejamento foram modificadas para corresponder ao prazo de
programacao dos Fundos Estruturais da Unido Europeia.

Em 1999, uma outra lei modifica as formas e os processos da cooperagao intermunicipal.
E cria varios instrumentos e figuras legais, voltadas a permitirem a criacdo de rede
urbanas. Foram criadas: (i) as “Communauté urbaine™®, e (i) as “Communauté
d’Aglomération™®, a criagdo do Esquema de Coeréncia Territorial (SCOT), que s&o as
aplicagbes espaciais dos projetos de desenvolvimentos dos territorios, os novos
instrumentos de planejamento dessa nova territorialidade. O nivel da aglomeragao é
definido com o nivel de administracao das politicas da habitacdo e do transporte.

Apos as reformas, existiam, na Franga, cinco niveis de institucionalidade: (i) os
municipios, que sédo 36.500, cujos 22.000 tem uma populagao inferior a 500 habitantes,
(i) as estruturas intermunicipais e Comunidade de Cidades, os Départements, as
Regides, e o Estado. Frente a complexidade dos dispositivos, frutos de varias politicas
governamentais e reformas sucessivas, uma comissao é criada, no fim de 1999, para
clarear as atribuicoes dos diferentes niveis e as relagées com o Governo.

No ano 2000, o relatério da comissdo®” propde uma reformulagdo da agdo publica
localmente, incrementando a importancia da inter municipalidade na implementacao das
politicas publicas e acentuando a descentralizag&o, iniciando, entre outras coisas, uma

63 Os setores de planejamento: Satde, Ensino superior e Pesquisas, Cultura e Transporte, Novas tecnologias, Energia,
Espagos naturais, Esporte.

% Hoje em dia, o documento de orientagdo regional é chamado de Esquema de Ordenamento Regional (SAR).

65 As Comunidade Urbanas sio areas intermunicipais com uma populagdo superior a 500.000 habitantes.

% As Comunidade de Aglomeracdo sdo 4reas intermunicipais com uma populagdo superior a 50.000 habitantes.

67 P. MAUROQY, Refonder 1 action publique locale, Rapport au Premier Ministre, coll. Des « rapports officiels », 2000.
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reforma fiscal. E proposto também a eleicdo ao sufraga universal dos Presidentes das
estruturas intermunicipais, promovendo a inter municipalidade a uma supra
municipalidade.

3.3.6 Sintese da experiéncia da Franca
3.3.6.1 Antecedentes e contexto.

A politica de ordenamento territorial francesa foi construida com base em um modelo
muito centralizado, com as coletividades locais sob a tutela do Estado e, de um certo
modo, toda especificidade da experiéncia francesa € fruto dessa origem. Nos ultimos
anos, sem deixar do lado as preocupagdes de equidade que foram a base conceitual das
politicas, o objetivo de melhorar a eficiéncia na definicdo e implementagdo das acodes
mudou fundamentalmente o papel do Estado, o dispositivo institucional e a visdao do
territorio.

As oposicoes entre uma “tese republicana,”em favor da manutencdo do quadro
administrativo tradicional, sob a tutela de um Estado forte e unico que compensasse os
efeitos de um liberalismo europeu e mundial e uma “tese Européia” enquadrada na trilogia
‘Unido Européia, Regides e Inter-municipalidade” que buscava uma ruptura com os
modelos antigos para construgdo de um desenvolvimento local sustentavel®® desembocou
na definicdo de uma via intermediaria.

De um papel central do Estado, com uma desconcentragdo dos seus servigos, a uma
descentralizagdo embasada no recorte territorial das Regides, a politica de ordenamento
territorial na Franga esta entrando, atualmente, numa nova fase complexa com um
aumento da importancia da inter municipalidade, da politica de pactuacao entre Estados e
as entidades novamente criadas e o crescimento das intervengdes ligadas ao quadro
Europeu.

De um ator quase unico implementando uma politica, levando em consideracao o territorio
nacional numa perspectiva do centro para a periferia, nos ultimos 20 anos aconteceu a
multiplicagdo dos atores, das visdes e dos recortes, numa busca “do territério pertinente”
e a integracdo de uma escala Européia. Ela mesma incluida num mundo globalizado.
Porém, apesar da complexidade do quadro e da falta de uma definicdo clara das
atribuicées de cada um dos atores, um novo tipo de relagdo vai sendo desenvolvido entre
o Estado e as entidades, frutos das leis de descentralizacido através da implementacao de
uma politica de pactuagéo em varios niveis.

Paralelamente, o decrescimento da capacidade e das intervencgdes financeiras do Estado
respondeu a um aumento dos co-financiamentos das colectividades locais para os
Contratos de Planos e do papel dos Fundos Estruturais da Unido Européia no
financiamento das politicas nacionais de ordenamento territorial®®. Em 1998 e 1999, o
Estado tinha previsto, no orgamento, 305 milhdes de Euros a serem aplicados nas
politicas de ordenamento territorial’®. De 1994 a 1998, para os objetivos 1, 2 e 5b”", o

% Deyon 2000. p. 148-149

69 Existe uma sintonia dos prazos dos contratos entre Estados e Regides com o planejamento Europeu.

70 Esse niimero ndo integra a parte dos orgamento dos outros Ministérios com contribuigdo ao ordenamento territorial
nem os financiamentos integrados nos Contratos de Planos.

"I Respectivamente; apoio as regides com um atraso de desenvolvimento, reconversdo industrial, apoio as zonas rurais
frageis.
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orcamento da Unido Européia contribuiu com um bilhdo e 500 milhdes de Euros’. Na
politica de pactuacao foram feitas previsdes de 16,65 bilhdes de Euros de financiamento
do Estado para os Contratos de Planos do periodo 2000-2006, com contribui¢gdes globais
das Regides de 16,95 bilhdes’® Assim, o papel de redistribuicdo do Estado se torna
fundamental, privilegiando o financiamento das Regides com dificuldades. O Estado
financia 60% dos Contratos de Planos da Regido Auvergne e da Regido Limousin,
enquanto financia 40% para a regio ile de France.

Hoje em dia, a politica de ordenamento territorial na Franga tenta acompanhar as
evolugbes de um mundo sempre mais globalizado e conciliar as contradigbes entre
espago econdmico e territério vivido pelos habitantes; espagos administrativos,
enquadrados pelos limites administrativos classicos e espagos mais flutuante construidos
em cima de projetos que buscam o recorte territorial mais adequado.

3.3.6.2 Politicas territoriais perspectivas historicas.

Setoriais e especificamente voltadas a construcao de infra-estrutura e de recomposicao
da capacidade industrial, numa primeira fase, a politica de ordenamento territorial focou
na reducado das diferencas de desenvolvimento e povoamento entre as grandes regides
geograficas e do peso da capital Paris e da regido ao seu redor na economia do pais.
Politica de descentralizacao industrial, com medidas dissuasivas e incitativas, criagao de
polos de crescimento para reajustar os factores histérico e geograficos, apoio ao
equipamento costeiro para o desenvolvimento turistico e criagdo do conceito das
metropoles de equilibrios foram as ag¢des centrais desenvolvidas. As preocupacgoes
ambientais e de desenvolvimento rural sustentavel também eram preocupagdes do
Governo e os primeiros parques nacionais e parques naturais regionais sédo criados. No
quadro da renovagao da zona rural, uma politica especifica € desenhada para as regides
de montanhas. Em 1985, sdo criados o Comité Nacional da Montanha e sete Comités de
Macico

Os resultados foram desiguais ; em relagdo a descentralizacao industrial, a redistribuicao
das implantacbes nos sectores da construgdo automével, da aeronautica, da eletrénica e
da industria farmacéutica e efectiva. Estima-se que até 1970, 500.000 empregos foram
criados diretamente ou indiretamente a través dessa politica. Portanto, se um terco deles
esta localizado nas regides prioritarias do oeste, sudoeste e centro’#, mais de 50% foram
criados nos arredores da capital a menos de 200 km de Paris, demonstrando as
limitacbes das politicas publicas sob o setor privado. As metropoles de equilibrios
escolhidas para serem pélos capazes de fornecerem para as empresas e a populacido os
mesmos niveis de servicos que Paris ndo alcangaram o grau de competitividade com
relacdo as outras cidades européias, como Milano, Barcelona ou Bruxellas, nem a
independéncia desejada com relagado a capital. Tentou-se uma declinagado desta politica
através da politica das cidades de médio porte e com as redes de cidades, mas sem
alcancar resultados notaveis. Ao contrario, a politica com relagao aos territérios rurais e o
desenvolvimento sustentavel iniciado pela criacdo dos primeiros Parque Naturais
Regionais foi um sucesso e desencadeou a criagdo hoje em dia de 44 territorios
representando 13% do territdrio francés onde vivem mais de 3 milhdes de habitantes em
3.690 municipios. Alem disso, a organizagcdo intermunicipal dessa modalidade, a
planificagdo de longo prazo e as relagbes pactuadas com o Estado e os outros niveis de

72 Deyon, 2000 p. 86-87
73 MOULIN, Olivier. Les contrats de plan Etat-Région. La Documentation frangaise. Paris 2002. p.33.
74 Merlin, 2002, p. 173
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coletividades local foram a base na qual foi projetada a nova politica territorial e, mais
especificamente, a politica dos pais.

Numa segunda fase, é a crise industrial que vai mobilizar grande parte dos esforgos da
politica de ordenamento territorial. Polos de reconversao industrial sdo criados. Medidas
sociais, agcoes de formacao e de reconversdo dos empregados, criagdo de centros de
formagédo e de universidade técnicas, apoio as pesquisas e transferéncia de tecnologia,
apoio aos investimentos produtivo sédo financiados pelo Governo através de variados
fundos: o Fundo de Intervencdo para o ordenamento do territério (FIAT), Fundo de
bonificagdo para o ordenamento do territério (PAT), Fundo especial para as grandes
obras, Fundo Especial para Adaptacao Industrial e modernizacdo.O Governo tenta atrair a
instalacdo de novas empresas francesas ou estrangeiras com isengdo de encargos
trabalhistas e outra medidas fiscais. Em 1986, foram criadas zonas de empresas com
status fiscais especiais e isengao de uma parte dos impostos para as industrias instaladas
nas regides em crise. Para criar as condigdes da inovagao e reforgar a competitividade
das industrias, “Technopoles” foram criados com ajuda do Governo. O objetivo é de
articular o setor da pesquisa com o setor industrial para acelerar a transferéncia das
tecnologias e permitir também as trocas de tecnologias entre as empresas. Hoje em dia,
existem 40 locais desse tipo e um esforgo especial esta sendo feito para coloca-los em
rede.

Uma terceira fase da politica tenta se contrapor a evolugao do desenvolvimento que esta
vendo uma diminui¢cdo das diferengas entre as Regides e o crescimento das diferengas
intra-regional em prejuizo dos espacos rurais. Assim, a politica em favor dos espacos
rurais e dos territérios em crise é o centro das preocupacdes que vai se materializar na
chamada “politica dos paises e aglomeracao” através da implementacado de estratégias
de apoio para organizagdo dos espagos rurais nos arredores de cidades de pequeno
porte e de associagdes de cidades na forma de rede.

A emergéncia legislativa da nogcao de Pais no quadro da LOADDT é uma mudanca
significativa que demonstra a vontade de criar um quadro legal para permitir a expressao
de solidariedade e complementaridade entre os espacgos rurais e as cidades através da
elaboracdo de projetos comuns de desenvolvimento. Os “Paises” (Pays) sao territorios
definidos para a implementacdo de um projeto juntando os atores locais através de um
documento para pactuar sobre os objetivos a serem alcangados e que dispdem de um
Conselho de Desenvolvimento. Parte dos financiamentos para implementar as acoes
locais estao disponibilizados no quadro de contrato assinados entre a estrutura de gestéao,
o Estado ou as Regides. Na regido urbana, e como o mesmo principio esta sendo
organizado variais tipos de estruturas intermunicipais; as “Communautés urbaines”, as
“‘agglomération” as “communauté d’agglomération”.Hoje em dias foram criadas 352
organizagao de tipo urbana, mais de 530 pais e 44 parques regionais que organiza a
quase totalidade do territério francés no quadro de uma inter municipalidade, dando assim
uma coeréncia e uma forga nova aos 36.560 municipios.

3.3.6.3 Politicas territoriais recentes

O novo programa de ordenamento do territorio definido no quadro dos ultimos CIACT"® de
2005 traduz as novas prioridades do Governo: reforcar a competitividade dos territorios,

75 Em Outubro de 2005, para ilustrar a nova vontade do Governo, o Comité Interministerial para o Ordenamento € o
Desenvolvimento territorial (CIADT) foi renomeado em Comité Interministerial para o Ordenamento e a
Competitividade dos Territorios (CIACT). Em seguida, em Janeiro de 2006, a Delegacia para o Ordenamento do

151



monitorar as transformacgdes territoriais, desenvolver agbes de solidariedade territorial,
reforcar as parcerias com as coletividades locais, enfrentar os novos desafios Europeus.

Da organizagao dos territorios através da implementagcdo da politica do Pais e
aglomeracao, o estado esta agora iniciando quatros novas linhas de agdes; (i) melhoria da
competitividade dos territérios organizados ao nivel intra regional, (iii) o desenvolvimento
das metrépoles francesas para atuarem na escala Europeia, (iv) o ordenamento do litoral.

Novos objetivos sdo também definidos para a DIACT para implementar as decisbes do
CIACT: criar os pélos de competitividade e os “pdles d’excellence rural”, apoiar e facilitar o
desenvolvimento de metropoles com uma escala Europeia, facilitar o acesso as novas
tecnologia da informagao e de comunicagéo, melhorar as infra-estrutura de transporte e o
acesso aos servigos publicos, ordenar o desenvolvimento do litoral

Os podlos de competitividades tem como vocacgao reforcar a competitividade da economia
do pais através do desenvolvimento de sinergias entre empresas, centro de pesquisas e
de formacgao, num espago geografico dado. A parceria esta se organizando para focar um
mercado especifico buscando uma competitividade ao nivel internacional. Os projetos sao
frutos de propostas elaboradas ao nivel local e segue um processo de selegao pelas
estruturas desconcentradas do Estado, ao nivel dos Ministérios competentes e pelo setor
privado. A decisédo final de classificagdo com polos depende do CIACT. Hoje em dia, de
105 propostas, 66 foram seleccionadas em Julho de 2005. Quinze correspondem a
projetos de escala mundial, as outras 52 tem uma dimensao nacional ou regional ao nivel
europeu. O Estado esta prevendo um financiamento de 1,5 bilhdes de Euros num prazo
de 3 anos para ajudar o financiamento dos pélos.

Focando o mundo rural, uma nova politica chamada de “Péles d’excellence rurale”(PER)
foi idealizada para criar novas dindmicas. Quatro tematicas foram escolhidas para dar um
quadro aos projectos: (i) a promog¢ao do patrimdnio natural, cultural e turistico; (ii) a
valorizacao e a gestao dos recursos bioldgicos; (iii) a oferta de servigos e a integracao de
nova populacdo; e (iv) a exceléncia tecnoldgica para as produg¢des industrial, e de
servicos. Os projetos devem criar empregos, ter um impacto em relacdo ao
desenvolvimento local sustentavel, ser localizados numa zona rural, ser implementados
no quadro de parceria multiplo entre atores publicos e privados. O Estado aprovara em
2006, 600 projetos de um valores minimo de 300.000 Euros de investimento.

O litoral francés tem tido uma evolugao muito rapida por ser muito atrativo, tanto pela
qualidade de vida quanto pelas oportunidades de emprego. Hoje em dia, a densidade
populacional é 2,5 vez maior que a do resto do territorio’®. As atividades econémicas sdo
bastante diversificadas, com um crescimento importante da oferta de emprego. Portanto,
as pressdes sobre o meio sdo a medida do sucesso em atrair novas populacées e 0s
problemas de crescimento urbano desordenado e de degradagdo do meio ambiente séo
bastante importantes. Para minimizar os impactos, o estado definiu trés grandes objetivos
em relagdo ao ordenamento costeiro; (i) o controle da pressdo fundiaria; (i) a
diversificacdo econdmica respeitando as vocagdes regionais; e (iii) a integracéo do litoral
e do interior numa abordagem global.

3.3.6.4 Desenho institucional

Territorio e a Agao Regional (DATAR) foi renomeada em Delegacia Interministerial para o Ordenamento e a
Competitividade dos Territdrios.
76 272 habitantes por km2 contra 108 habitantes pour km2 para a média nacional.
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Apesar do processo de descentralizagao, reforcado pela lei de Margo 2003 sobre a
organizagdo descentralizada da republica, ainda fica demonstrado uma grande
concentracdo nas tomada de decisdes pelo Estado. Assim, com a redistribuicdo das
atribuicdes entre as coletividades locais e a multiplicacdo dos atores com acgdes sobre a
tematica, o Estado estda mais numa abordagem incitativo e de pactuacéo para orientar
iniciativas num quadro nacional e regional. O dispositivo institucional tenta criar os
espacgos de articulagdo para ter uma coeréncia entre os niveis de administragao locais
regionais nacionais e europeu, e assegurar uma transversalidade ao nivel governamental
para ter uma convergéncia das ag¢des das administragdes nacional. O processo é
bastante dindmico numa sequéncia de analises prospectiva e consulta, definicdo das
orientagbes e dos recursos a serem aplicados, decisdo e implementacao de acgbes e
avaliagcao de acoes.

Nacionalmente:

O Comité interministerial para o ordenamento e a competitividade do territério (CIACT).
Presidido pelo Primeiro-ministro, ele integra os Ministérios publico, da fazenda, da
agricultura, da infra-estrutura e do transporte, da educagéo, do Meio ambiente. Ele € uma
instancia interministerial de decisdo que permite dar um caracter coletivo as decisdes e
afirmar as orientagdes do governo. No quadro do CIACT s&o coordenadas as defini¢cdes e
a implementacédo das medidas europeias e o dispositivo de pactuagao entre o Estado e as
coletividades locais no campo do ordenamento territorial. O CIADAT decide sobre a
reparticdo do Fundo Nacional para o Ordenamento e o Desenvolvimento do Territorio.

A Delegacia interministerial para o Ordenamento e a Competitividade do Territorio
(DIACT). Ela tem como atribuicdes a idealizacdo e a implementagdo das orientagdes
nacionais no que diz respeito ao Ordenamento territorial com base nas decisdes tomadas
no CIACT. Ela tem uma missao especifica em relacdo a realizagdo de analises
prospectivas e a avaliagao continua dos impactos das politicas publicas e das mutagdes
ao nivel dos territérios. Ela dispde de uma representacdo permanente em Bruxelas para
acompanhar as politicas regionais Européias.

Além dos CIACT e da DIACT existe igualmente o Comité Interministerial para o apoio a
localizacdo de atividades e o Comité para a descentralizagdo que sao mais especificos e
toma as decisdes sobre a atribuigdo do Fundo incentiva para o ordenamento do Territorio
(PAT).

Existe também instancias consultivas ao nivel nacional como o Conselho Nacional para o
Ordenamento e o Desenvolvimento do Territério e o Conselho Econdébmico e Social
nacional e o Conselho nacional da Montanha. Existe também uma Delegacia da Camara
dos deputados para o ordenamento do Territério e uma Delegacia para o Ordenamento e
o Desenvolvimento Sustentavel do territério no Senado.

Os servigos desconcentrados do Estado

Os Préfets de Regidao e de Départements; representantes do Governo, coordenam as
acdes das administracbes do estado nas Regides e nos Départements. Eles sdo os
interlocutores das coletividades locais na definicdo das planificagcbes regionais em
coeréncia com o nivel nacional e elabora os contetdos dos Contrat de Plan Etat Région.

Os Comissariados ao desenvolvimento econdmico, representagcdo da DIACT ao nivel
local, trabalham mais especificamente na revitalizagao dos territérios deprimidos.
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As Missdes Interministeriais e Inter regional para o Ordenamento Territorial (MIIAT),
criadas em 2000, s&o estruturas de reflexdes e de planejamento inter-regional, com papel
de definir novas propostas de recorte territorial de maior porte e de definir estratégias para
posicionar melhor o territério nacional na competicdo ao nivel Europeu.

