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1. Introducéo

Segundo Mendes (2008), ndo ha consenso sobre o que seja a definicdo Unica de “regido”.
Simplificadamente, a regido tem sido considerada um espaco territorialmente delimitado e
construido para algum objetivo especifico. A regido envolve a constituicdo de espacos naturais,
sociais, histéricos, econdmicos, politicos e culturais. Sua construcdo envolve necessariamente
elementos técnicos de estoque, tais como recursos humanos, capital, infraestrutura, e elementos
de fluxo, como migracdo de pessoas, informagdo, conhecimento, financeira, mercadorias e
servicos. Constituem-se basicamente em trés escalas - macrorregides, sub-regides e alguns
territérios delimitados como “estratégicos”, as quais também apresentam variacfes, mas todas as
definicbes se pautam na definicdo de unidades territoriais. No entanto, mais do que um objeto
rigido ou uma hip6tese, ha necessidade de trata-lo como um fenémeno ou um problema a ser

entendido, examinado e sistematizado para buscar solugdes.

Apobs o esgotamento do planejamento publico nacional nos anos 1980, que incluiu a faléncia do
planejamento regional baseado em regides administrativas em decorréncia de acdes
implementadas de liberalizacdo da economia, reducéo do papel do Estado e controle da inflacdo
na década de 1990, nos anos 2000, “os avancos na agenda de curto prazo do pais permitiram
cogitar a reestruturacdo do planejamento de médio e longo prazo. Nesse novo ambiente, a
guestao regional vem retomando seu papel de relevancia temética, perdida nas ultimas décadas”
(MENDES, 2008). Atualmente, e cada vez mais, ha urgéncia por solucbes que dependem do
planejamento e gestdo compartilhada por mdultiplos entes federados, quer seja municipios ou

mesmo Estados, inclusive para resolucao de problemas urbanos e sub-regionais.

Este Texto Técnico trata das questdes, condicionantes e caracteristicas inerentes a politica e ao
planejamento regional no Brasil. Tratar-se-a, inicialmente, de principios de desigualdade e
concentracao, inerentes a formagdo e organizacdo regional. Em seguida, serdo abordadas as
escalas e caracteristicas regionais brasileiras. Por fim, um capitulo tratara da temética da politica
e do planejamento regional no Brasil segundo a visdo atual, exemplificando propostas correntes e

evidenciando pontos relevantes da tematica regional.

2. O problema regional no Brasil

De acordo com Azzoni (2002), ha duas maneiras de caracterizar a existéncia de um problema regional
— desigualdade e concentracdo. No primeiro caso, sdo consideradas as diferencas experimentadas por
pessoas e empresas, frequentemente expressas por meio da renda per capita, ou condi¢cdes de saude,

educacdo, criminalidade, entre outros. Ja a concentracdo de pessoas e atividades econdmicas pode



gerar problemas relacionados as diferencas de oportunidades, A concentracdo excessiva também

pode gerar deseconomias e ineficiéncias, inclusive econdmicas.

Segundo o autor, uma maneira sintese de ver as tendéncias regionais da economia brasileira é por
meio do seu centro de gravidade. No célculo é considerada a média ponderada das latitudes e a média
ponderada das longitudes das capitais estaduais, usando como peso os valores de PIB estaduais, para
definicdo de um centro de gravidade. A combinacdo dos centros de gravidade ao longo dos anos,
conforme indicado na Figura 1, demonstra o movimento desse centro de gravidade representando o
crescimento relativo dos Estados ao longo do tempo. Analisando o grafico e considerando o periodo de
1939 a 1998 como um todo, percebe-se pouca movimentacdo do centro de gravidade no sentido sul-
norte, partindo de uma latitude -20,56 graus em 1939 para -20,39 em 1998. Especificamente no
periodo de 1974 (o ponto mais ao sul atingido, com latitude de -21,73) até o final dos anos 1990 é
possivel verificar uma importante movimentacao sul-norte, ocorrida devido ao grande crescimento da
regido Centro-Oeste e da regido Norte, mas ndo no Nordeste, foco do chamado problema regional no
Brasil, pela sua grande populacdo (Azzoni, 2002). JA no sentido leste-oeste a movimentacdo é
bastante significativa no periodo completo, passando de -44,92 para -46,03 no mesmo periodo,

evidenciando uma clara marcha para o oeste.