Ao nivel regional e local

Dos trés niveis de coletividades locais, s6 a Regido tem um papel explicito no
ordenamento territorial no quadro de processo de planificagdo e de pactuagdo com o
Estado. Ela é responsavel pela definicdo do Plano Regional de Ordenamento junto com
as instancias consultivas regionais: a Conferencia Regional de ordenamento do Territorios
e o Conselho Econémico e social regional. Portanto, a nova lei de descentralizagao, prevé
a possibilidade de experimentar acbes de administracdo e gestdo, o que abre grandes
possibilidades de evolugdo do papel de cada um dos niveis em relagdo ao ordenamento
do territorio.

3.3.6.5 Instrumentos

A lei de Orientagao para o Ordenamento e o Desenvolvimento Sustentavel do Territério
(LOADDT)
Ela prevé uma planificacao setorial com perspectivas de 20 anos, a elaboracao dos
Esquemas Regionais construidos entre servigo da administracao central do Estado e das
administragdes regionais, a criacao das Conferéncias Regionais de Ordenamento do
Territério.

A LOADDT prevé também a criacdo de uma forma nova de pactuagao que permite
estabelecer o quadro de uma cooperacédo entre os municipios e coletividades locais e
integrar as decisbes tomadas no quadro dos Contratos de Planos entre o Estado e as
Regides. Os contratos resultantes de projetos territoriais que fossem Contrato de
Aglomeragao, de Cidade ou Carta de Pais e de Parques Naturais Regionais constituiam
os aspectos territoriais dos Contratos de Planificacdo entre as Regides e o Estado. A
duragdo e a periodicidade dos Contratos de Planejamento foram modificadas para
corresponder ao prazo de programacao dos Fundos Estruturais da Uniao Europeia.

A lei constitutiva de Marco 2003 relativa & organizagdo descentralizada da Republica
Ela reforga o quadro legal para uma maior autonomia e participagdo das colectividades
locais na administracao do territério nacional.

Cinco principios:

- O de subsidiariedade, que orienta a transferéncia de competéncia do Estado para as
colectividades locais,

- O direito das colectividades locais e do Estado de experimentar solu¢gdes novas para
ajudar a evolugao do quadro legal,

- O da autonomia financeira dos niveis descentralizados,

- O de redistribuicao, que permite de assegurar o equilibrio entre territérios,

- O da participagéo popular com objetivo a participagao efectiva do cidadao a tomada de
decisdo.
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A cooperacédo intermunicipal: varios instrumentos e figuras legais voltadas a permitirem a
criagdo de rede urbanas foram criadas: (i) as “Communauté urbaine”’’, e (i) as
“‘Communauté d’Aglomération”. Existem, na Francga, cinco niveis de institucionalidade: (i)
0s municipios, que sédo 36.500, cujos 22.000 tem uma populagao inferior a 500 habitantes,
(i) as estruturas intermunicipais e Comunidades de Cidades, os Départements, as
Regides, e o Estado. Frente a complexidade dos dispositivos, frutos de varias politicas
governamentais e reformas sucessivas, uma comissao é criada, no fim de 1999, para
clarear as atribuigcdes dos diferentes niveis e as relagdbes com o Governo.

O financiamento do estado esta sendo feito através de fundos de financiamento e, mais
especificamente, O Fundo Nacional para o Ordenamento e o desenvolvimento territorial
que financie boa parte dos Contratos de Planos entre o Estado e as Regides, e o Fundo
de bonificagédo para o ordenamento do territorio (PAT).

A prospectiva: Uma miss&o especifica é encarregada de realizar o trabalho de prospectiva
dentro da DIACT. O trabalho permite definir estratégia em funcao de varias cenarios.

O monitoramento : Criacdo, em 2004, de um Observatorio dos territérios sob a
responsabilidade do Ministério do equipamento, do transporte e do ordenamento do
territério, que trabalha em colaboracdo com a DIACT. Ele é encarregado de fazer a
sintese, a analise, e a difusdo das informagdes disponiveis sobre as evolugbes dos
territérios e os impactos das politicas de ordenamento territorial. A analise continua da
situagdo permite de retro alimentar as reflexdes sobre o ordenamento territorial e as
politicas publicas.

3.3.6.6 Problemas ainda persistentes — frentes de trabalho.

Pela Lei de Orientacdo para o Ordenamento e o Desenvolvimento Sustentavel do
Territorio, o Estado € o responsavel e o gerente da coeréncia territorial nacionalmente, em
acerto com os outros niveis de coletividades locais. Porém, o aumento do papel das
coletividades locais em agdes relevantes no que diz respeito ao ordenamento territorial
prevista na Lei Constitutiva, de Marco 2003, relativa a organizagdo descentralizada da
Republica e um desenvolvimento rapido das estruturas intermunicipais, torna a situacao
complexa. Uma definicdo ainda confusa das atribuigbes de cada um dos niveis, uma
multiplicagdo dos perimetros e territérios com numerosas sobreposi¢cdes nao facilita a
leitura e a eficiéncia das acdes locais. Além do mais, uma diminuicdo do or¢camento do
estado aplicado no ordenamento territorial e um aumento das responsabilidades das
coletividades locais vao precisar de uma reforma importante do sistema fiscal local para
que os territérios tenham recursos suficientes para implementagao das politicas.

Um grande trabalho de definicdo das atribuicdes, uma hierarquizacdo dos niveis e a
definigdo de uma regra clara do jogo entre as coletividades locais e estruturas de gestao
territorial e uma atribuicdo dos recursos fiscais em funcdo do nivel de responsabilidade
relativas a gestdo do territério deveriam ajudar a harmonizar os planos e aumentar a
eficiéncia das acdes. O desafio € de construir uma governanca local capaz de inserir a
visdo do seu proprio espaco fisico de atuagao nas varias escalas locais, regionais, inter-
regionais, nacional e internacional. O que pressupde a construgao, tanto dos espacos de
articulacdo entre as escalas quanto dos instrumentos de prospectivas e de avaliagao

77 As Comunidade Urbanas sio areas intermunicipais com uma populagdo superior a 500.000 habitantes.
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continua das agbes e politicas implementadas e, acima de tudo, uma politica de
capacitagcao dos gestores ao nivel local.
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3.4 Experiéncias Internacionais, Paises Centrais: Italia

3.4.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

Antecedentes

Dentre os paises industrializados, a Italia € o que apresenta maiores disparidades
regionais com um Centro- Norte muito desenvolvido e préspero e um Sul estagnado. Em
parte estas diferencas se devem ao processo histérico de unificacao do territorio italiano
(que ocorreu tardiamente se comparado com os outros paises europeus, em 1861) que
juntou regides muito dispares em termos econémicos e sécio-culturais e que implicou em
caminhos de desenvolvimento diferentes para as distintas regides. Tanto a agricultura
quanto a industria localizaram-se na regido norte de Piemonte, Lombardia e ao longo do
Vale do P6 e na Lombardia, Piemonte e Liguria, respectivamente. Posteriormente no
processo de industrializac&o, o Estado se envolveu em atividades econdmicas incluindo a
propriedade de empresas industriais e de bancos. Este processo favoreceu as grandes
firmas e a industria pesada (ago, quimica, etc) e desatou um processo de modernizagao
parecido ao acontecido no norte europeu. O sul ficou atrasado quanto a organizagéo da
agricultura, a industria e a organizagao social. Desde entdo, a questado das disparidades
regionais na ltalia é identificada com as diferengas entre o Norte e do Sul.

Condicionantes econdmicos

Mais recentemente, as analises apontam para diferengas econémicas entre diferentes
regides italianas. As grandes empresas e os setores da industria pesada concentraram-se
no Noroeste, no assim chamado “tridngulo industrial” (que inclui as cidades de Turin,
Milan e Genova). Depois da Segunda Guerra Mundial, a produgdo em massa se
expandiu e esta regido foi a de maior crescimento, alavancando o chamado “Milagre
italiano”. No entanto, nos anos 1970 as grandes empresas atravessaram uma grande
crise desencadeada por uma série de conflitos industriais. Em parte isto se deveu as
dificuldades do contexto institucional de se ajustar aos desafios colocados pelo rapido
crescimento da producdo em massa. A rapida expansado da classe trabalhadora e as
ondas migratorias vindas do sul reivindicavam uma institucionalizacdo das relagbes
industriais e do desenvolvimento de provisdes de seguridade social que o nem o governo
nacional nem os governos locais assumiram.

Durante este periodo, desenvolveram-se pequenas firmas e distritos industriais no Centro
e Nordeste, onde se espalhou uma rede de pequenas e médias cidades, com vinculos
sociais, politicos e culturais muito fortes. Esta regido foi chamada de “Terceira Italia”,
para distingui-la da antiga regido de industrializagao na regido Noroeste e da regido Sul. A
regido Central e Nordeste ndo tinham sido influenciadas pela produ¢do em massa e
conseguiram tirar proveito das ricas tradicbes artesanais, assim como da integragao
cultural, social e politica que caracterizava a rede de cidades pequenas e médias. Estes
elementos foram cruciais para o desenvolvimento de sistemas locais de empresas de
pequeno e médio porte especializadas na producéao flexivel de bens de consumo como
textis, roupas, calcado, méveis, mais também maquinaria.

O Sul seguiu um caminho diferente de desenvolvimento. No final da Il Guerra Mundial, a
economia ainda estava estruturada sobre o latifundio. Porém, uma série de politicas
foram implementadas, dentre elas a criacio de uma agéncia nacional de
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desenvolvimento, a Cassa per il Mezzogiorno. Nos 15 anos seguintes, a Cassa
desenvolveu projetos grandes de infraestrutura e incentivos para o setor industrial.
Inicialmente, teve sucesso em melhorar os niveis de vida, especialmente no campo,
mediante o fortalecimento da infraestrutura basica e a modernizagao da agricultura. Nos
anos 1960 e 1970 as regides do Sul tiveram uma industrializagdo de cima para baixo,
induzida por empresas estatais e alguns grupos privados. Os principais setores foram o
de ago e o petroquimico. Assim, durante estes anos, enquanto as grandes firmas se
localizavam no “triangulo industrial” do Noroeste, e as firmas pequenas e os distritos
industriais predominavam no Centro e no Nordeste, muitas firmas estatais de grande
porte estavam localizadas no Sul.

No entanto, o crescimento do Sul careceu de um plano industrial claro. Apresentou
problemas de administragdo pouco transparentes e insuficiéncia de incentivos para
aumentar a rentabilidade das empresas, o que resultou em uma super produc¢ao de ago e
petroquimicos. Nos anos de 1970, problemas de reestruturagao afetaram os setores de
aco e de energia. A maioria das empresas privadas fechou e foram vendidas para as
estatais. Ja nos anos 1990, devido ao aumento da divida publica, se reduziu o
financiamento as empresas publicas e a privatizacio foi a resposta dada a crise.

Os programas de intervencdo no Sul ndo conseguiram desatar o desenvolvimento local.
Os “pdblos industriais” ndo conseguiram estimular novas iniciativas locais e foram
abandonados progressivamente nos anos 1980, quando foram implementadas politicas
de bem estar social. No inicio dos anos de 1990, o Sul continha as areas com os piores
indicadores econdmicos. As disparidades regionais eram cada vez mais visiveis e
comegou uma pressao para a implementacao de politicas de descentralizagao.

O esforgo do Estado para corrigir as disparidades regionais envolveu nao apenas politicas
econdmicas regionais mediante a criacdo de érgéos e de firmas estatais, mas também
politicas sociais. Dentre elas, a transferéncia de recursos desde o Estado para os niveis
regional e local e o gasto em aposentadorias, seguridade social, e outros beneficios
sociais.

Nos anos de 1990 se deu uma mudanca nas politicas, principalmente macroeconémicas,
na direcdo de uma maior disciplina fiscal, privatizacdes e a liberalizacdo devido as
transformagdes que afetaram a estrutura institucional Européia. Pelas suspeitas de
corrupcao nas instituicbes do Sul, o Parlamento suprimiu sua intervencédo em 1992 e o
investimento publico caiu de 21 bilhdes de Euros para 12 bilhdes em 1997, causando uma
gueda no emprego e na renda em todas as regides. Isto teve efeitos territoriais.

Ainda neste periodo, deu-se um processo de concentracdo territorial da manufatura,
especialmente na forma de pequenas e medias empresas. Elas foram capazes de manter
suas vantagens comparativas e renovar as competitivas. Os distritos industriais, sistemas
de empresas de manufatura locais, pequenas e médias, concentraram-se principalmente
no Nordeste (32,7%), no Centro (30,2%) e no Noroeste (29,6%). O Sul conta apenas com
0 7,5%.

E necessario considerar as transformacdes estruturais como aquelas devidas ao processo
de integracdo europeu, que impds constrangimentos nas politicas macroeconémicas e
atribuiu um maior papel a intervengao publica na economia. Nestes contexto, foi
necessario implementar novas politicas para aumentar a concorréncia e flexibilidade nos
mercados locais, enquanto se criava um contexto local capaz de produzir externalidades e
crescimento regional e nacional.

De igual forma, os fatores internos associados com as mudancgas na estrutura do sistema
produtivo, isto &, o peso crescentemente menor das grandes empresas em favor das
pequenas e meédias, e o papel crescente das organizagdes produtivas de base territorial
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tiveram consequéncias territoriais. O sistema produtivo reforgcou sua competitividade pelo
fendbmeno dos clusters e redes inter-empresariais, e pelos vinculos entre os sistemas
territoriais, a estrutura de governancga e a organizagao da produgao.

Nos ultimos anos, um novo dinamismo econémico tem emergido em algumas das areas
mais atrasadas. No Mezzogiorno tem crescido o empreendedorismo, ha a emergéncia de
aglomeracgdes de firmas tanto de setores tradicionais como high tech, e tem aumentado a
exportagcdo em bens e servigos.

Condicionantes sociais

As diferengas territoriais quanto a infraestrutura de saude e educagao diminuiram muito
entre 1971 e 1996. De igual forma, as diferengas na qualidade da infraestrutura de
servigos também tém diminuido entre as regides.

As diferencas demograficas tém aumentado de forma que a distancia entre regides com
populacao velha e jovem foi maior em 1996 do que em 1971. A expectativa de vida tem
aumentado e declinado a taxa de natalidade. Observa-se também uma baixa mobilidade
da forga de trabalho.

Visto regionalmente, as regides Central e Norte tém sistemas locais dindmicos onde o
emprego cresceu entre 1971 e 1996. A populagdo nestas regides € mais educada, as
condigbes de infraestrutura de moradia sdo melhores e as taxas de natalidade sao
menores. O modelo local de desenvolvimento conta com um crescimento grande dos
niveis de emprego e se baseia em manufaturas e servigos empresariais.

Os sistemas locais mais vulneraveis encontram-se no Mezzogiorno, ou regidao Sul, onde
se tém os menores indices de crescimento do emprego. Nao conta com altos graus de
densidade populacional e tem baixos graus de urbanizagdo. Existe menos emprego
manufatureiro nesta regido, e dominam a industria pesada e as grandes empresas, porém
um sistema dinamico de pequenas e meédias empresas esta despontando.

Condicionantes politicos

A ltalia € uma Republica parlamentarista com 4 niveis de governo: nacional, provincial,
regional e municipal.. Até os anos de 1970, as politicas territoriais eram implementadas
desde o nivel central, e as politicas econémicas para o desenvolvimento regional foram
orientadas para as regides do Sul através da “intervencao especial’ baseada na criagao
da Cassa per il Mezzogiorno e as politicas de investimentos das empresas estatais. A
Cassa era a responsavel pela criacdo de infraestrutura (para agricultura, transporte e
objetivos sociais) e pelo processo de industrializagdo. As politicas espaciais e sociais
(especialmente as de educacao e saude) foram implementadas desde o nivel central e
administradas pelos ministérios. Estas politicas basearam-se em objetivos redistributivos,
que tenderam a favorecer os territérios mais débeis. Envolveram os governos locais
(especialmente as municipalidades). Os governos locais tinham muito pouca autonomia
fiscal e eram dependentes do nivel central para desenvolver seus projetos e programas.

Este modelo de centralismo redistributivo foi ineficiente devido a que deu poderes
discrecionais ao governo central, que nao requeria de formas de avaliagao ex-ante ou ex-
post, e que nado exigia condi¢gdes de responsabilizagdo para os governos locais. Os
recursos eram alocados sem consideragoes de eficiéncia ou de viabilidade das agdes.

Desde os anos 60, as politicas espaciais e soécio-econdmicas implementadas pela Cassa,
foram objeto de negociacao politica entre as elites locais e as centrais, com as primeiras
querendo obter mais recursos em troca de apoio politico e eleitoral para os lideres
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centrais. A debilidade da burocracia facilitou este tipo de relagdo intergovernamental e
favoreceu a corrupgao.

Este estado de coisas s6 foi alterado com a introdu¢do das regiées nos anos de 1970.
Aos governos regionais foram concedidos poder legislativo nos diferentes setores, porém,
a autonomia financeira regional continuava limitada. As finangas regionais tinham uma
excessiva dependéncia das transferéncias do governo central, que eram alocadas sem
critérios de prioridades ou da capacidade de conseguir recursos proprios das regides.
Este esquema se repetia desde as regides para os niveis mais locais de governo, isto &,
0s recursos ndo eram redistribuidos segundo critérios sérios e seguindo os resultados de
processos de avaliagao.

No entanto, a introdugdo dos novos governos regionais entre 1975 e 1997 trouxe algumas
mudangas e maiores diferenciacbes entre as regides Centro, Norte e Sul. Os governos
do Sul eram mais intestaveis e as politicas publicas mais influenciaveis por clientelismos
politicos. Isto dificultava a implementacdo de politicas para a produgcado de bens e
servicos. Esta regido também se mostrou menos eficiente no uso dos recursos
disponibilizados pela Unido Européia. De fato, o desempenho da Cassa per |l
Mezzogiorno e das empresas estatais n&o induziram um papel mais ativo dos governos
regionais nas politicas territoriais para atingir um melhor desenvolvimento econdémico.
Pelo contrario, a coesao politica e as tradicdes locais fortes criaram ambientes
cooperativos e de confianga que favoreceram o desenvolvimento nas regides Nordeste e
Central.

Depois da crise politica em 1992, ocorreram mudangas importantes. O fim da
extraordinaria intervencdo do Sul e o processo de privatizagdes e de liberalizagdo da
economia foram acompanhados por uma profunda reforma na administragdo publica.
Para o final da década, muitos dos poderes e fungbes do governo central foram
transferidos para as regides e as autoridades locais, junto com o fortalecimento das suas
capacidades tributarias e fiscais. Realizou-se uma reforma no sistema eleitoral e
simultaneamente foram introduzidos instrumentos de planejamento de baixo para cima e
projetos de integragao local em areas rurais e urbanas. Os procedimentos tradicionais
para o investimento publico foram superados e se introduziu um sistema mediante o qual
as regides e o governo central co-decidem e co-financiam os investimentos publicos e a
infraestrutura. Introduziram-se assim novos métodos baseados em processos de
negociagao transparentes entre diferentes niveis de governo e associagdes de agentes
privados, baseados em procedimentos de avaliagdo e monitoramento.

As reformas e nova distribuicdo de poderes tém fortalecido os niveis locais de governo e
permitido o aparecimento de novos instrumentos vinculados ao desenvolvimento de
parcerias interinstitucionais e publico-privadas, tanto horizontais como verticais.

Condicionantes institucionais e legais

Nos anos 90 a Italia entrou num caminho de mudangas em termos de governanga
territorial. Até os anos 90, as financas locais se abasteciam dos repasses do Estado. Nao
havia quase autonomia financeira e o governo central tinha poder discrecional sobre as
decisbes nos outros niveis. A alocagao de recursos era decidida ano a ano, o que
dificultava o processo de planejamento. A negociagcao entre atores nos niveis central e
local estava orientada basicamente para objetivos de alocagao de recursos. Na auséncia
de responsabilidades diretas com o eleitorado e de formas apropriadas de distribuicdo dos
poderes, o planejamento no nivel local devia dar-se através de um complexo caminho de
negociacbes com o governo central. A caréncia de responsabilidades claramente
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definidas debilitou o compromisso de implementar politicas, o que teve um impacto direto
na eficiéncia e efetividade do desenho das mesmas e do seu manejo.

Durante este periodo as condi¢gdes politicas e econémicas sofreram uma deterioragao e
se explicitou uma crescente demanda por autonomia local ao longo do pais. Com a
primeira reforma de 1990, as autoridades municipais e as provincias adotaram seus
préprios estatutos e definiram sua organizagdo. Em 1993 introduziu-se a eleigdo popular
de prefeitos e de presidente das provincias.

A partir das “Reformas Bassanini” entre 1997 e 1999, fortaleceram-se as administracoes
locais e o processo de tomada de decisdo foi simplificado e racionalizado pela
descentralizagdo, a modernizagdo do processo fiscal e a estandarizagdo dos
procedimentos administrativos. Esta reforma deu autonomia fiscal e tributaria as regides e
municipios e, portanto, autonomia orgamentaria para a implementagado de decisdes de
politicas publicas. Também aumentou a responsabilidade financeira sobre suas receitas.
A reforma também introduziu formas de equalizagao territorial baseadas na receita dos
municipios. Porém esta parte da reforma n&o foi completada.

As reformas institucionais introduziram o principio de subsidariedade vertical: apenas os
assuntos de interesse nacional permaneceram na esfera do Estado, (assuntos externos,
comeércio, defesa, ordem publica e seguranca. Justica, universidade e pesquisa cientifica,
infraestrutura de redes de grande porte). Sobre a promog¢éao do desenvolvimento local, as
fungdes relativas a industria foram transferidas as regides, as quais se |lhes deu a
responsabilidade de administrar incentivos enquanto que o governo central ficou com as
fungdes relativas a orientagdo geral da politica industrial. No entanto, alguns incentivos
ficaram na esfera do governo central, como o referente a inovagéo tecnologica.

Hoje, teme-se que uma descentralizacdo excessivamente rapida possa incrementar as
disparidades territoriais, principalmente no que diz respeito a qualidade dos servicos.
Neste sentido, os mecanismos de controle e de coordenacgao terao um papel importante
para corrigir as disparidades nas capacidades de governanga através das regides.

Redes de infra-estrutura e redes imateriais existentes

Existem disparidades quanto a infraestrutura, com as regides Centro e Norte
apresentando maiores investimentos e melhor infraestrutura rodoviaria, ficando a regiao
sul 20% abaixo da média do pais em termos de investimento. O crescimento do norte
tem alavancado a construgao de rodovias. Quanto as ferrovias, desde 1981 se mantém
intactas, com o Sul apresentando menos contectividade que o Norte. Os aeroportos
mantém esta tendéncia e as regides Central e Norte tém um maior investimento (25% do
total investido), enquanto que o Sul mostra niveis de investimento consideravelmente
menores (7% do total).

3.4.2 Agdes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial
Politicas publicas

Os niveis da politica territorial sdo 4: nacional, regional, provincial € municipal. As
politicas territoriais incluem todas as politicas implementadas pelas autoridades publicas
com o objetivo de alavancar o potencial de areas geograficas especificas. Este objetivo
pode envolver todos os niveis de governo. Na ltalia, envolve também formas de
cooperagao e co-decisdao entre diferentes niveis. A estrutura das relagdes inter-
governamentais €, portanto, crucial. As politicas territoriais também dizem respeito as
formas de cooperacdo publico-privadas que produzem procedimentos e parcerias que
afetam o desenvolvimento local e a organizacao s6cio-econémica no territério.
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O processo de descentralizacdo que comecgou na década de 1990 teve um efeito de
ativacdo estratégico nas politicas espaciais. As politicas espaciais tém o objetivo de
salientar as vantagens competitivas nos diferentes niveis (regido, provincia, distrito, area
metropolitana) e de melhorar a qualidade da assisténcia prestada a grupos sociais
vulneraveis.

A identificacdo de vocacgdes regionais e projetos de desenvolvimento*®

Quanto a projetos de desenvolvimento, uma série de politicas tem sido implementadas,
principalmente na regido Norte, visando criar ambientes de crescimento. As agbes para
este fim sao:

- O fornecimento de servigos tais como informagédo sobre tendéncias de mercado, e
tecnolégicas; informagbes para incrementar as vendas e as exportagdes; assessoria
sobre sistema de impostos, organizagdo e administracdo de empresas e a promogao de
consorcios para a produgao de bens coletivos (compra coletiva de matéria prima, controle
de qualidade dos produtos).

- Apoio a inovagao tecnoldgica e a transferéncia de tecnologia. Procuram incentivar
localmente a pesquisa e o desenvolvimento de novas tecnologias mediante a criagdo de
parques tecnoldgicos onde se localizam os laboratorios e centros de pesquisa publicos e
privados. Também objetivam estimular as pequenas firmas a utilizar as inovagdes
tecnoldgicas tanto pelo lado da demanda (aos empreendedores se lhes informa sobre
oportunidades tecnoldgicas existentes e sobre a importancia da inovagdo) quanto da
oferta (incentiva-se a aplicacao industrial da inovacéao tecnolégica).

- Acesso a credito para pequenas empresas.

- Politicas para o mercado de trabalho: o objetivo é criar uma coeréncia entre a demanda
e a oferta de trabalho mediante servicos de informacéo sobre as tendéncias do mercado
de trabalho, treinamento, promogao de emprego para grupos fragilizados, etc.

- Politicas de alocagao: o objetivo € levar as empresas a se instalarem em determinadas
areas para espalhar a producéo e os servicos em areas menos desenvolvidas e densas.
A administragdo publica identifica as areas, fornece a infra-estrutura necessaria e oferece
facilidades para a compra de terrenos, assim como para a reciclagem de lugares
industriais em desuso.

- Politicas ambientais e de turismo que visam manter os empresarios informados sobre
como desenvolver agdes ambientalmente sadias no processo produtivo, assim como a
promocgao de projetos para atrair novos negdcios e turismo.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais: descricdo e avaliagao

Tém sido desenvolvidos instrumentos legais para incentivar as parcerias e a
cooperacao de cima para baixo, e através dos diferentes niveis de governo. Alguns
destes sao:

- o Acordo Institucional (Intesa istituzionale di Programma): Este é o cenario
institucional no qual a administracao central e cada regiao negociam seus
investimentos maiores, num horizonte multi-anual. Com ele, as regidoes podem
influenciar o direcionamento dos recursos nacionais para o investimento em seus
projetos prioritarios.

- O Al é implementado mediante varios Acordos de Programas Estruturais (Accordo
di programma quadro). Este € um documento consensual acordado entre o
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governo central e as regides, com as autoridades locais e o setor privado, para
definir o plano de intervengdo a ser implementado. Aqui é necessario definir as
iniciativas e os recursos financeiros disponiveis; identificar as responsabilidades e
compromissos; definir os procedimentos de monitoramento e os atores que os
realizam.

- O Acordo de Programa (Accordo di Programma) é um instrumento de
coordenacdao e simplificagcdo dos procedimentos administrativos. Define os
mecanismos de cooperagao unicamente entre as administragoes publicas.

- Programa de Investimento Publico e Fortalecimento Institucional: seu objetivo é
incrementar a competitividade dos territérios aumentando o potencial local
mediante o uso dos recursos naturais e culturais, o estimulo as aglomeragoes
produtivas, a melhoria da estrutura territorial em areas urbanas e rurais e a
construcao e fortalecimento de redes e comunicagdes. Esta dirigido a melhorar o
contexto local mediante o fortalecimento das leis, a eficiéncia da administragao e o
uso apropriado dos recursos. Isto se consegue mediante uma distribui¢gao clara das
responsabilidades entre o governo central e os locais e incentivos que garantam a
selecao correta das prioridades, a avaliagao ex-ante dos projetos, seu
monitoramente in itinere e a avaliagao ex-post dos resultados atingidos. As
autoridades regionais devem priorizar as metas, selecionar e promover os projetos
e monitorar os resultados econémicos e financeiros. Os niveis de governo mais
préoximo do territério em questao, tem a responsabilidade de procurar e identificar
as oportunidades locais, de formular propostas de projetos e de gerenciar as agoes.
O governo central mantém seu papel na determinagao das orientagoes e das regras,
a difusdao dos métodos para apoiar as administragoes locais e monitoramento dos
resultados. Deve garantir a coeréncia geral dos programas territoriais e promover
politicas que nao podem ser implementadas pelos niveis menores de governo (p.e.
garantir niveis razoaveis de eficiéncia ou promover externalidades positivas).

A nova estratégia aponta a promogao de contextos favoraveis para o planejamento
de meio prazo mediante: a identificagcdo do volume geral de recursos para o periodo
2000-2007 (fundos orgamentarios, fundos especiais para areas deprimidas, fundos
europeus e co-financiamento), informagdo completa dos critérios para a
distribuicao dos recursos entre as regides; a promog¢ao de uma rede de avaliagao e
unidades técnicas de monitoramento nas administragdes central e regionais; um
centro de financiamento de projetos para dar assisténcia técnica e legal as
administragoes locais; a promogao de padroes altos de qualidade no desenho de
projetos através do financiamento de estudos de viabilidade. Estas condigoes
estruturais sao fundamentais, pois restringem severamente o poder discrecional
das decisoes politicas. A eficiéncia do sistema de monitoramento e dos
mecanismos de penalizagdo e recompensa no seguimento das iniciativas de
investimento publico sao elementos chaves. Para implementar um sistema
descentralizado de avaliagao e monitoramento, criaram-se as Unidades Técnicas
Regionais de apoio aos organismos de planejamento.

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais

Em 1998, implementou-se a Politica de Competitividade Territorial com os fundos
da Uniao Européia e co-financiamento nacional. Baseia-se em instrumentos de
parceria e coordenagao com o objetivo de promover cooperagao horizontal e
vertical entre os diferentes niveis de governo e os atores publicos e privados em
areas como infra-estrutura, planejamento urbano e desenvolvimento local.
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Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao

A tendéncia descentralizadora se associa a emergéncia de novos instrumentos que
incluem principalmente formas de cooperagcdo tanto horizontal quanto vertical (tanto
formais como informais) e entre administracbes e agentes publicos e privados. Este
modelo de instrumentos baseado nas parcerias esta desenhado para promover a troca de
informagao e de experiéncias, alcangar consensos sobre objetivos e instrumentos e gerar
confianga mutua entre os atores. Os instrumentos descritos a seguir estdo todos
baseados nos principios de cooperagao e parcerias.

- A Conferéncia de Servigos” (Conferenza di servizi) € um instrumento utilizado para a
execucdo de acbes nas quais os procedimentos de autorizagdo sao aceleradas,
garantindo que os diferentes interesses publicos estejam representados por acordos
determinados simultaneamente, de forma que se obtenha a aprovacdo e o compromisso
dos orgaos envolvidos. As decisbes tomadas com este instrumento substituem as
tomadas com outros procedimentos.

- Na legislagao italiana, a parceria publico-privada é implementada mediante os
Pactos territoriais que sao acordos publico-privado no nivel local, desenhados para
promover relagées de cooperagcdo e confianga e estimular e coordenar o
investimento entre a empresa privada e as administragoes locais. Este instrumento
tem o objetivo de promover o desenvolvimento territorial de baixo para cima
investindo em infra-estrutura e com incentivos para as empresas que desenvolvam
projetos integrados nos campos da industria, agroindustria, servigos e turismo. O
maximo de recursos para os pactos é de 50 milhdes de euros.

- Os Contratos de area, (Contratti d’area) diferem dos Pactos em que tém uma visao
de cima para baixo. Estao desenhados para areas que estejam atravessando um
processo de reestruturacao industrial com niveis significativos de perda de
empregos. Este instrumento implica numa série de acordos entre os parceiros
sociais sobre as condi¢oes trabalhistas e salariais; acordos entre as instituicoes
publicas para simplificar e acelerar os procedimentos; acordos com o sistema
financeiro sobre acesso a crédito e protocolos legais para melhorar as condigoes
de ordem publica no territério.

- Outro instrumento é o Contrato de Programa (Contratti di Programma) no qual a
administragdo central promove a implementagao de projetos de desenvolvimento
industrial de grande escala para areas atrasadas. Este instrumento promove
acordos entre a administracao central e agentes privados na definicao de
incentivos financeiros para infra-estrutura. Além de grandes empresas, os
consoércios de pequenas e médias empresas podem usar este instrumento.

A nova distribuicdo de poderes e fungbes vem acompanhada de instrumentos para
permitir a participagdo das regides e municipalidades nos assuntos do ambito
Federal. Estes instrumentos sao:

- A Conferéncia Estado-Regides, funciona como espago para permitir que os
governos regionais possam participar no processo de inovagao institucional, em
particular o que diz respeito a transferéncia de responsabilidades e fungdes do
nivel central para as regioes. Esta composta pelo Primeiro Ministro, que a preside,
os Presidentes das regioes, e os outros Ministros, convocados quando sao tratados
os assuntos das suas pastas. O governo central consulta a Conferéncia sobre
qualquer iniciativa legislativa relacionada com assuntos de interesse das regioes.
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- A Conferéncia Estado-Municipios e outras autoridades locais. Composto pelo
Primeiro Ministro que a preside, o Ministro do Interior, de Relagoes Exteriores, da
Fazenda, Obras Publicas e Infraestrutura, Saude e o Presidente da Associacao de
Municipios, das Comunidades de Montanha, Presidentes de 6 Provincias e 14
Prefeitos. Neste espago sao coordenadas as relagées entre o Estado e as
autoridades locais, e sao estudadas e discutidos os assuntos referentes as
autoridades locais.

- A Conferéncia Unificada Estado-Regides-Municipios e outras autoridades locais. E
o espago para tratar das relagdoes entre o governo central, as regides e as
autoridades locais. Inclui todos os membros das duas anteriores Conferéncias. E
consultada pelo governo central em assuntos que dizem respeito as leis fiscais e a
alocacao de recursos e de recursos humanos para as regioes e municipios.

Mecanismos e instrumentos de gestdo: descri¢do e avaliagao

As regides tém adotado formas de planejamento mais cooperativas e participativas, ainda
que persistam super-posi¢des, problemas de integragcdo e de caréncia de formas de
monitoramento. O Centro-Norte tem desenvolvido um numero consideravel de planos,
enquanto que no Sul eles tém sido bastante deficientes ou até inexistentes.

Em 1990 introduziram-se os Planos Provinciais para coordenar os Planos Municipais.
Estes planos na pratica servem como formas de controle, em geral ineficientes, do uso do
solo e zoneamento. Também tem tido um sentido estratégico, fortalecendo processos de
negociacao entre atores. Assim, eles tém um duplo objetivo, estratégico e regulatorio, e
se convertem em espacos de definicdo para que os atores territoriais tanto publicos como
privados, definam que mudangas futuras devem ser induzidas para o desenvolvimento
territorial.

Os PRUSST, Programas para a Renovacgao Urbana e o Desenvolvimento Espacial
Sustentavel, sdo projetos integrados de renovagao ambiental e social, de transporte
( trafico, projetos intermodais entre estradas e ferrovias, logistica urbana),
comércio, seguranga urbana, marketing no ambito urbano envolve atores
institucionais e privados. Eles tém o poder de conjugar recursos financeiros ,
estimular a cooperagao entre as autoridades municipais e melhorar a capacidade
administrativa e institucional.

3.4.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério
Impactos de politicas de ordenamento do territério: positivos e negativos

As reformas nas politicas territoriais estao induzindo uma série de mudancas. Dente elas,
a organizagdo da administragdo e a transparéncia na intervengdo nas areas mais
vulneraveis do territério, como na regidao Sul. O programa de investimento publico e
fortalecimento institucional esta montado sobre o objetivo de aumentar a competitividade
dos territérios, enfatizando seus potenciais naturais e culturais, suas capacidades de
formar aglomeragbes produtivas e redes de comunicagcédo e informagdo. O foco das
politicas € o melhoramento dos contextos locais mediante o uso adequado e eficiente dos
recursos, a administragao eficiente e o fortalecimento das instituigcbes. Isto se consegue
mediante a clara distribuicado de funcdes e responsabilidades entre o nivel central e os
niveis regionais e locais de governo e mediante inventivos claros que garantam a
implementagao das prioridades estabelecidas.

Ainda ha desafios a serem enfrentados, no entanto. A lacuna digital vem crescendo,
e o Mezzogiorno se apresenta débil frente as forgcas da nova economia digital. No
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entanto, as tecnologias de comunicagao podem representar uma oportunidade para
apoiar o desenvolvimento das regides mais atrasadas e melhorar a governanga em
diferentes contextos territoriais. Isto acontece porque o uso extensivo destas
tecnologias permite uma mobilidade virtual para superar barreiras geograficas,
através da educacgao a distancia, a telemedicina, etc. e da oferta de empregos de
alto padrao de salarios. As redes digitais permitem criar um ambiente de
intercambio de informagao e de conhecimento e alavancar experiéncias inovadoras
de governancga.

Ainda persistem problemas de infraestrutura de transportes que sao gargalos para
estimular as aglomeragoes locais de firmas e para dar apoio ao turismo. O Plano do
Mezzogiorno inclui estudos de viabilidade sobre redes alternativas e da prioridade a
projetos que emergem deste processo.

Desafios e recomendacgdes para o quadro econémico nacional

A des-regulacao e liberalizagao de mercados como os de transporte ferroviario e
aéreo, servigos publicos e eletricidade, tém trazido desigualdades territoriais. A
reforma do sistema previdenciario também pode trazer desigualdades
considerando que as transferéncias para as camadas mais pobres sao as menores
na Europa e que a extrema pobreza esta concentrada quase totalmente na regiao
Sul, nas principais areas urbanas. Os mecanismos de coordenacao inter-setorial e
o assessoramento e monitoramento dos efeitos territoriais destas politicas devem
ser melhoradas. Consideragdes similares podem ser usadas para as politicas de
incentivos. Incentivos diretos para as empresas nao conseguem desencadear
dinamicas de desenvolvimento duradouras, pois reduzem o custo do capital, porém
nao alteram as condi¢cées contextuais que tendem a diminuir o retorno das
empresas.

A atual estratégia de desenvolvimento territorial enfatiza o contexto local,
promovendo os recursos endégenos do territério, as aglomeragoes e valorizando
as redes e a comunicagao, e pretende garantir o desenvolvimento auto-sustentavel
das regioes atrasadas, promovendo o crescimento em geral. Todas as atividades,
como servigos providos por institutos de pesquisa, parques tecnolégicos e
cientificos, até aqueles providos por agencias para o desenvolvimento econémico,
devem ser apoiadas e coordenadas para criar incentivos permanentes para que os
empresarios se fixem no territério, desenvolvam seus negécios e atraiam
investimento estrangeiro.

Em anos recentes, um novo dinamismo econémico vem se apresentando em
algumas das areas mais vulneraveis como o Mezzogiorno. Deve-se a presencga de
uma classe empresarial em crescimento e a emergéncia de clusters de firmas em
setores tanto tradicionais como de alta tecnologia, assim como a um aumento
significativo nas exportagcées de bens e servicos. Estas mudancas devem ser
acompanhadas com as politicas apropriadas de forma que sejam promovidos os
motivos de sucesso e colocados num horizonte temporal de sustentabilidade.
Neste sentido, atencdao deve ser dada a necessidade de fortalecimento dos
esquemas produtivos e aos incentivos para a formacao de cadeias produtivas, de
informagao e comunicagdo. Na regidao especifica do Mezzogiorno, precisa-se de
uma estratégia mais forte para aceder a mercados novos, assim como mecanismos
mais transparentes de alocacao de mao de obra, e de maior sensibilidade do
mercado de trabalho as diferengas na produtividade.
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Desafios e recomendacdes para as Politicas Publicas

O processo de mudanga na estrutura institucional e no desenho e implementagcéo das
politicas publicas territoriais, embora tenha tido um efeito no fortalecimento dos niveis
locais do governo, nao tem sido completado ainda. Continuam existindo vazios quanto ao
nivel técnico dentro das estruturas administrativas, bem como nos sistemas de
monitoramento e avaliagcdo implementados. Em geral, pode—se dizer que a Italia se
debate entre o caminho competitivo e cooperativo. Os niveis de autonomia nos ambitos
regionais e locais devem ser compativeis com o desenvolvimento requerido para cada
regido, e contar com as enormes divergéncias entre elas. A este respeito, é necessario
identificar os pontos focais sobres os quais é prioritario atuar para superar estas
desigualdades regionais.

Em particular, apresentam-se os seguintes desafios:

- O processo de transferéncia de fungdes e responsabilidades as regides e autoridades
locais enfrenta problemas organizacionais relativos a necessidade de garantir niveis
equivalentes de qualidade nos e provimento de servigos nos territorios.

- A dificuldade do processo de transferéncia de recursos financeiros e humanos aos niveis
locais para promover o fortalecimento destes ambitos de governo.

- O tempo que se deve disponibilizar para que a reorganizagao da administragao publica e
a melhoria dos processos administrativos se efetivem. Os efeitos das reformas
administrativas sao lentos. A introdugao de tecnologias de informagao e comunicagao na
administragao publica € lenta, especialmente no que diz respeito ao seu uso para a
interatividade com os cidadaos e o treinamento de recursos humanos.

- A organizagédo e consolidagdo dos instrumentos de avaliagcdo e monitoramento dos
programas e projetos de inversao € dispendiosa.

- Continua existindo a necessidade de fortalecer as capacidades técnicas e
administrativas dos governos locais em planejamento de médio prazo e em desenho de
projetos.

Os instrumentos de parcerias como os pactos territoriais e os outros acordos
descritos, nao tém produzido sempre os resultados desejados. A heterogeneidade
nos resultados demonstra que a eficiéncia e efetividade dependem da
representatividade e compromisso dos atores envolvidos, do tipo e rigor da
avaliagao, da transparéncia do processo de decisao e da responsabilizacao efetiva
dos parceiros envolvidos. Hoje a regionalizagdao dos Pactos Territoriais requer a
definicdo de regras de selecao mais claras, responsabilidades claras dos atores
envolvidos no territério e um sistema de monitoramento que inclua mecanismos de
penalizagao e recompensa.

Algumas recomendag¢oées para os instrumentos cooperativos e de parcerias sdo: a
definicdo de regras precisas de implementagao para o processo de negociagao, de
forma que se garanta a representatividade das partes envolvidas e a transparéncia
das negociagcoes; a definicdo clara dos compromissos, dentre eles os escopos
temporais para todas as atividades; e a definicao dos procedimentos no processo
de identificacao das metas, para garantir a continuidade necessaria para a
avaliagao do desempenho, a corregao dos supostos e dos objetivos.

A estratégia de desenvolvimento territorial atual que objetiva fortalecer os
contextos locais valorizando os recursos endégenos do territério, promovendo as
aglomeracgoes e as redes de informagcao e comunicagao, deveria ser uma prioridade
de politica no nivel nacional, para alavancar o desenvolvimento auto sustentado
das regioes mais atrasadas e assim promover o crescimento geral do pais.
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As novas responsabilidades regionais — o novo sistema de governanca territorial-
sdo dificeis para aquelas regioes que tém administragcées deficientes. Devido ao
papel das autoridades regionais e locais na selegdo das metas de projetos
prioritarios e na gestao das a¢oes, a modernizagao da administragao é fundamental
e, nessa medida, os recursos humanos especializados e de alta qualificagcao sao
uma prioridade. Isto é particularmente importante no Mezzogiorno

3.4.4 Sintese da experiéncia da Italia
Antecedentes

A Italia apresenta uma das maiores desigualdades territoriais entre os paises
industrializados. Esta desigualdade se reflete numa regiao Centro - Norte muito
préspera e uma regiao Sul, atrasada. No pés-guerra, entre 1950 e 1992, ocorreu um
processo de convergéncia entre as regidoes em termos de renda per capita. No
entanto, esta situacao escondia duas tendéncias diferentes: a convergéncia entre
1950 e 1965 e a divergéncia desde os anos de 1980. Algumas das provincias mais
atrasadas do Sul nao mantiveram o ritmo de crescimento do resto do pais. As
provincias mais dinamicas se encontravam no Centro, e especialmente no
Nordeste, e algumas do Sul, especialmente no litoral do Adriatico, também se
mostraram dinamicas. O Noroeste dava mostras de decadéncia econémica em
areas da antiga industrializagao.

A crise politica e econdmica de 1992 teve efeitos nas politicas territoriais. O
investimento publico caiu, o ajuste estrutural induziu uma desaceleragiao da
economia de forma que o crescimento médio do PIB no sul foi de apenas 0,3 % e o
total nacional foi de 1,2%.

Na segunda metade dos anos de 1990, ocorreu uma recuperagao das areas do sul
mais atrasadas e um aumento do crescimento do emprego. Este processo deu-se
junto com uma re-organizagao das politicas de desenvolvimento territorial e toda
uma mudang¢a no processo de governanga territorial.

Politicas territoriais: perspectiva historica

Entre 1950 e 1960 o Estado intervinha principalmente na economia do Sul
(Mezzogiorno) usando os recursos financeiros para promover um programa amplo
de politicas publicas. As politicas territoriais se identificavam com a promocgao do
desenvolvimento do Sul. Neste periodo, as politicas econdmica e social ajudaram a
modernizar as areas mais atrasadas e a superar as caracteristicas do
subdesenvolvimento.

Entre 1957 e o final dos anos de 1970, a meta era industrializar o Sul. As grandes
empresas receberam incentivos e se canalizou investimento publico para esta
regiao via industrias estatais. No entanto, o Mezzogiorno nao se industrializou
como um todo e continuou dependendo das transferéncias do Estado.

Desde os anos de 1960, ocorreu uma decadéncia nas politicas implementadas pela
Cassa no Mezzogiorno no Sul. Ao mesmo tempo, no Centro e Norte deram-se novas
politicas territoriais com a criagao das regides “ordinarias” em 1970. Estas
politicas contribuiram no fortalecimento do desenvolvimento das pequenas e
medias empresas e dos distritos industriais nesta regiao.

Nos anos de 1990 houve mudangas significativas nas politicas territoriais, paralelas
a uma reforma administrativa. Muitos dos poderes centrais foram transferidos para
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as regides e municipios, e suas capacidades tributarias e fiscais fortalecidas.
Introduziram-se instrumentos de planejamento de baixo para cima e para a
implementacdo de projetos integrados locais em areas rurais e urbanas. O
tradicional sistema de planejamento centralizado foi superado e implementado um
sistema de co-decisao entre as regides e o governo central, no qual se co-financiam
os investimentos publicos e a infraestrutura. Passou-se de um sistema de decisées
unilaterais a um sistema com métodos contratuais com as decisdées sendo tomadas
em processos de negociagao transparentes entre os diferentes niveis de governo e
os agentes privados, baseadas em procedimentos de avaliagdo e monitoramento e
num esquema novo de incentivos.

Politicas territoriais recentes

Em 1998 estas iniciativas ganharam maior articulagao numa politica regional que se
chamou “Politica de Competitividade Territorial”’, e estabeleceu os eixos e regras
para o uso dos recursos disponiveis nos Fundos europeus e o esquema de co-
financiamento para o investimento no Mezzogiorno entre 2000-2006. Este é o Plano
de Desenvolvimento do Mezzogiorno, e significou uma virada nas ag¢des, ja que
abandona os incentivos monetarios e os substitui por politicas de investimento
com o objetivo de melhorar o contexto local. Das politicas setoriais passa-se a ter
um forte componente territorial, para promover os recursos endégenos. Enfatiza-se
a necessidade de altos niveis de exigéncia no desenho de projetos.

O Plano de Desenvolvimento do Mezzogiorno 2000-2006 aplicou a nova estratégia
territorial e significou um processo de negociagao entre o Estado central, as
regidoes, municipios e parceiros da sociedade. Inclui:

1. Medidas especificas para aumentar a eficiéncia das inovagoes institucionais.

2.0 uso dos fundos da Uniao Européia, que implicam regras como a devolugao de
recursos nao utilizados nos prazos preestabelecidos.

3. Mecanismos de penalizagao — recompensa com mais recursos para as
administragdes que fagam melhor uso dos mesmos num periodo de tempo menor.

4. O 70% dos recursos passam a ser diretamente administrados pelas regioes.
Neste contexto, a capacidade e o conhecimento locais para desenvolver estas
tarefas passam a ser fundamentais.

5. Concentrar recursos nos territorios com maior e melhor acessibilidade aos
recursos naturais e culturais, para atrair investimento privado.

A nova politica baseia-se em instrumentos de coordenagdao e na construgao de
parcerias para promover cooperacao horizontal e vertical entre os érgaos e niveis
de governo e os agentes privados, em diferentes areas como infraestrutura,
planejamento urbano e desenvolvimento local.

Desenho institucional

No caso da Italia, as politicas implementadas implicaram mais do que um novo
desenho institucional: significaram uma nova estrutura de governancga territorial.
Esta nova estrutura se construiu com as seguintes caracteristicas:

- Muitos dos poderes e fungdes do governo central passaram aos niveis regional e
local

- uma mudang¢a no sistema eleitoral
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- reformas nas instituigcées publicas.

- redistribuicao de recursos e fortalecimento da capacidade de captagao de
recursos por parte dos governos locais.

- novos instrumentos na cena politica e institucional pelo desenvolvimento de
parcerias institucionais fortes, tanto horizontais como verticais, de parcerias
sociais e pela implementacao de modelos de administragdao inspirado nos
principios da Nova Administragcao Publica.

Instrumentos
Os principais instrumentos implementados sdo os seguintes:

- Politica de Competitividade Territorial: implementada com os fundos da Uniao
Européia e co-financiamento nacional, baseia-se na promoc¢ado de parcerias e
coordenacgdo para promover a cooperagao horizontal e vertical entre os diferentes
niveis de governo e os atores publicos e privados, em areas como infraestrutura,
planejamento urbano e desenvolvimento local.

- A Conferéncia de Servigos” (Conferenza di servizi), utilizado para acelerar a execugao
de agdes que envolvem diferentes niveis de governo e setores.

- Pactos territoriais, que sao acordos publico-privado no nivel local, desenhados
para promover relagdoes de cooperacao e confianga e estimular e coordenar o
investimento entre a empresa privada e as administragoes locais.

- Os Contratos de Area, (Contratti d’area) diferem dos Pactos em que tém uma visdo
de cima para baixo. Esta desenhado para areas que estejam atravessando por um
processo de reestruturagcdao industrial com niveis significativos de perda de
empregos.

- Contratos de Programas (Contratti di Programma), nos quais a administragao
central promove a implementacao de projetos de desenvolvimento industrial de
grande escala para areas atrasadas.

A nova distribuicdo de poderes e fungbes vem acompanhada de instrumentos para
permitir a participagdao das regides e municipalidades nos assuntos do ambito
Federal. Dentre os mais importantes estao:

- A Conferéncia Estado-Regidoes, funciona como espag¢o para permitir que os
governos regionais possam participar na transferéncia de responsabilidades e
fungoes do nivel central para as regides.

- A Conferéncia Estado-Municipios e outras autoridades locais. Neste espago se
coordenam as relagdes entre o Estado e as autoridades locais, e se estudam e
discutem os assuntos referentes as autoridades locais.

- A Conferéncia Unificada Estado-Regioes-Municipios e outras autoridades locais.
E o espago para tratar das relagées entre o governo central, as regides e as
autoridades locais.

- Planos Provinciais: coordenam os Planos Municipais. Estes planos na pratica servem
como formas de controle, em geral ineficientes, do uso do solo e zoneamento.

- Projetos urbanos integrados, como PRUSST—Programas para a Renovagao
urbana e o Desenvolvimento Espacial Sustentavel, para promover a renovagao
urbana em termos sociais e ambientais, o transporte, o comercio, a seguranca.
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Problemas ainda persistentes

A pesar de que a implementagao das reformas e politicas tem trazido mudancgas
positivas, uma série de condigoes devem ser atingidas para garantir que estas
reformas nas politicas territoriais signifiquem a consolidacao de uma estratégia
ampla capaz de propiciar um novo processo de convergéncia regional:

1.

Descentralizagdao administrativa: a transferéncia de fungdes as regides e
autoridades locais deve acontecer dentro de um padrao equivalente de
qualidade na provisao de servigos ao longo dos territérios.

Descentralizagao fiscal. Se a autonomia fiscal crescente promove uma maior
eficiéncia no gasto, uma preocupacao de politica devia ser o
estabelecimento de formas adequadas de equalizagao inter-regional
baseadas nas capacidades e necessidades de captagao de recursos das
autoridades locais. A responsabilizacao das autoridades locais deve ser
fortalecida e os instrumentos de controle de gastos melhorados.

Os niveis de aptidao e conhecimento dentro das estruturas administrativas.
O processo de descentralizagdo e implementagcdao de um novo marco para
politicas territoriais trazem a questao da habilidade de todas as regides e das
autoridades locais para ter cada vez mais responsabilidades na avaliagao e
na gestao das agoes. As capacidades dos governos locais em planejamento
de médio prazo e em desenho de projetos devem ser fortalecidas. E
necessario introduzir principios da Nova Administragao publica a todos os
niveis do governo.

E essencial organizar e reforgar os instrumentos de avaliagio e
monitoramento, p.e., a criagao de uma rede de unidades técnicas centrais e
regionais para avaliar e monitorar o investimento publico.

No contexto da descentralizagcao, o numero de atores que legitimamente
intervém no territério se multiplica. Isto implica em mais formas flexiveis de
coordenacgao institucional. Tanto o desenho dos projetos como sua
administragdo e monitoramento devem ser realizados conjuntamente pelos
diferentes atores envolvidos e submetidos a avaliagbes continuas pela
sociedade. Varias formas de parcerias institucionais devem ser
desenvolvidas para estes fins.

Concluindo, as politicas territoriais alcangcaram outro patamar, porém o desafio
continua sendo o de reforgar as condigcées que induzem o desenvolvimento das
economias locais nas areas mais atrasadas.

3.4.5 Referéncias bibliograficas: Italia

OECD. Territorial Reviews Itadlia. Organization for Economic Co-operation and
Development. 2001. 204 p.
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3.4 Experiéncias internacionais, entidades regionais: Unido Européia
3.4.1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade

Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de investimento)

Com mais de 370 milhdes de habitantes, em uma area de 3,2 milhées de quilémetros
quadrados, com um Produto Interno Bruto — PIB (GDP) de 3,8 trilhdes de Euros (ECU), a
Uni&o Européia € uma das maiores e economicamente mais fortes regides do mundo.”® A
regido, no entanto, apresenta sérios desequilibrios econdmicos que impedem um
desenvolvimento espacial harmonioso e sustentavel. A distribuicdo desequilibrada do
potencial econdmico pode ser descrita como segue. A area no centro da Unido Européia,
incluindo as metrépoles de Londres, Paris, Mildo, Munique e Hamburgo, conta com 40%
da Populagdo da Unido Européia, conta com 50% do PIB e cobre 20% do seu territério.
No entanto, na fronteira Sul, de Portugal ao Sul da Espanha, Sul da ltalia e Grécia, e
também nos novos Lander na Alemanha, o PIB per capita alcanca apenas de 50 a 65%
da média. Em algumas regides na periferia norte, como no Norte da Finlandia e no Norte
do Reino Unido, a situagdo econdmica n&o € muito melhor. (EU, ESDP, 1999. p. 8)

Enquanto as diferengas de poder econdmico entre regides “présperas” e regides “pobres”
estao diminuindo um pouco, as disparidades regionais dentro dos paises membros estao
aumentando. Isso ocorre porque os centros urbanos com poder econémico relativamente
forte nos quatro paises “de coesao” (Grécia, Espanha, Portugal e Irlanda) freqientemente
apresentam taxas de crescimento mais elevadas do que as regides mais pobres,
freqientemente rurais nesses Estados-membros. Mais do que isso, nos Estados-
membros “mais prosperos”, ha frequentemente disparidades entre regides anteriormente
prosperas com industrias decadentes, mostrando uma dinamica econdémica relativamente
fraca, e aquelas regides com crescimento econémico continuado. O pressuposto basico &
qgue o crescimento em si ou a convergéncia de indices econdmicos chave nao é suficiente
para desenvolver uma estrutura econdmica e espacial sustentavel na Unido Européia. O
crescimento econdmico deve alcangcar uma populagdo mais ampla por meio de um
numero maior de empregos. (EU, ESDP, 1999. p. 9)

Condicionantes sociais (populacédo, emprego e renda)

O traco territorial caracteristico da Unido Européia (EU) é a sua variedade cultural,
concentrada em uma area relativamente limitada. Isso a distingue de outras grandes
zonas econdmicas do mundo, tais como os Estados Unidos, o Japao e o Mercosul. Essa
variedade, que € potencialmente um dos fatores de desenvolvimento mais significativos
para a Unidao Européia, precisa ser mantida no contexto da integracdo da area. (EU,
ESDP, 1999. p. 7)

Condicionantes politicos (modelo de governabilidade; organizagbes®)
Desde que foi estabelecida a Unidao Econbémica e Monetaria Européia em 1999, a

integragdo do conjunto de paises obteve avangos consideraveis. Com uma crescente
integracao econdmica e social, as fronteiras internas estdo crescentemente perdendo seu

78 Dados anteriores a 1999.
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carater separador, enquanto estdo surgindo relagdes e interdependéncias mais intensas
entre cidades e regides dos Estados membros. Isso implica que os efeitos de projetos
regionais, nacionais ou da Comunidade em um pais podem ter impactos consideraveis na
estrutura espacial de outros Estados membros. Por outro lado, ndo sera mais possivel
compensar disparidades de produtividade regional por meio de ajustes nas taxas de
cambio. Sob essa perspectiva, o planejamento espacial pode ajudar a evitar aumentos em
tais disparidades regionais. (EU, ESDP, 1999. p. 7)

Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato *)

Para permitir a adequada complementaridade de projetos de desenvolvimento de
diferentes Estados membros, s&o precisos objetivos de desenvolvimento espacial
comuns. Assim, politicas nacionais de desenvolvimento espacial dos Estados membros e
politicas setoriais da Unido Européia necessitam linhas de acao claras e transcendentes
ao espaco. Essas linhas s&o propostas no documento European spatial development
perspective — ESDP (Perspectiva européia de desenvolvimento espacial), elaborado pelos
Estados membros, em colaboragdo com a Comissao Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 7)

Ainda que cidades, regides e representantes governamentais locais tenham iniciado
cooperagao em diferentes campos, eles competem entre si por atividades econdémicas,
empregos e infra-estrutura. As diferengas regionais dificultam o fortalecimento da coesao
social e econOmica na Unido Européia. Torna-se, portanto, importante buscar
gradualmente um equilibrio espacial e uma distribuicdo mais equilibrada do crescimento
pelo territério. Além disso, tendo em vista os graves problemas de mercado de trabalho na
maior parte das regides da Unido Européia, uma politica de desenvolvimento espacial
deve apoiar o objetivo de assegurar empregos novos e sustentaveis para seus cidadaos.
(EU, ESDP, 1999. p. 7)

Tendéncias de desenvolvimento espacial de longo prazo sao influenciadas por trés
fatores: a) a progressiva integragdo econdmica e cooperagao entre os Estados membros;
b) a crescente importdncia de comunidades locais e regionais e seu papel no
desenvolvimento espacial; e c) a antecipada expansdo da Unido Européia e o
desenvolvimento de relagdes mais proximas com seus vizinhos. (EU, ESDP, 1999. p. 7)

A ESDP oferece a possibilidade de ultrapassar medidas politicas puramente setoriais,
focalizar na situagdo geral do territério europeu e considerar as oportunidades de
desenvolvimento que surgem para regides especificas. Assim, novas formas de
cooperagao propostas na ESDP devem incluir o estabelecimento conjunto de politicas
setoriais, até agora implementadas de forma independente, quando afetam um mesmo
territério. A Comunidade necessita da ativa cooperacao de cidades e, em particular, de
regides para atingir os objetivos da Unido Européia de uma forma amigavel para os
cidadaos. Essa é a forma de cumprir com o principio da subsidiaridade adotado no tratado
que da base a Uniao Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 7-8)

Com a ESDP os Estados-membros, em cooperacdo com a Comissao Européia,
pretendem manter a variedade e alcangar um desenvolvimento sustentavel e mais
equilibrado regionalmente. Esta posicao é apoiada pelo Parlamento Europeu, pelo Comité
das Regides e pelo Comité Econémico e Social. A ESDP, como um documento
legalmente ndo impositivo, € uma referéncia para melhor cooperacdo entre politicas
setoriais da Unido Européia com significativos impactos espaciais; e entre Estados
membros, suas regides e cidades. Ela é consistente com os principios politicos adotados
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em 1994, a seguir: 1) o desenvolvimento espacial pode contribuir de forma decisiva para
alcangcar a meta de coesdo econbmica e social; 2) as competéncias existentes das
instituicbes responsaveis pelas politicas da Comunidade permanecem inalteradas, com a
ESDP contribuindo para a implementacdo de politicas da Comunidade com impacto
territorial; 3) o propédsito central € alcangar um desenvolvimento sustentavel e equilibrado;
4) o quadro de politicas deve respeitar as instituicdes existentes e ndo ser obrigatério para
Estados membros; 5) as politicas devem respeitar o principio de subsidiaridade; 6) cada
pais vai conduzi-las até o ponto em que deseje considerar aspectos de desenvolvimento
espacial europeu em suas politicas nacionais. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

Condicionantes relativos ao quadro natural

A caracteristica fisica da Unido Européia é sua “forma peninsular’, nas franjas ocidentais
do continente eurasiano. Varios de seus Estados membros sao ilhas ou peninsulas. A
despeito da proximidade e afinidade com o mar, a acessibilidade por terra de
praticamente todas as regides € uma caracteristica da Unido Européia, gragcas a suas
caracteristicas naturais. (EU, ESDP, 1999. p. 55) As diferentes condi¢des climaticas nas
subareas da Unido Européia constituem fronteiras naturais e formam outro importante
fator para o desenvolvimento espacial da regido. Ha fatores especificos como o frio
extremo e problemas de abastecimento d’agua. (EU, ESDP, 1999. p. 56)

Padrao de uso e ocupacgao do territorio: configuracédo e tendéncias*

A crescente integracdo econdmica interna a Unido Européia e as crescentes trocas
comerciais entre estados-membros da Unido Européia esta ocasionando um aumento
continuado no transporte de passageiros e mercadorias. Em particular, o transporte de
cargas europeu por rodovias entre 1970 e 1996 claramente aumentou, resultando em
pressdes regionais sobre assentamentos e infra-estrutura. (EU, ESDP, 1999. p. 10)

Intencionalidade no equipamento do territério

Considerando as disparidades regionais de desenvolvimento existentes e os, em alguns
casos, ainda contraditérios efeitos espaciais de politicas comunitarias, ha diretrizes de
politicas para o desenvolvimento espacial. A European spatial development perspective —
ESDP baseia-se no objetivo de alcangar um desenvolvimento equilibrado e sustentavel,
particularmente por meio do fortalecimento da coesdo econémica e social. Interessa, em
particular, compatibilizar as demandas sociais e econémicas do desenvolvimento espacial
com as fungdes ecoldgicas e culturais da area. Isso significa, portanto, contribuir para um
desenvolvimento sustentavel e, em uma escala mais ampla, um desenvolvimento
territorial equilibrado. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

A idéia é que a Unido Européia se desenvolva gradualmente, em linha com a proteg¢ao da
diversidade regional, de uma Unido Econémica para uma Unido Ambiental e para uma
Unido Social. Essa perspectiva se reflete no tridngulo de objetivos que ligam a trés metas
fundamentais da politica européia: 1) coesdao econémica e social; 2) conservagao de
recursos naturais e patriménio cultural; 3) competitividade mais equilibrada do territério
europeu. (p. 10) Para alcangar um desenvolvimento mais equilibrado espacialmente,
essas metas devem ser perseguidas simultaneamente em todas as regides da Unido
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Européia, enquanto suas interagbes devem se levadas em consideragédo. (EU, ESDP,
1999. p. 11)

Parte-se do pressuposto de que politicas de desenvolvimento espacial promovem o
desenvolvimento sustentavel da Unido Européia por meio de uma estrutura espacial
equilibrada. Em 1994, os Ministros responsaveis pelo planejamento espacial concordaram
com as seguintes diretrizes: 1 — desenvolvimento de um sistema urbano equilibrado e
policéntrico e uma nova relagdo urbano-rural; 2 — garantia de acesso paritario a infra-
estrutura e ao conhecimento; e 3 — desenvolvimento sustentavel, gerenciamento prudente
e protecdo do patrimbénio natural e cultural. Os objetivos estabelecidos na European
spatial development perspective — ESDP devem ser buscados pelas instituicbes
europeéias e autoridades governamentais e administrativas nos niveis nacional, regional e
local. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

A ESDP promove uma visao do futuro territério da Unido Européia. Em seus propdsitos e
diretrizes, ela proporciona uma fonte de referéncia geral para agcbes com um impacto
espacial, desenvolvidas por tomadores de decisdo, publicos e privados. Além disso, ela
deve agir como um sinal positivo para uma ampla participagao publica no debate politico
sobre decisbes no nivel europeu e seu impacto sobre cidades e regides da Unido
Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

3.4.2 Acbes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial
Politicas publicas

A European spatial development perspective — ESDP € um processo. Resulta de
discussodes intensivas entre os proprios Estados membros e com a Comissdo Européia
sobre o desenvolvimento espacial da Unido Européia. Desde a proposta inicial da
formulacdo do documento, passando pelas primeiras opg¢des de politicas, principios,
cenarios e analises, ao fortalecimento da capacidade de trabalho cooperativo e de
manutengdo da sua continuidade, estiveram envolvidas gestdes de diferentes
presidéncias e representantes da Comunidade. A elaboracdo da primeira versdao do
documento foi seguida de amplo debate por toda a Europa e depois por medidas para sua
implementagao ou aplicagdo. O didlogo incluiu também paises postulantes a inclusdo na
Comunidade. O debate incluiu amplas consultas envolvendo governos centrais, regides e
grupos sociais; e seminarios sobre os temas-chave da ESDP. (EU, ESDP, 1999. p. 12)

Os objetivos politicos e opgbdes propostos na ESDP voltam-se ara guiar o
desenvolvimento espacial dos Estados membros. A consideragdo de questdes espaciais
em seus estagios iniciais e a avaliagdo apropriada de possiveis impactos de decisbes de
planejamento setorial sobre o desenvolvimento de cidades e regides € um processo
continuado. Como no caso de outros documentos, planos e programas voltados para
promover ainda mais o desenvolvimento espacial, a European spatial development
perspective — ESDP deve periodicamente passar por revisdes. Eventos politicos como a
inclusdo de novos Estados membros e a intensificagdo do dialogo com paises do
Mediterraneo podem ter grande influéncia no desenvolvimento espacial europeu. A idéia é
dar continuidade as discussdes sobre a orientacao futura da politica de desenvolvimento
espacial na Europa. (EU, ESDP, 1999. p. 12)

Mecanismos e instrumentos institucionais e legais: descricdo e avaliagao
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Sucessivos tratados, como o Single European Act, Maastricht, e Amsterdam, levaram a
que politicas setoriais com significado sobre o territério da Unido Européia tivessem uma
influéncia mais forte na elaboragdo e implementagdo de politicas de desenvolvimento
espacial - nacionais e regionais — e, portanto, no desenvolvimento espacial da Unido
Européia. “Impacto espacial” ou “regionalmente significante” quer dizer, nesse contexto,
que as medidas da Comunidade modificam a estrutura espacial e os potenciais na
economia e na sociedade, alterando, dai, padrées de uso do solo e paisagens. Além
disso, essas medidas podem influenciar a posi¢ao competitiva ou a significancia espacial
de uma cidade ou regido dentro do sistema econémico e do padrdo de assentamento
europeu. Os seguintes sdo os mais importantes titulos (temas?) de tratados que
proporcionam a Comissdo Européia bases para agdao com implicagcbes sobre o
desenvolvimento espacial na Unido Européia: 1) Community Competition Policy (Politica
de Competicdo da Comunidade); 2) Trans-European Networks — TEM (Redes
Transeuropéias); 3) Structural Funds (Fundos Estruturais); 4) Common Agriculture Policy
(Politica Agricola Comum); 5); Environmental Policy (Politica Ambiental); 6) Research,
Technology and Development — RTD (Pesquisa, Tecnologia e Desenvolvimento); e 7)
Loan Activities of the European Investment Bank (Atividades de Empréstimos do Banco
Europeu de Investimentos). (EU, ESDP, 1999. p. 12)

Community Competition Policy (Politica de Competicdo da Comunidade)

A politica de competicdo é o agente-chave na integragcdo de mercados individuais
nacionais em um mercado comum europeu. Uma série de regras foi estabelecida no nivel
da Comunidade. Elas servem para evitar cartéis e abusos por empresas dominantes no
mercado, para controlar fusdes e aquisicbes de empresas e para proporcionar um quadro
de referéncia para ajudas estatais. Medidas competitivas tém efeitos na distribuicao
geografica de atividades e nos padrdes de troca pelo UE. Existe a necessidade do
equilibrio entre competicao e interesses gerais. A politica de ajuda estatal da Comunidade
€ centrada no principio que a ajuda estatal € muitas vezes impossivel com livre mercado.
Nesse sentido, a Comunidade tém se concentrado em ajudar regides fracas em suas
eventuais deficiéncias. (EU, ESDP, 1999. p. 14)

Trans-European Networks — TEM (Redes Transeuropéias)

O Tratado do Unido Européia obriga a Comunidade a contribuir para a organizacao e
desenvolvimento de Trans-European Networks — TEM (Redes Transeuropéias) nas areas
de infra-estrutura de transportes, telecomunicacbes e oferta de energia. Tem como
objetivo um melhor funcionamento do Mercado Comum assim como fortalecer a coesao
econdmica e social. Os investimentos sdo concentrados no funcionamento sustentavel do
sistema de transporte. E evidente a necessidade de exploragcdo de novos meios de
transporte — maritimo, fluvial e aéreo — assim como o incentivo ao transporte coletivo,
tanto no sentido de dinamizar regibes como meio de poupar recursos naturais. (EU,
ESDP, 1999. p. 14)

Structural Funds (Fundos Estruturais)

Os Fundos Estruturais e o European Regional Development Fund — ERDF (Fundo de
Desenvolvimento Regional Europeu) em particular, seguem o objetivo de coesao
econdmica e social (medida pelos indicadores macroeconémicos tradicionais). De acordo
com o Primeiro Relatério Econdmico e de Coesao Social, as disparidades entre os paises
membros tendem a diminuir, ao mesmo tempo em que a concentracdo das atividades
econOmicas acontece, demonstrando uma falta de coordenagéo espacial para a qual o
Fundo tém prestado especial atenc¢do. (EU, ESDP, 1999. p. 16)
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Common Agriculture Policy (Politica Agricola Comum)

A Politica Agricola Comum é desenhada primariamente setor por setor para melhorar a
produtividade da agricultura. Apos a reforma de 1992, assisténcia financeira era oferecida
em troca de deixar sem uso terras agriculturaveis. De acordo com estudos, a agricultura
esta diretamente relacionada com o campo, seu especifico ambiente, cultura e condi¢cbes
socio-econdmicas e apenas em parte relacionadas ao tipo de produgdo ou mercados
organizados. A especializagdo e concentragdo da produgao agricola tém efeito negativo
no desenvolvimento espacial da terra. (EU, ESDP, 1999. p. 16)

Environmental Policy (Politica Ambiental)

O Tratado de Amsterdam sublinhou a importancia de questdbes ambientais e a
necessidade de integrar requisitos de protecdo ambiental na implementacéo de politicas e
atividades da Comunidade, com particular atencdo ao desenvolvimento sustentavel. As
tarefas da politica ambiental da Comunidade contém provisdes que colocam particular
énfase em ligagdes com o desenvolvimento espacial e, especificamente, no uso da terra.
Um exemplo é a designacao por toda a Comunidade, de areas protegidas, como no caso
do “Natura 2000”. A Comunidade, através dos anos, da especial atencdo a legislagao
concernente ao desenvolvimento de areas urbanas. As politicas ambientais sao fatores
importantes, e os Estados Membros podem vir a sofrer implicacbes ndo somente
ecoldgicas como econdmicas. (EU, ESDP, 1999. p. 16)

Loan Activities of the European Investment Bank - EIB (Atividades de Empréstimos do
Banco Europeu de Investimentos)

Em anos recentes, a Comunidade tem conduzido esquemas crescentemente fora de seu
orcamento na forma de empréstimos por meio de uma variedade de instituicdes da Unido
Européia. O Banco Europeu de Investimentos desempenha um papel chave no processo.
Com o mesmo volume financeiro, empréstimos podem alcangar um numero maior de
alvos do que doagées. (EU, ESDP, 1999. p. 18)

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagéo: descri¢cao e avaliagao*

Na escala abordada, ndo apareceram instrumentos de operacionalizagao.

Mecanismos e instrumentos de gestdo: descrigao e avaliagao*

Mecanismos e instrumentos de gestédo: Escala supranacional

Research, Technology and Development - RTD (Pesquisa, Tecnologia e
Desenvolvimento)

Organizado em torno de um Programa Tronco que é composto por varios programas de
RTD e programas-demonstragdo, a politica de RTD da Comunidade promove a
cooperagao com e entre empresas, centros de pesquisa e universidades com vistas a
reforcar as fundagdes cientificas e tecnoldgicas da industria e sua competitividade no
cenario mundial. Também se volta para a cooperagdo com terceiros paises e
organizagdes internacionais. (EU, ESDP, 1999. p. 17)

3.4.3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério

Desafios e recomendacoes
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O fortalecimento de areas estruturalmente mais fracas da Unido Européia e a melhora,
através de fronteiras nacionais, de condi¢cdes de vida e de trabalho de areas com niveis
de desenvolvimento diferentes, representam um enorme desafio. Os objetivos de
desenvolvimento, equilibrio e protecdo devem ser reconciliados. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

Tendéncias em direcdo a mudangas no sistema urbano europeu

. A emergéncia de redes urbanas.

Para o desenvolvimento urbano e espacial, mudangas tecnoldgicas, politicas, sociais e
econdbmicas sdao um grande desafio. As regides metropolitanas e as cidades globais
continuardo mantendo suas posicdes preeminentes. Novas fungdes e redes podem,
contudo, vir a modificar o desenvolvimento de cidades e regides individuais, através da
cooperagao com servigos, funcbes e instalagdes que podem melhorar as condigbes
econdmicas e, portanto, sua competitividade. (EU, ESDP, 1999. p. 65)

. Mudangas nas oportunidades econémicas urbanas.

A competicdo entre cidades e regides por investimentos esta aumentando. Muitas cidades
terdo que desenvolver seu potencial econbmico, deixando de depender apenas de um
setor, como turismo, administragdo publica ou fungdes portuarias. Mesmo cidades
periféricas, que podem ter dificuldades para desenvolver sua base econémica, certamente
tém condic¢des para atrair investimentos. (EU, ESDP, 1999. p. 65)

. Expansao urbana continuada.

Como resultado do crescente numero de unidades habitacionais per capita, a demanda
por novas areas residenciais continua aumentando. Em muitas regides, essas novas
areas foram implantadas de maneira planejada e organizada, mas em outras ndo houve
controle algum. Crescimento descontrolado resulta em aumento dos transportes privados,
e em consumo de energia; torna os servicos e infra-estrutura mais caros; e tém efeito
negativo na qualidade do meio ambiente e das areas rurais. (EU, ESDP, 1999. p. 65)

. O aumento da segregacéao social nas cidades.

A renda e estilo de vida sdo determinantes quanto as necessidades habitacionais e de
localizagdo. Como as condi¢des das cidades sao sempre consideradas inadequadas para
criangas, familias com criangas procuram areas suburbanas que possam oferecer uma
melhor qualidade em relagdo as areas centrais. Muitas familias de classe média alta se
mudam para fora do centro, enquanto familias mais pobres instalam-se nos centros e em
area de habitacao popular. (EU, ESDP, 1999. p. 65)

. Melhoramentos na qualidade do ambiente urbano.

Apesar da introducdo de medidas de combate aos problemas ambientais, como poluicdo
do ar, da agua, sonora, congestionamentos, produ¢ao de lixo e consumo excessivo de
agua, ainda sao necessarios investimentos adicionais. As medidas de desenvolvimento
urbano muitas vezes desfazem relagbes historicas, que podem influenciar ndo apenas a
qualidade de vida dos habitantes como as relagdes econémicas concernentes a perda de
atratividade da regido, de empregos e de recursos financeiros municipais. (EU, ESDP,
1999. p. 66)

A mudanca no papel e funcao da area rural

. O aumento da interdependéncia de areas urbanas e rurais.
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O futuro das areas rurais se relaciona cada vez mais com sua urbanizagdo. Cidades e
municipios sao parte integrante do desenvolvimento rural e podem implementar parcerias
com sucesso. Contudo, o impulso de urbanizagdo em areas rurais de baixa densidade
populacional traz efeitos negativos de poluicdo do solo e agua, fragmentacéo de terras e
perda de caracteristicas rurais. Por outro lado, atividades rurais tradicionais necessitam
de espacgos abertos para agricultura extensiva, florestas e conservagao natural. A chave
para um bom desenvolvimento espacial € o equilibrio entre desenvolvimento urbano e a
preservacdo de espacos abertos. Areas rurais se beneficiam de atividades culturais
urbanas, enquanto areas urbanas se beneficiam com o lazer e atividades rurais. Cidade e
campo sao, portanto, parceiras, ndo competidoras. (EU, ESDP, 1999. p. 66)

. Diferentes linhas de desenvolvimento em areas rurais.

As areas rurais também contribuem para a diversidade cultural, natural e topografica da
Unido Européia, nao possuindo apenas um papel de supridora de alimentos. Na busca de
resultados para o desenvolvimento espacial europeu, as areas rurais tém um papel
descentralizador de longo prazo. Contudo, torna-se necessario o acesso ao conhecimento
e infra-estrutura em areas rurais, com o intuito de torna-las economicamente atrativas.
(EU, ESDP, 1999. p. 66)

Mudancgas na agricultura e no desenvolvimento florestal; conseqiéncias para a
agricultura e o uso da terra.
A reforma gradual na agricultura européia em face da liberalizacdo, de cortes em gastos
publicos e de consideragdes ambientais continuara. De acordo com estimativas, entre
30% e 80% de terras agricultaveis poderiam ser deixadas sem uso. A agricultura
permanecera como motor do desenvolvimento regional em varias regides. (EU, ESDP,
1999. p. 67)

Tendéncias na estrutura e dinAmica territorial

. Problemas de fronteiras e integracao de redes.

Apesar das politicas de transporte do Mercado Comum terem reduzido o impacto nas
fronteiras, a propria presenca dessas fronteiras evidencia a inadequacgao de servigos de
transporte entre paises. As dificuldades variam de fronteiras naturais a problemas
técnicos — as técnicas ferroviarias de construgcao variam entre os paises A necessidade
de padronizagao de sistemas e de pregcos competitivos, ainda que custosos de serem
instalados, s&o pré-requisitos para um desenvolvimento transnacional eficiente e
coerente. (EU, ESDP, 1999. p. 69)

. Fluxos de transporte e congestao continuados.

O crescente volume de trafego de passageiros € um grande problema para a politica de
transporte européia. Com as novas entradas em 1994 e a recente abertura aos paises do
Leste Europeu, o problema & ainda mais evidente. Como a maioria dos transportes
apenas percorre pequenas distancias, rodovias sdo as vias mais importantes. Quanto
maior a distancia a ser percorrida, mais outras formas de transporte se tornam em
alternativas. (EU, ESDP, 1999. p. 69)

. Acessibilidade inadequada na Unidao Européia.

O bom acesso as regides promove nao apenas sua competitividade, mas a da Europa
como um todo. A falha de acesso as areas pobres pode inviabilizar possiveis
investimentos. Os paises do Leste Europeu requererdo novas medidas junto a
Comunidade, ja que a situacdo atual reflete as politicas de fronteiras antes vigentes. E
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imprescindivel que falhas na rede de transportes sejam corrigidas e que conexdes entre
as cidades sejam reestabelecidas. (EU, ESDP, 1999. p. 69)

. Concentracéao e corredores de desenvolvimento.

Redes de infra-estrutura sempre tém o efeito de fortalecer as fungdes de centros
industriais. Redes muitos grandes tendem a se centralizar, pois os investidores nao tém
seguranga para investir em areas mais pobres. Por esta razdo, os corredores de
investimentos sao cada vez mais comuns na Europa. Em geral transnacionais, tais
corredores requerem um planejamento espacial além de politicas nacionais. As conexdes
com outros continentes estido basicamente concentradas em areas centrais da Europa. A
tendéncia € o aumento de vbos internacionais, apesar da ja alta congestdo do espaco
aéreo. (EU, ESDP, 1999. p. 70)

. Disparidades na difusdo da inovagao e do conhecimento.

A telematica, combinagdo de tecnologia de radio e televisdo pode resultar em
oportunidades para areas remotas desenvolverem seu conhecimento e, futuramente,
promover uma integragao e promogao das cidades européias. (EU, ESDP, 1999. p. 71)

Patrimo6nio cultural e natural

. Perda de diversidade biologica e areas naturais.

A Europa ainda € considerada possuidora de riquezas naturais e da vida silvestre, apesar
da degradacdo a que estas tém sido sujeitadas. Nas ultimas décadas, organismos
internacionais alertaram para o risco de perda da diversidade biolégica de diversas
maneiras:

a) definindo areas de prote¢gdo ambiental;

b) compra de areas para preservagao ambiental pelo governo ou ONG's

c) dando assisténcia a iniciativa privada estabelecendo parcerias. (EU, ESDP, 1999. p.
72)

. Risco aos recursos hidricos.

A poluigédo e o uso abusivo da agua tanto da superficie quanto do subsolo € um problema
por toda Europa, agravado pela politica agricola adotada Em algumas regides, rigoroso
controle de uso de agua foram adotadas com sucesso, porém ainda existem regides em
estado critico. (EU, ESDP, 1999. p. 73)

. Pressdes continuadas sobre as paisagens culturais.

As maneiras como povos locais utilizaram a terra e o ambiente resultaram em uma rica
diversidade de paisagens. Elas ajudam a definir a identidade das diferentes regides, e sao
um importante elemento de patriménio cultural que ndo tém valor apenas historico,
estético ou de biodiversidade; sao economicamente importantes. Uma paisagem
diversificada pode ser aproveitada para promover o desenvolvimento de determinada
area, atraindo industrias, turismo ou outros investimentos. Em algumas areas, a tendéncia
de marginalizagcdo de paisagens é evidente e influenciada pela expansédo das cidades.
(EU, ESDP, 1999. p. 74)

. Pressdes continuadas sobre o patriménio cultural.

O patrimbnio cultural europeu € diverso. Relaciona-se com objetos, monumentos, prédios,
sitios arqueoldgicos e cidades historicas, e tem valor econdmico, estético e historico. A
qualidade e diversidade desse € patrimbnio é de extrema importancia para a UE, a
Europa e para o mundo todo. O valor econdmico agregado a esse patriménio cultural nao
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se restringe ao turismo, mas também refere-se a habilidade de atrair investimentos. (EU,
ESDP, 1999. p. 75)

3.4.4 Sintese da experiéncia da Unido Européia
Condicionantes econémicos, sociais e politicos e naturais

Com mais de 370 milhdes de habitantes, em uma area de 3,2 milhdes de quildmetros
quadrados, com um Produto Interno Bruto — PIB (GDP) de 3,8 trilhdes de Euros (ECU), a
Unido Européia é uma das maiores e economicamente mais fortes regides do mundo.” A
regido, no entanto, apresenta sérios desequilibrios econdmicos que impedem um
desenvolvimento espacial harmonioso e sustentavel. (EU, ESDP, 1999. p. 8) Enquanto as
diferengcas de poder econdmico entre regides “prosperas” e regides “pobres” estao
diminuindo um pouco, as disparidades regionais dentro dos paises membros estao
aumentando. (EU, ESDP, 1999. p. 9) O trago territorial caracteristico da Unido Européia
(EU) é a sua variedade cultural, concentrada em uma area relativamente limitada. (EU,
ESDP, 1999. p. 7)

Desde que foi estabelecida a Uniao Econémica e Monetaria Européia em 1999, a
integragdo do conjunto de paises obteve avangos consideraveis. Com uma crescente
integragdo econdmica e social, as fronteiras internas estao crescentemente perdendo seu
carater separador, enquanto estdo surgindo relagdes e interdependéncias mais intensas
entre cidades e regides dos Estados membros. (EU, ESDP, 1999. p. 7) Para permitir a
adequada complementaridade de projetos de desenvolvimento de diferentes Estados
membros, sdo precisos objetivos de desenvolvimento espacial comuns. Assim, politicas
nacionais de desenvolvimento espacial dos Estados membros e politicas setoriais da
Unido Européia necessitam linhas de acao claras e transcendentes ao espago. Essas
linhas sdo propostas no documento European spatial development perspective — ESDP
(Perspectiva européia de desenvolvimento espacial), elaborado pelos Estados membros,
em colaboragcdo com a Comisséo Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 7)

Com a ESDP os Estados-membros, em cooperacdo com a Comissao Européia,
pretendem manter a variedade e alcangar um desenvolvimento sustentavel e mais
equilibrado regionalmente. Esta posigédo € apoiada pelo Parlamento Europeu, pelo Comité
das Regides e pelo Comité Econbmico e Social. A ESDP, como um documento
legalmente ndo impositivo, € uma referéncia para melhor cooperagdo entre politicas
setoriais da Unidao Européia com significativos impactos espaciais; e entre Estados
membros, suas regides e cidades. (EU, ESDP, 1999. p. 11)

A caracteristica fisica da Unido Européia é sua “forma peninsular’, nas franjas ocidentais
do continente eurasiano. Varios de seus Estados membros sio ilhas ou peninsulas. A
despeito da proximidade e afinidade com o mar, a acessibilidade por terra de
praticamente todas as regides € uma caracteristica da Unido Européia, gracas a suas
caracteristicas naturais. (EU, ESDP, 1999. p. 55) As diferentes condi¢des climaticas nas
subareas da Unido Européia constituem fronteiras naturais e formam outro importante
fator para o desenvolvimento espacial da regido. (EU, ESDP, 1999. p. 56)

Acbes de gestao do territério com efeitos sobre o ordenamento territorial

7 Dados anteriores a 1999.
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A European spatial development perspective — ESDP é mais do que um documento; € um
processo continuado de planejamento técnico e politico que apdia e promove com eficacia
o ordenamento territorial. Resulta de discussdes intensivas entre os proprios Estados
membros e com a Comissdo Européia sobre o desenvolvimento espacial da Unido
Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 12) Como no caso de outros documentos, planos e
programas voltados para promover ainda mais o desenvolvimento espacial, a European
spatial development perspective — ESDP deve periodicamente passar por revisdes. (EU,
ESDP, 1999. p. 12)

Sucessivos tratados, como o Single European Act, Maastricht, e Amsterdam, levaram a
que politicas setoriais com significado sobre o territério da Unido Européia tivessem uma
influéncia mais forte na elaboragdo e implementacdo de politicas de desenvolvimento
espacial - nacionais e regionais — e, portanto, no desenvolvimento espacial da Unido
Européia. (EU, ESDP, 1999. p. 12) entre essas politicas, como mecanismos e
instrumentos institucionais estdo : Community Competition Policy (Politica de Competicao
da Comunidade); Trans-European Networks — TEM (Redes Transeuropéias); Structural
Funds (Fundos Estruturais); Common Agriculture Policy (Politica Agricola Comum);
Environmental Policy (Politica Ambiental);e Loan Activities of the European Investment
Bank - EIB (Atividades de Empréstimos do Banco Europeu de Investimentos). Foi
identificado o seguinte instrumento de gestdo: Research, Technology and Development —
RTD (Pesquisa, Tecnologia e Desenvolvimento)

Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territério e limitagdes

O fortalecimento de areas estruturalmente mais fracas da Unido Européia e a melhora,
através de fronteiras nacionais, de condi¢cdes de vida e de trabalho de areas com niveis
de desenvolvimento diferentes, representam um enorme desafio. Os objetivos de
desenvolvimento, equilibrio e protecao devem ser reconciliados. (EU, ESDP, 1999. p. 11)
Identificam-se os seguintes desafios: Mudangas nas oportunidades econémicas urbanas.
(EU, ESDP, 1999. p. 65); O aumento da segregacao social nas cidades. (EU, ESDP,
1999. p. 65); Melhoramentos na qualidade do ambiente urbano. (EU, ESDP, 1999. p. 66);
Perda de diversidade biolégica e areas naturais. (EU, ESDP, 1999. p. 72); Risco aos
recursos hidricos. (EU, ESDP, 1999. p. 73); Expansao urbana continuada. (EU, ESDP,
1999. p. 65); Pressdes continuadas sobre as paisagens culturais. (EU, ESDP, 1999. p.
74); Pressdes continuadas sobre o patriménio cultural. (EU, ESDP, 1999. p. 75); O
aumento da interdependéncia de areas urbanas e rurais. (EU, ESDP, 1999. p. 66);
Diferentes linhas de desenvolvimento em areas rurais. (EU, ESDP, 1999. p. 66);
Mudancas em agricultura e desenvolvimento florestal; conseqiéncias para a agricultura e
o uso da terra. (EU, ESDP, 1999. p. 67)

Entre as tendéncias na estrutura e dinamica territorial estdo: Problemas de fronteiras e
integracdo de redes. (EU, ESDP, 1999. p. 69); Fluxos de transporte e congestao
continuados. (EU, ESDP, 1999. p. 69); Acessibilidade inadequada na Unido Européia.
(EU, ESDP, 1999. p. 69); Concentracao e corredores de desenvolvimento. (EU, ESDP,
1999. p. 70); Disparidades na difusdo da inovagao e do conhecimento. (EU, ESDP, 1999.
p. 71); e A emergéncia de redes urbanas. (EU, ESDP, 1999. p. 64)

Na Unido Européia, as diretrizes de ordenamento territorial sdo pactuadas entre os
diferentes Estados-membros e revisadas periodicamente. As articulacbes sao
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eminentemente politicas, refletindo objetivos econdmicos potencialmente conflitantes
entre os diferentes paises. A implementacao das politicas tende, portanto, a depender da
construgéo de espagos de governancga que reflitam interesses comuns.

3.4.5 Referéncias bibliograficas: Unido Européia

EUROPEAN COMMISSION. European spatial development perspective - ESDP;
Towards balanced and sustainable development of the territory of the European Union.
Luxembourg: European Commission, Committee on Spatial Development, 1999. 87 p.
Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/themes/spatial en.htm>
Acesso em 20/01/2006.

Segue a Parte 3: Quadros esquematicos e referéncias, que inclui a Matriz Analitica, a
Matriz Estratégica e os Anexos..
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PARTE 3: QUADROS ESQUEMATICOS E REFERENCIAS

1 MATRIZ ANALITICA

1.1 Quadros-sintese de instrumentos: Experiéncias nacionais

1.1.1 Quadros-sintese de instrumentos: Experiéncias nacionais do periodo

desenvolvimentista (1956-1985)
1.1.1.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: experiéncias nacionais do
periodo desenvolvimentista (1956-1985)

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Planejamento centralizador-
(principio da racionalidade
técnico-burucratica estatal)

Criacdo do Conselho de
Desenvolvimento (Plano de
Metas) — ligado diretamente
ao Presidente da Republica.

Programa de Integragéo
Nacional —PIN (1970)

Criacdo da  Secretaria
Especial de Meio Ambiente-
SEMA, vinculada ao
Ministério do Interior (1973).

Criacdo do Conselho de
Desenvolvimento
Econdémico — CDE (Il PND /
1974)

Lei 6803/80 - estabelece
diretrizes para o]
zoneamento industrial e
exige medidas de controle
da poluicdo ambiental.

Lei 6938/81 - cria o
Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA e o
Conselho Nacional do Meio
Ambiente - CONAMA.
estabelece a

Escala nacional

Criacdo do Banco Nacional
de Desenvolvimento -
BNDE, (1952)

Banco do Brasil e a Caixa
Econdmica Federal atuando
como agentes financeiros
do Estado

Fundos especiais de
créditos (Plano de Metas)

Projetos especificos de
financiamento de maquinas
e insumos para o setor
secundario, especialmente

as industrias
automobilisticas e
siderurgicas  (Plano de
Metas).

Institucionalizacao dos
Planos Nacionais de

Desenvolvimento (1969) —
mesma duragdo mandato
presidencial / aprovagao
pelo Congresso /
encaminhamento conjunto
com Lei orcamentaria.

Linhas de créditos especiais
para o financiamento dos
setores industriais de
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obrigatoriedade de
licenciamento ambiental de
empreendimentos

potencialmente poluidores e
a exigéncia de elaboracgao
de Estudos de Impacto
Ambiental — EIA/RIMA para
tipos especificos de
empreendimentos

insumos basicos e bens de
capital (|1 e Il PNDs)

Criacéo do Programa
Nacional do Alcool -
Proalcool (1975)

Escala macrorrregional ou
estadual (provincial)

Criagao da SUDENE
Superintendéncia de
Desenvolvimento do
Nordeste (1959).

| Plano de Desenvolvimento

Amazbnico - PDAM |
(1973)

Il Plano de
Desenvolvimento
Amazbnico - PDAM I
(1975) / Poloamazobnia -
Programa de Pdlos
Agropecuarios e
Agrominerais da Amazénia
(15 polos de

desenvolvimento
econdmico na Amazdnia )

1] Plano de
Desenvolvimento
Amazoénico Il (1980-84)
Polonoroeste- Programa de
Desenvolvimento Integrado
do Noroeste do Brasil
Programa Grande Carajas —
PCG
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1.1.1.2 Mecanismos e instrumentos de gestdo: experiéncias nacionais do

periodo desenvolvimentista (1956-1985)

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala urbana

Criacdo das  primeiras
Regides Metropolitanas -
RM (1973)
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1.1.1.3 Mecanismos e

instrumentos de operacionalizacgao:

nacionais do periodo desenvolvimentista (1956-1985)

experiéncias

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Descentralizagao territorial
de investimentos em poélos
de desenvolvimento
regionais para conter a
pressao urbana sobre o
eixo Rio-Sdo Paulo e
reforcar as  metropoles
regionais e as cidades de
porte médio.

Escala macrorrregional ou
estadual (provincial)

Implantagdo de Podlos de
crescimento na Amazoénia
de acordo com a teoria de
Perroux.

Escala nacional

Crédito internacional para
financiamento de projetos e
obras do | e Il PND.

Escala macrorrregional ou
estadual (provincial)

Implantacdo de projetos de
colonizacdo agropecuaria
(Incra), visando ocupacgéo
da Amazoénia.

A implantacdo pelo Estado
de uma “‘malha
programada” (BECKER))
formada por uma rede de
estradas, cidades, energia e
telecomunicacdes criando a
infra-estrutura  necessaria
para instalagcdo de Grandes
Projetos na Amazénia
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1.1.2 Quadros-sintese de instrumentos: Experiéncias nacionais do periodo do
Estado Reformado (1986-2003)

1.1.2.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: experiéncias nacionais do

Estado Reformado (1986-2003)

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional
A Constituicdo Federal de
1988 estabelece que

Planos Nacionais,
Regionais, Setoriais e de
Ordenamento Territorial

devem se ajustar ao PPA.

Lei 9.276/96 - estabelece a
integracao dos instrumentos
basicos de planejamento e
orcamento na trilogia PPA —
LDO-LOA - Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e Leis
Orgcamentarias Anuais.

Criacdo do Ibama- Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente
e Recursos Naturais
Renovaveis (1989).

Criacdo da Semam -
Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da
Republica, a qual se
subordinou o Ibama (1990).

Criacdo do Ministério do
Meio Ambiente, dos
Recursos Hidricos e da
Amazobnia Legal - MMA
(1993).

Lei 9605/98 (Lei de Crimes
Ambientais) - aumentou o
rigor das punicdes por
danos ambientais e deu
mais poderes aos agentes
de fiscalizagao.
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1.1.2.2 Mecanismos e instrumentos de gestdo: experiéncias nacionais do Estado

Reformado (1986-2003)

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos
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1.1.2.3 Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao:

nacionais do Estado Reformado (1986-2003)

experiéncias

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos Persuasivos

Escala nacional

Proposicdo  dos Eixos
Nacionais de Integracédo e
Desenvolvimento — Enids
(1998) com o objetivo de
estimular “a formulagcao de
uma estratégia de
desenvolvimento que
incorpore a  dimensao
espacial como variavel
endogena, indo além das
politicas regionais de
natureza compensatoéria”
(ABLAS, 2003, p. 196)

O PPA 1996/1999, “Brasil
em Acao” pressupde o
estabelecimento de
parcerias para execugao
dos seus projetos. Um nivel
de parceria é estabelecido
no nivel governamental,
entre a Unido, os Estados e
0os municipios. O outro é a
parceria entre o setor
publico e o setor privado.

Nos PPAs do periodo do
Estado Reformado, o]
governo nao mais define
metas fixas e se pde a
executa-las diretamente.

Os investimentos
estratégicos sdo mapeados,
sinalizando aos agentes
econdmicos oportunidades
de inversoes.
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1.2 Quadros-sintese de instrumentos: Experiéncias internacionais
1.2.1 Quadros de instrumentos México
1.2.1.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: México

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Politica de
Descentralizagao

Revisdo e adequacao da
normatividade Federal,
estadual e local sobre
Ordenamento Territorial

Escala nacional

Criagdo da Secretaria de
Planejamento Estratégico e
Desenvolvimento Regional

Criagdo da Subsecretaria

de Desenvolvimento
Urbano e Ordenamento
Territorial e da Diregao
Geral de Ordenamento

Territorial no SEDESOL*

Criacdo da Diregao Geral
de Solos e Reserva
Territorial no SEDESOL

Criacdo da Secretaria de
Representagdo para o
desenvolvimento dos Povos
Indigenas

Criagcdo e operagao do
Fundo Nacional para o
Ordenamento Territorial

Criagdo do Fundo para a
Politica Nacional de Solos e
Reserva Territorial

Criacédo de linha de crédito
para projetos de
infraestrurura,
equipamentos e servigos
urbanos

Escala regional
Criagdo dos Fundos de
Crédito  Regional para

projetos interestaduais

Escala supranacional
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Plano Puebla — Panama
Escala micro-regional

Criagao dos Centros
Comunitarios Estratégicos
para implementacdo da
Estratégia de Micro-regides

* SEDESOL: Secretaria de Desenvolvimento Social
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1.2.1.2 Mecanismos e instrumentos de gestdo: México

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Implementagao do
Programa  Nacional de
Desenvolvimento Urbano e
de Ordenacdo do Territério
(PNDU-OT)
2001-2006

Formulagdo da Politica
Nacional de Solos e
Reserva Territorial

Criagcdo do Programa de
Desenvolvimento
Empresarial PDE 2001-
2006

Escala regional

Implementacdo de projetos
de infraestrutura,
equipamento e servigos
urbanos regionais

Escala nacional

Formulagdo de um acordo
nacional para o}
ordenamento territorial

Harmonizagao do
planejamento nacional e
estadual
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1.2.1.3 Mecanismos e instrumentos de operacionalizacido: México

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Estabelecimento de
parecerias e de
coordenagao entre niveis
de governo e setor privado
na Secretaria de
Planejamento Estratégico e
Desenvolvimento Regional

Escala regional
Criacdo do Conselho de
Promoc¢ao Regional

Canalizacao e inclusdo de
recursos publicos
acordados no Conselho de
Promogcdo Regional no
orcamento federal

Escala micro-regional

Criagcdo da Estratégia de
Micro-regides

Escala nacional

Incorporagédo da  visao
regional no Plano de
Desenvolvimento Nacional

Geragao e implementagcao
de um Sistema de
informacao e
monitoramento dos
programas e projetos de
Ordenamento Territorial

Escala regional

Promocdo de  projetos
interestaduais
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1.2.2 Quadros de instrumentos Canada
1.2.2.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: Canada

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Compatibilizagao das
agéncias com necessidades
regionais e com politicas
horizontais federais

Escala nacional

Pagamentos de
equalizacéo (1957)

Departamento de Expanséao
Industrial Regional (DRIE)

Ministério de Estado para o
Desenvolvimento
Econbmico e
(1982)

Regional

Departamento de Industria,
Ciéncia e Tecnologia (1986)

Criacdo de quatro agéncias

federais de
desenvolvimento  regional
(1986):

Atlantic Canada
Opportunity Agency
(ACOA)

Federal Economic
Development Initiative
(FedNor)

Canada Economic

Development (CED)
Western Economic
Diversification (WED)
Agéncia para Assuntos
Indigenas e do Norte
(INAC)

Escala macrorrregional ou
estadual (provincial)

Fundo de Inovacbes para
as Provincias Atlanticas

Incentivos fiscais e
aceleracao de depreciacdes
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Escala urbana

Competéncia complementar
da Unido em assuntos
municipais

Corporagdes para o
Desenvolvimento das
Comunidades Rurais

Devolugao de
responsabilidades aos
governos dos Territorios

Escala metropolitana

Consoércios municipais em
aglomeracdes urbanas

Areas rurais

Secretaria Rural e a
Parceria Rural Canadense
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1.2.2.2 Mecanismos e instrumentos de gestdo: Canada

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos Persuasivos

Escala macrorrregional ou
estadual (provincial)

Iniciativa para o Jovem
Empreendedor

Programas de transferéncia
de tecnologia e pesquisa e
deenvolvimento

Reunindo Forgcas — Plano
de Acao Indigena
Canadense

Escala urbana
Iniciativa Nacional para os

Sem-teto

Programa Infra-estrutura
Canada

Acordos de
Desenvolvimento Urbano
no Oeste

Areas rurais
Programa para o Futuro das
Comunidades Rurais

Programa de Acesso
Comunitario

Comunidades Inteligentes

Programa Infra-estrutura
Canada

198



1.2.2.3 Mecanismos e instrumentos de operacionalizacdo: Canada

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao

Coercitivos

Incitativos Persuasivos

Escala nacional

Cooperacao entre a esfera
provincial e a local

Acordos de parcerias para o
desenvolvimento
econdémico

Escala macrorrregional ou
Escala macrorrregional ou | estadual (provincial)
estadual (provincial)

Arranjos produtivos locais Disseminacgao de
informagdes para firmas
Reestruturacédo empresarial | locais

Planos de trabalho comuns
entre Provincias

Iniciativas estratégicas e
parcerias

Combinacao de politicas de
investimento e apoio a
regides estagnadas.

Apoio a investimentos e
parcerias para
desenvolvimento local e
infra-estrutura econdmica

Apoio indireto a expanséao
da base econébmica

Escala urbana

Envolvimento federal
descentralizado em areas
urbanas

Areas rurais
Lente Rural
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1.2.3 Quadros de instrumentos Franga
1.2.3.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: Franca

Mecanismos e instrumentos Institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Estado centralizado

Escala nacional

Criacao das Circunscri¢oes
administrativas de acdes
Regionais (novo recorte
territorial)

Instauracao dos “Préfets” de
Regido et de départements
(desconcentracao da
administragao central para
implementagao das agdes e
planificagéo)

Escala nacional

Criagao do Comité
Interministerial de
Ordenamento do Territorio
(Tomada de deciséo e
articulagao transversal
dentro do Governo)

Criacao da Delegacia para o
Ordenamento do territério e
Acao Regional
(implementacéo das
decisdes do Governo)

Criacao dos Comissariados
para a renovacgao Rural
(apoio técnico ao nivel local)

Criacao do Fundo de
Desenvolvimento
Econémico e Social para
financiar o desenvolvimento
regional, a descentralizagao
das actividades e a
reconversao industrial

Criacdo de um mecanismo
de incentivo fiscal para a
descentralizagao das
actividades e implantacdes
do setore privado

Criacdo de um Fundo de
Intervencéao para o
Ordenamento do Territorio

Criagao de um Fundo de
Ajuda para a
Descentralizagao (de
atividades)

Escala regional
Criagao das Comissodes
Regionais de
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Desenvolvimento
Econdmico (consultiva)

Descentralizagdo e nova
governanga

Escala nacional
Lei de descentralizagao

Criacdo de um nivel novo de
colectividade local a Regiao

Lei de Orientacéo para o
Ordenamento e o
Desenvolvimento
Sustentavel do Territdrio
(politica de descentralizagao
administrativa)

Escala nacional

NB : Evolugdo do nome do
Comité interministerial de
Ordenamento do Territério:
- Comité interministerial de
Ordenamento e
desenvolvimento dos
Territérios

(evolugao do Territorio
nacional a escala dos
territorios),

- Comité interministerial de
Ordenamento e
desenvolvimento dos
Territérios muda de nome
para o Comité
Interministerial para o
ordenamento e a
competitividade dos
Territorios
(competitividade no quadro
Européio e internacional)

Introducédo de um principio
de subsidiariedade vertical

Criacao do Conselho
nacional para o
ordenamento e o
desenvolvimento do territorio
(consulta e avaliagéo)

Criacéo da Delegacia para o
ordenamento territorial na
Camara dos deputados
(consulta avaliacao e
propostas)

Criacao da Delegacia para o
ordenamento e o
desenvolvimento sustentavel
do territério do Senado
(consulta, avaliagao e
proposta)

Criacao do Conselho

Escala nacional

Criagao de um observatorio
dos Territérios (monitor
amento das evolugbes e
dos impactos das politicas
publicas ao nivel dos
territorios)
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Escala regional
Transferéncia do executivo
Regional e départemental
dos servicos
desconcentrados do estado
aos eleitos locais

nacional da montanha

Criagao do Fundo de
desenvolvimento e de
Ordenamento Rural

Criacao do Subsidio para o
ordenamento territorial

Escala regional

Criagao dos Comité
Econdmico e Social
Regionais (consulta)

Criacao das conferéncias
regionais de ordenamento
do territério (consultiva local)

Criacdo do quadro juridico
para fomentar a colaboragao
entre 0s municipios e a auto
organizacao dos territorios
rurais e urbanos

Escala regional
Criacao de observatorios
regionais dos Territorios
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1.2.3.2 Mecanismos e instrumentos de gestao: Franca

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Estado centralizador
Escala nacional

Primeiro Plano Nacional de
Ordenamento Territorial
(1962-1965)

Integracéo dos objetivos de
ordenamento territorial na
programacgao orgamentaria
do Estado

Definigao de um plano de
descentralizagao das
actividades econdémicas

Escala regional

Criacdo de um novo recorte
territorial, as Regides
econdmicas de Programas e
definicdo dos programas de
acdes regionais

Escala nacional

Criagao de uma Comissao
nacional para o
Ordenamento do Territorio
(prospectiva)

Escala regional

Criacado dos Organismos de
Pesquisas para as Areas
Metropolitanas (elaboragao
de planos regionais urbanas
para consulta dos eleitos
locais, apoio técnico ao nivel
local)

Escala nacional

Descentralizagao e nova
governanga

Escala nacional

Criacao do plano setorial
nacional

Escala nacional

Formulagao e
implementagao de uma
politica nacional para
reforcar a competitividade
dos territérios e das
metropoles

Desenvolvimento de
estruturas de prospectiva
Escala regional e local

Planos Regionais de
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ordenamento Territorial
(pactuacao Estado-Regiao
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1.2.3.3 Mecanismos e instrumentos de operacionalizacio: Franca

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Estado centralizado

Escala nacional

Criacao dos primeiros
Parques Nacionais
(integracéo preocupacao
ambiental)

Criagao de um procedimento
de aprovagao dos
investimentos privados na
Regido fle de France

Escala regional

Escala nacional
Criacao dos podlos de
desenvolvimento

Criagcao da Sociedade
Central para o Equipamento
do Territério (1955); apoio
técnico financeiro para as
colectividades locais e as
Sociedades de Econbmia
Mista

Escala regional e local

Criacao da figura de
Sociedades de Economias
Mistas, e de Sociedades de
Desenvolvimento Regional
(pactos publicos privados ao
nivel local)

Criagao dos primeiros
Parques Naturais regionais
(inicio da inter-
municipalidade e gestao
territorial integrada.
Desenvolvimento
sustentavel)

Primeiros contratos entre o
Estado e as Municipalidades
no quadro da politica de
cidades de médio porte
(pactuagéao)

Arranjos produtivos locais

Escala regional e local

Descentralizagao e nova
governanga
I

Escala nacional

Criagao de mecanismos de
coordenacao vertical e
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horizontal

Criagao de um Orgamento
Geral para a
descentralizacao

Criagao do estatuto de
Estabelecimento Publico
Regional (inicio
descentralizacéo
administrativa

Criagao de estrutura de
avaliacao e de
monitoramento da evolugéo
dos territérios e dos efeitos
territoriais das politicas

Escala regional e local

Criagao dos Contrat de Plan
Etat-Régions (mecanismo de
pactuacao)

Criacdo de um quadro legal
para fomentar a criagao de
organizagao intermunicipal
para uma gestao territorial
local

Criagao da modalidade dos
Pays (inter municipalidade e
desenvolvimento rural)

Criacdo da modalidade das
Aglomeracdes e
comunidades urbana (inter
municipalidade urbana)

Criacao dos Pdlos de
competitividades (promogéao
de redes actividades
industriais e de pesquisas de
projecgao internacional)
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1.2.4 Quadros de instrumentos Italia
1.2.4.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: Italia

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Politica de descentralizacao
administrativa e fiscal

Escala regional e local

Mecanismos de
penalizacdo e recompensa
para as administragdes
locais segundo gestao fiscal
e tributaria

Introdugao de pacote
tributario nas provincias e
municipios

Escala regional e local

Autonomia  fiscal para
regides e municipios

Criagdo de rede de
unidades técnicas regionais
de apdio aos organismos de
planejamento

Transferéncias de recursos
desde o nivel central para
as regides e municipios
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1.2.4.2 Mecanismos e instrumentos de gestéao: Italia

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Formulagao e
implementagdo da Politica
de Competitividade
Territorial

Escala regional

Plano de Desenvolvimento
do Mezzogiorno

Escala provincial

Planos Provinciais

Escala urbana

Programa para a
Renovacdo Urbana e o
Desenvolvimento Espacial
Sustentavel PRUSST
Escala urbano rural
Programa de Investimento
Publico e Fortalecimento
Institucional

Escala local

Planos Municipais

Escala nacional

Avaliacdo e monitoramento
de projetos

Escala regional e local
Promogdo dos recursos

endogenos (naturais,
culturais) dos territérios
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1.2.4.3 Mecanismos e instrumentos operacionalizagao: Italia

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional
Criacdo de parcerias e
mecanismos de

coordenagao vertical e
horizontal

Multiescalar

Criagdo e promogao de
mecanismos de
coordenagao entre niveis
de governo e atores
publicos e privados

Acordo Institucional

Acordo de Programas
Conferéncia de Servigos

Conferéncia de Programas

Conferéncia Estado-regides

Conferéncia Estado-
municipios
Conferéncia Unificada

Estado-regides-municipios

Escala local
Pactos Territoriais
Contrato de Programa

Contratos de Area

Escala nacional

Implementacdo de um
sistema descentralizado de
avaliacdo e monitoramento
dos efeitos territoriais das
politicas

Multiescalar

Criagdo de uma rede de
avaliacao e unidades
técnicas de monitoramento
nas administragbes central
e regionais
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1.2.5 Quadros de instrumentos Unido Européia

1.2.5.1 Mecanismos e instrumentos institucionais: Unido Européia

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala supranacional

Community Competition
Policy (Politica de
Competicao da

Comunidade)

Trans-European Networks —
TEM (Redes
Transeuropéias)

Environmental Policy
(Politica Ambiental)

Escala supranacional

Structural Funds (Fundos
Estruturais)

Common Agriculture Policy
(Politica Agricola Comum)

Loan Activities of the
European Investment Bank
- EIB (Atividades de
Empréstimos do Banco
Europeu de Investimentos)
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1.2.5.2 Mecanismos e instrumentos de gestdo: Unido Européia

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala supranacional

Research, Technology and
Development - RTD
(Pesquisa, Tecnologia e
Desenvolvimento)
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1.2.5.3 Mecanismos e instrumentos operacionalizagao: Unido Européia

Mecanismos e instrumentos de operacionalizagao

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Segue a Matriz estratégica.
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2 MATRIZ ESTRATEGICA

1.1 Quadros-sintese de instrumentos: mecanismos e instrumentos institucionais

Mecanismos e instrumentos institucionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala supranacional
Elaboragdo de uma politica de competitividade
dos territérios (Mercosul)

Escala nacional
Implementagdo de politica de descentralizagéo
administrativa e fiscal

Criagédo de legislacdo para o OT e equalizagéo
regional, urbana e municipal.

Compatibilizagdo e complementaridade entre
niveis de governo em assuntos administrativos e
fiscais

Elaboracdo de uma politica de competitividade
dos territérios

Continuidade e aperfeicoamento da integracéo
dos instrumentos basicos de planejamento e
orcamento  (trilogia PPA-LDO-LOA) instituida
pela Lei 9.276/96.

Concluséo e efetiva implantacdo do Zoneamento
Ecologico-Econdbmico — ZEE do Territorio
Nacional.

Criacao de novos recortes territoriais

Escala nacional

Criagao de comité interministerial de OT (Camera
das politicas de integragdo nacional e
desenvolvimento regional vinculada a Casa Civil
da PR ?)

Criagdo de espacgo institucional no a&mbito do
legislativo para o tema de OT (criagdo de uma
Comisséo especifica para OT no Congresso)

Criacao de entidades e de espacos institucionais
no executivo para os temas de OT e
desenvolvimento regional

Criacdo de Fundos Estruturais para OT e/ou
desenvolvimento regional

Linhas de créditos especiais para o financiamento
dos setores industriais de insumos basicos e bens
de capital

Reforgo das politicas agricolas orientadas a
agricultura  familiar e assentamento de
populagdes periurbanas no campo
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Escala regional

Mecanismos de penalizagdo e recompensa para
as administragdes locais segundo gestao fiscal e
tributaria (Lei de Responsabilidade fiscal ?)

Multiescalar

Implementacdo da legislagdo relativa a
consorcios publicos / articulagdo dos niveis
administrativos municipais, estaduais e federais.

Acdes de desenvolvimento econdmicoe de C & T
no nivel federal

Escal regional

Criacdo de agéncias e conselhos de
desenvolvimento regional e de apoio ao OT.
(recriagdo Sudene, Sudeco e Sudam)

Criacao de Comissdes Regionais  de
Desenvolvimento Econdmico

Criagdo de espagos consultivos regionais de
ordenamento do territério

Criacao de Consoércios publicos intermunicipais

Criagcdo de Fundos e incentivos para o
desenvolvimento regional e OT.

(Fundos Constitucionais — FNO, FCO, FNE /
proposi¢cao de um Fundo Nacional)

Escala urbana

Criacao de politicas orientadas ao
desenvolvimento das pequenas e médias
cidades.

Escala rural

Criagdo de espagos institucionais para
implementacéo de estratégia de desenvolvimento
rural

Multiescalar
Aumento da disponibilidade de crédito para
investimentos produtivos
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1.2 Quadros-sintese de instrumentos: mecanismos e instrumentos de gestdo

Mecanismos e instrumentos de gestao

Coercitivos Incitativos Persuasivos
Escala supranacional

Elaboragao de planos de conectividade e
densificagdo dos equipamentos do territério (Ex:
Plano Puebla-Panama)

Escala nacional
Plano de Ordenamento Territorial Escala nacional
Programa de Desenvolvimento Empresarial

Escala regional

Planos regionais de Ordenamento Territorial Escala regional
Projetos de infraestrutura e equipamento do
Diretrizes regionais de Ordenamento Territorial territério

Programas de transferéncia de tecnologia e
pesquisa e desenvolvimento

Criagdo de Programa de Pesquisa, Tecnologia e
Desenvolvimento ( ex: RTD CE)

Implementacdo de politicas de investimento
orientadas as regibes estagnadas e populagbes
vulneraveis

Escala local

Planos Municipais de Ordenamento Territorial

Escala urbana

Fortalecimento da gestédo integrada das Regides
Metropolitanas -RMs com dotagdo orgamentaria
especifica ( Dar fiscalidade as RMs).

Programas de renovagao urbana e infra-estrutura
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Multiescalar

Implementagao de sistemas descentralizados de
avaliacdo e monitoramento dos efeitos territoriais
das politicas (ex: Observatérios dos territorios)

Criacdo de redes de avaliagdo e unidades
técnicas de monitoramento nos diferentes niveis
de governo

Avaliaggo e monitoramento de planos,
programas e projetos com rebatimento territorial

Escala rural
Programa para melhoria da qualidade de vida e
da infra-estrutura das comunidades rurais

Multiescalar
Programas para planejamento, implementagao e
complementacdo de Infra-estrutura

Planejamento, implementacdo e complementagéo
das redes de transporte e energia (ex: Redes
Trans-européias)

Multiescalar
Promogao de planos, programas e projetos

Promogao dos recursos enddgenos
(naturais, culturais) dos territorios (pode ter
amplitude nacional ou regional)
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1.3 Quadros-sintese de instrumentos: mecanismos e instrumentos de operacionalizagdo

Mecanismos e instrumentos operacionais

Coercitivos

Incitativos

Persuasivos

Escala nacional

Criagdo de mecanismos de cooperagdo entre as
diferentes escalas territoriais (ex: Pactos de
concertagdo — experiéncia Min. Planejamento no
CE e SC)

Criacdo de mecanismos de coordenacéao vertical
e horizontal intra-governamentais (ex: comissdes
tripartites do MMA)

Reformulagdo da proposta dos Eixos Nacionais
de Integracéo e Desenvolvimento — Enids

Criacdo de acordos e parcerias entre o setor
publico e o privado para implementagdo de
projetos de desenvolvimento

Criagdo de mecanismos de coordenagao entre os
diferentes niveis de governo e entre atores
publicos e privados

Fortalecimento das parcerias publico-privadas
para execugao dos projetos previstos nos Enids e
PPA

Mapeamento dos investimentos estratégicos,
sinalizando aos agentes econOmicos
oportunidades de inversoes.

Melhorar a eficiéncia e transparéncia na utilizagao
dos repasses de recursos federais

Escala nacional
Incorporagao da visédo regional no Plano de
Desenvolvimento Nacional
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Escala regional

Criacao de rede de avaliagcao e unidades técnicas
regionais de apdio aos organismos de
planejamento

Apoio a redes de atividade industrial

Criacdo de polos de competitividade (instrumento
de operacionalizagao da politica de
competitividade dos territorios)

Criagéo de pdlos de desenvolvimento

Escala urbana
Acordos de cooperagédo para o Desenvolvimento
Urbano

Escala local
Arranjos produtivos locais (Tecnopolos)

Escala rural
Criagéo de formas de apoio técnico ao nivel local
(extensao rural e fortalecimento institucional )

Multiescalar
Harmonizacédo do planejamento nacional com as
outras escalas

Escala regional
Promocéo de projetos interestaduais

Multiescalar
Disseminagdo de informagdes para os
diferentes setores

Seguem os Anexos.
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3 ANEXOS

ANEXO 1: Bases conceituais

O texto a seguir apresenta, de forma esquematica, conceitos que serviram como
ponto de partida para o trabalho.

1 Conceitos basicos

Com o objetivo de subsidiar possiveis discussdes, resgatam-se aqui alguns
conceitos ja apresentados na Proposta técnica ou no Anexo a proposta técnica da
Abipti. Incorporam-se também sugestdes de outros grupos.

1.1 Espago:

Pode-se considerar o espago como formado por um conjunto
indissociavel, solidario e também contraditorio, de sistemas de objetos e sistemas
de acgdes, nao considerados isoladamente, mas como o quadro unico no qual a
histéria se da.” (SANTOS, 1996, p. 51)

Em uma perspectiva da teoria social, o espago pode ser visto ainda
como um produto material em relagdo a outros produtos materiais — inclusive as
pessoas — as quais se envolvem em relacbes sociais [historicamente]
determinadas que dao ao espaco uma forma, uma funcdo e um sentido social.”
(CASTELLS, 1999, p. 435-436)

1.2 Territ6rio:
Corresponde tradicionalmente ao “... espago destinado a uma nacao e
estruturado por um Estado.” (CLAVAL, 1999, p. 8)

Territorio associa-se a nocado de soberania, poder e controle, além de
conter uma dimensao simbdlica, um sentido de enraizamento, uma evidéncia de
construgao compartilhada e um papel na construcdo das identidades sociais.
(CLAVAL, 1999, p. 8-11 e 16)

A visao histérica permite considerar o territério como a materialidade sobre
a qual assenta uma sociedade e as transformacdes que advém das relagdes que

entre eles se estabelecem, tornando possivel se falar em territério usado.
(SANTOS, et all, 2001)

1.3 Rede:
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“‘Uma rede é um sistema de linhas que desenham tramas. Uma rede pode
ser abstrata ou concreta, invisivel ou visivel. A idéia basica é considerar a rede
como algo que assegura a comunicagao...” (RAFFESTIN, 1993, p. 156)

As redes podem ser consideradas na perspectiva da realidade material e da
dimenséao social. Sob o ponto de vista da realidade material, pode-se considerar
rede, como definida por N. Curien, como “toda infra-estrutura, permitindo o
transporte de matéria, de energia ou de informagao, e que se inscreve sobre um
territorio onde se caracteriza pela topologia dos seus pontos de acesso ou pontos
terminais, seus arcos de transmissao, seus nés de bifurcacdo ou comunicacao”.
(Cf. SANTOS, 1996, p. 209)

De um ponto de vista que abrange a dimenséo social, toda “... rede € uma
imagem do poder ou, mais exatamente, do poder do ou dos atores dominantes.”
(RAFFESTIN, 1993, p. 157). Essa caracteristica de apoiar atividades
hierarquizadas manifesta-se ndo apenas nas redes de comunicagao utilizadas
para controlar territérios ao longo da historia, mas também em suas expressdes
contemporaneas.

No contexto de analises de aglomeragcdes de empresas inovadoras em
distritos industriais, a rede pode ser, ainda, “a dimensao espacial de uma forma de
regulacdo das unidades produtivas... A organizacado hierarquizada transforma-se
numa organizagao em rede, construida em torno de nogdes de parceria, relagdes
contratuais, flexibilidade, cooperacéao entre firmas.” (BENKO, 1996, p. 98)

1.4 Hierarquia de cidades globais:

“ ... um processo que conecta servigcos avangados, centros produtores e
mercados em uma rede global com intensidade diferente e em diferente escala,
dependendo da relativa importancia das atividades localizadas em cada area vis-
a-vis a rede global.” (CASTELS, 1999, p. 405)

1.5 Espaco banal:

Em oposicdo a nogao de rede, observa Santos, os recortes territoriais néo
integrados aos processos dindmicos constituem o que foi denominado de espaco
banal, ou o espago de todos, uma vez que as redes representam o espaco de
alguns. Na verdade os mesmos lugares e pontos que formam as redes constituem
0 espaco banal. Suas funcionalidades, no entanto, sdo diferentes, divergentes ou
opostas. Dai, novas solidariedades surgem, apesar das diferencgas, entre pessoas
e lugares. (SANTOS, 1994, p. 16)

1.6 Gestao do territério:

O conceito de gestdo do territério, segundo Becker, emergiu do
reconhecimento das limitagdes do planejamento centralizado e técnico enquanto
instrumento de ordenamento do territorio. Ultrapassando um viés meramente
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administrativo e diante de progressivas articulagdes entre o publico e o privado, “a
gestao do territorio corresponde a pratica das relagbes de poder necessaria para
dirigir, no tempo e no espago, a coeréncia das multiplas finalidades, decisdes e
acbes.” (BECKER, 1991, p. 178)

Becker mostra ainda que, na atualidade, estdo em jogo ndo apenas o
territorio e o poder centralizado, mas sua expressédo na escala local. A gestdo do
territorio, portanto, atua em diferentes niveis. “Ao nivel nacional a gestao se refere
a definicdo de critérios de selegao, regulacdo e estimulo de atividades e espagos,
segundo a filosofia e a estratégia de desenvolvimento definidas pelo conjunto da
sociedade nacional. Ao nivel regional e local..., é prioritaria para a gestdo a
participacdo da populagdo e do saber local na formulagdo e na execugao de
estratégias, taticas e técnicas a serem utilizadas.” (BECKER, 1991, p. 179) A
gestao do territério, portanto, coloca em pratica propostas de desenvolvimento
pactuadas em diferentes escalas.

1.7 Ordenamento territorial: 80

Em uma visdo estatica, o ordenamento territorial pode ser considerado
como um conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que caracterizam o
espaco apropriado por um grupo social ou uma nagao.

Sob uma perspectiva histoérica, o ordenamento territorial pode ser visto
como um conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que caracterizam o
espaco apropriado por um grupo social ou uma nagao, associados aos processos
econdmicos, sociais, politicos e ambientais que Ihe deram origem.

A conceituacao apresentada pelo grupo responsavel pelo Relatério Técnico
1.4, no Anexo a Proposta Técnica, explicitada a seguir, introduz uma perspectiva
de gestdo ao processo, e traz implicita uma articulacdo aos padrdes econdmicos
da economia internacional:

“O.T. definido pela Unido Européia em 1983 é um marco nesta discusséo.
Embora confuso, contém trés elementos centrais: politicas publicas concertadas,
“equilibrio” regional e organizagéao fisica do espago. O objetivo maior é criar uma
nova racionalidade visando maior competitividade”.

“A ¢6tica do OT é necessariamente uma visao a partir da Unido, a quem
cabe articular as forgas e estratégias concorrentes que moldam o desenvolvimento
do pais, minimizando os obstaculos e maximizando os beneficios, segundo o
projeto de nacgao eleito pela sociedade.”

80 Para uma discussdo sobre ordenamento territorial e outros conceitos afins ver Relatorio do Grupo de
Logistica.
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Parte-se do reconhecimento de que o OT & um conceito polissémico. No
entanto, na acepgao proposta, contém implicitamente a idéia de organizar a
ocupacdo, uso e transformacdo do territorio com o objetivo de satisfazer as
demandas econdmicas, sociais e ambientais. Implica tanto na incorporagao da
dimensao territorial no desenho das politicas publicas setoriais, quanto na
elaboragcdo de estratégias territoriais integradas para o desenvolvimento dos
diferentes ambitos espaciais ou escalas do pais. Outros conceitos de utilidade que
complementam o OT e/ou que se encontram associados aos processos territoriais
s&o:

1.8 Desenvolvimento regional:

Acbes para promover processos socioecondmicos em areas definidas do
territério, que induzam ao bem estar social e a redugcdo de desigualdades, com
uma viséo integradora e sustentavel.

1.9 Planejamento territorial:

Conjunto de diretrizes, politicas e ag¢des programadas, com vistas a
alcancar um ordenamento e uma dinamica espacial desejados. Além da
consisténcia técnica e instrumental, um aspecto essencial das trés modalidades é
a necessidade de concertagdo politica.

1.10 Modelo de governabilidade:

As formas como se conjugam as agbdes do Estado com os outros dois
ambitos, o Mercado e a Sociedade Civil, para que exista uma capacidade de
implementagdo e administracdo dos processos de decisdo incorporados nas
politicas territoriais.

Conceito operacional de ordenamento territorial a ser discutido:
Sugere-se uma articulagéo dos conceitos apresentados na seguinte forma:

a) Em uma visdo estatica, o ordenamento territorial pode ser considerado
como um conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que
caracterizam o espaco apropriado por um grupo social ou uma nagao.

b) Sob uma perspectiva histérica, o ordenamento territorial pode ser visto
como um conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que
caracterizam o espago apropriado por um grupo social ou uma nagao,
associados aos processos econdmicos, sociais, politicos e ambientais que
Ihe deram origem.

c) Sob uma dtica de gestado, o ordenamento territorial constitui-se de politicas
publicas concertadas, agbées que visam ao “equilibrio” regional e
organizacao fisica do espagco com o objetivo de criar uma nova
racionalidade visando maior competitividade.

d) Com esses objetivos, cabe a Unido articular as forgas e estratégias
concorrentes que moldam o desenvolvimento do pais, minimizando os
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obstaculos e maximizando os beneficios, segundo o projeto de nagéo eleito
pela sociedade.

Seguem Referéncias bibliograficas utilizadas na parte relativa aos Conceitos
basicos para discussao.

2 Referéncias bibliograficas para as Bases conceituais

BECKER, Bertha K. Geografia politica e gestdo do territério no limiar do século
XXI; uma representagao a partir do Brasil. Revista Brasileira de Geografia. Rio
de Janeiro, 53(3): 169-182, jul./set. 1991.

BENKO, Georges. Economia, espac¢o e globalizagao; na aurora do século XXI.
S&o Paulo: Hucitec, 1996.

CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. (A era da informagao: economia,
sociedade e cultura; v.1). Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999.

CLAVAL, Paul. O territério na transigao da pés-modernidade. Geographia, Ano 1,
n. 2, 1999. p. 7-26.

RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder. Sdo Paulo: Atica, 1993.
(Série Temas, v. 29, Geografia e politica).

SANTOS, Milton. A natureza do espaco; técnica e tempo, razdo e emogao. Sao
Paulo: Hucitec, 1996.

SANTOS, Milton. “O retorno do territério.” In : SOUZA, Maria Adélia;
SILVEIRA, Maria Laura (orgs.). Territério, globalizagao e fragmentagao. Sao
Paulo: HUCITEC/ANPUR. 1994. p. 15-20.

SANTOS, Milton e SILVEIRA Maria Laura. Brasil: Territorio e sociedade no
limiar do século XXI. Rio de Janeiro: Editora Record, 2001.
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ANEXO 2: Lista de dimensdes passiveis de analise

Abordagem estrutural das analises:

Os itens abaixo refletem os componentes principais da abordagem
estrutural proposta para organizar o Relatério 1.3 e orientar as analises (1
Condicionantes ou contexto; 2 A¢des ou politicas e 3 Resultados ou impactos). Os
subitens especificam as principais dimensbes desses componentes. Alguns
desses subitens foram coletados a partir de temas mencionados ao longo da
Proposta e de outros documentos como integrantes reais ou potenciais dos
estudos a serem elaborados. Dai resultou uma longa lista, que se vé abaixo.

Para a integracdo dos trabalhos em uma linguagem e estrutura comum, foi
oportuno hierarquizar e selecionar esses temas (ou outros porventura julgados
pertinentes). Essa selegao foi feita a partir de critérios preestabelecidos ou a partir
das analises efetivas e seus resultados praticos. Cada tema e suas subdivisdes se
estruturam (ou buscam subsidios) segundo itens escolhidos dentre os abaixo ou
modificados segundo a disponibilidade de informacgdes..

1 Condicionantes das politicas em estudo e de sua aplicabilidade
1.1 Antecedentes
1.2 Condicionantes econdmicos (estrutura produtiva; capacidade de
investimento)
1.3 Condicionantes sociais (populagao, emprego e renda)
1.4 Condicionantes politicos (modelo de governabilidade; organizagbes™)
1.5 Condicionantes institucionais e legais (competéncias, conexdes e aparato
*)
1.6 Condicionantes relativos ao quadro natural
1.7 Padrao de uso e ocupacao do territdrio: configuracao e tendéncias*
1.7.1 Estruturacéo e tendéncias gerais de uso e ocupacgao do territorio
1.7.2 Sistemas logisticos existentes e seus fluxos econémicos*
1.7.3 Redes de infra-estrutura e redes imateriais existentes
1.7.4 Redes urbanas e socioecondmicas existentes
1.11 Intencionalidade no equipamento do territério
1.12 Sintese dos condicionantes

2 Agdes de gestao do territorio com efeitos sobre o ordenamento territorial
2.1 Politicas publicas
2.1.1 Espacgos geograficos sob o poder da Unidao e dos Estados e sua
gestao*
2.1.2 A identificacao de vocacdes regionais e projetos de desenvolvimento*®
2.1.3 A promogao de arranjos produtivos locais*
2.1.4 A politica demografica*
2.1.5 Zoneamento ecoldgico-econémico*

226



2.1.6 A espacializagao das propostas no territério nacional®
2.1 7 Articulacao das politicas publicas*®
2.1.8 Mecanismos e instrumentos institucionais e legais: descricdo e
avaliacao
2.1.9 Mecanismos e instrumentos de operacionalizacdo: descricdo e
avaliagao*
2.1.10 Mecanismos e instrumentos de gestdo: descri¢cao e avaliagao*
2.1.11 Papel estratégico do territério®
2.1.12 Papel estratégico da agdo governamental*
2.2 Agdes de entes privados
2.3 Agdes de organismos da sociedade civil
2.4 Agbes de organismos internacionais
2.5 Agdes concertadas
2.5.1 Promocgao de sistemas logisticos e seus fluxos econbémicos*
2.5.2 Promocéo de redes de infra-estrutura e redes imateriais
2.5.3 Promocgéo de redes urbanas e socioeconémicas
2.6 Sintese das agdes de gestao do territorio

3 Resultados ou impactos sobre o ordenamento do territorio
3.1 Impactos de politicas de ordenamento do territorio: positivos*®
3.2 Impactos de politicas de ordenamento do territorio: negativos*®
3.3 Limitagdes das agdes adotadas™
3.4 Potencialidades das a¢des adotadas
3.5 Tendéncias na estrutura e dinamica territorial
3.6 Sintese dos resultados ou impactos

Obs.:
* Articulacao a partir de outros documentos da Proposta ou Anexos.

227



ANEXO 3: Critérios para a selecdo de experiéncias

As experiéncias brasileiras diferem, ndo apenas quanto a intencionalidade no
equipamento do territério para promover a acumulacdo de capital, avancar a
interiorizagdo do desenvolvimento e constituir um projeto de nagdo, mas também
quanto a capacidade de investimento e de agcdo governamental. Dessa forma, um
dos critérios considerados € a distingdo entre politicas do Estado
desenvolvimentista e do Estado neoliberal.

Levando em consideracdo a existéncia de experiéncias relevantes, o primeiro
critério de avaliagao proposto para as analises das experiéncias internacionais € o
modelo de governabilidade vigente, que gera tipologias de politicas publicas. Por
modelo de governabilidade entendemos as formas como se conjugam as acgdes do
Estado com os outros dois ambitos, o Mercado e a Sociedade Civil, para que
exista uma capacidade de implementacdo e administragdo dos processos de
decisao incorporados nas politicas territoriais.

O segundo critério a ser levado em conta é a posigao relativa do pais na ordem
internacional. Para isto, pretendeu-se usar a classificacdo de paises centrais,
semiperiféricos e periféricos, desenvolvida por Wallerstein, com as devidas
modificagdes ao modelo inicial, considerando as transformacdes internas aos
espacgos nacionais produzidas, principalmente, pela globalizagao.

Um terceiro critério seriam as dimensdes territoriais. Na medida em que pode
representar ao mesmo tempo obstaculo e potencialidade, a extensdo do pais €
também um fator a ser levado em conta.

A partir destes trés critérios e considerando a disponibilidade de informacoes, as
experiéncias escolhidas sao:

1 Paises semiperiféricos, como o México, devido a algumas condicbes de
similaridade com o Brasil como sua insergdo internacional como pais semi-
periférico; ser um dos mercados emergentes que apresenta tanto uma industria
moderna quanto obsoleta, combinada com um setor agricola altamente
diferenciado regionalmente; ter aberto sua economia nos anos noventa;
apresentar grandes desigualdades sociais com regides de altissimos indices de
pobreza; e apresentar uma abundancia de recursos naturais.

2 Paises centrais com experiéncias de ordenamento territorial como Franga e
Italia.

3 Entidades regionais como a Unido Européia, com experiéncias significativas

que, devido a condigbes particulares, envolvem um processo de construgdo das
proprias condi¢coes de implementacdo de uma politica.
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4 Paises com dimensdes territoriais semelhantes ao Brasil, como o Canada, que
também se inclui como pais central.
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ANEXO 4: Critérios utilizados para a divisdo dos mecanismos e instrumentos

Ha duas classificagdes em uso:

1) A primeira classificagao refletiria o nivel de formalidade e normatizagao do
instrumento. Outra forma de ver é seu percurso, da origem, passando por
passos intermediarios, até chegar a ponta. Os primeiros seriam o0s
institucionais (os mais formais e os que dao origem aos outros); depois os
de gestao; e finalmente os operacionais.

Nessa classificacdo predominariam instrumentos adotados diretamente
pelo Estado, embora outros atores possam participar também.

2) A segunda classificacdo tende a refletir diferentes niveis de imposigdo ou
controle. Os mais restritivos seriam os coercitivos; seguidos dos incitativos;
e finalmente os persuasivos.

Nessa classificagdo predominariam instrumentos que atingem grupos

sociais, atores ou clientelas especificas (embora possivelmente originarios
de agdes estatais ou que tenham ingeréncia sobre o corpo estatal).

1- Mecanismos e instrumentos quanto a seu nivel de formalidade:

. Institucionais (desenho institucional, organizagbes, agéncias, fundos)

. De gestéo (planos, programas e projetos)

. De operacionalizagao (praticas, formas de atuar, arranjos informais)

2 - Mecanismos e instrumentos quanto a seu grau de imposicao:

. Coercitivos (normas regulamentares; regras limitantes; restricbes a autonomia

completa; taxas; multas; punigdes)

. Incitativos (articulagdes institucionais para efetivar o acontecimento de propostas;
agdes conjuntas de diferentes esferas de governo; medidas que déao

legitimidade a agao; incentivos fiscais)

Persuasivos (criagdo de ambiente favoravel para que determinada acao
aconteca; agao comunicativa; fomento a adesao)
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Exemplos de aplicacao:

Instrumentos Coercitivos Incitativos Persuasivos
Institucionais -Unidade de | -Agéncias de | -Orgamento
conservagao desenvolvimento participativo
-Reserva indigena | -Fundos de
- Descentralizagao desenvolvimento
-Competéncias das | -Incentivos fiscais
esferas de poder | -Pagamentos de
equalizagao
(compensacéo)
-Amalgamas
(Consorcios em
Regides
metropolitanas)
De gestao -Plano diretor | - Projeto de | -Programa
urbano arranjos educativo
-Plano de | produtivos locais
ordenamento (1)
territorial - Programas
-ZEE integrados
De -Racionamento de | -Agdes - Disseminagao
operacionalizacao energia transversais de informacoes
- Parcerias
-Acordos de
cooperagao

-Apoio a arranjos
produtivos locais
(2)

-Apoio a regides
estagnadas

-Apoio a
investimentos e
parcerias

- Reestruturacao
empresarial

- Apoio financeiro

-Apoio a pesquisa
e
desenvolvimento

(1) Projeto especifico
(2) Apoio a atividade sem mengéo a projeto especifico
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