Figura 1: Centro de gravidade do PIB brasileiro
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Fonte: Azzoni (2002)

No ambito da concentracdo, Mendes (2008) menciona que o referencial teérico-metodoldgico da
guestdo urbano-regional esta baseado na conciliagdo de conceitos e elementos de homogeneidade e
de heterogeneidade (polarizacédo), desenvolvidos sistematicamente desde o século XIX. No primeiro
caso, indicadores geograficos, sociais, econdmicos, culturais, politicos, entre outros, sado selecionados
para compor uma determinada area, em geral contigua, com caracteristicas comuns, distinta de outra
gualquer. No segundo caso, a natureza heterogénea do espaco ou territorio € ressaltada, e constituida
pela combinagéo de efeitos de aglomeracédo e de escala, definindo “lugares” distintos, com influéncia
em uma determinada area ou regido de seu entorno. Sendo assim, a prevaléncia do centro urbano

sobre seu entorno promove uma relacdo que integra as areas urbana e rural, o que determina uma



necessaria complementaridade da teoria regional com a teoria urbana (ou intra-urbana) e uma possivel
“teoria rural” (ou agricola) propriamente dita. Hoje h& abordagens que buscam conciliar essas duas
nocdes originais, ao se levar em conta a importancia ndo da construcdo ou definicdo de analises
estaticas da regido, mas de contextos dinamicos, de fluxos e interacdo entre as areas (CASTELLS?,
1999 apud MENDES, 2008).

Segundo Azzoni (2002), a importancia da acdo governamental na resolugcdo das desigualdades e
concentracBes regionais é de dificil avaliagdo, havendo poucas evidéncias conclusivas disponiveis.
Alguns trabalhos indicam que em periodos de maior intervencéo do poder publico, como na segunda
metade da década de 1950 e de 1975 a meados dos anos 80, que contaram com politicas espaciais
explicitas, verificou-se a reducao de desigualdades regionais, conforme indicado na movimentacao do
centro de gravidade, apresentada anteriormente. Por outro lado, o rapido crescimento econémico
associado a politicas setoriais e macroecondmicas, evidenciando o abandono da economia ao

mercado, tende a agravar as desigualdades regionais.

Azzoni (2002) menciona que o0s investimentos em infraestrutura publica e em educacdo podem ajudar
na reducdo das desigualdades regionais no Brasil, assim como a provisdo de oportunidades de
trabalho: “a escolaridade é, de longe, a principal variavel na explicacdo das diferencas regionais de
rendimento do trabalho, respondendo por cerca de 20 a 31% das diferencas de rendimento entre as
pessoas de distintas regides” (AZZONI E SANTOS?, 2000 apud AZZONI, 2002). Entretanto, conforme
mencionado pelo autor, apesar dos beneficios esperados do poder publico, ha indicios de que a
desigualdade de renda se auto-alimenta, pois os Estados mais ricos, com mercados de trabalho mais
dindmicos e niveis de renda mais altos, crescem mais rapidamente. Com esse enfoque, Oliveira (2002)
menciona que:
Em um modelo econémico complexo como o brasileiro, em que observamos uma
concentracdo produtiva em determinadas regibes do pais, é natural que estas
regides aglomerem vantagens comparativas em uma propor¢cdo maior do que as
regibes menos dindmicas economicamente. Logo, observamos uma tendéncia
crescente de concentracado econdmica.
Azzoni (2002) afirma que a dotacdo de recursos é, portanto, importante, mas ndo suficiente para
resolver o problema das desigualdades regionais no pais, sendo também necessarias politicas com
foco regional, com investimentos governamentais ou por ele induzidos para promocdo das aptiddes
regionais, sobretudo formacao de mao de obra e provisdo de infraestrutura. Baer, Haddad e Hewings
(2002), sustentam, por exemplo, a importancia fundamental do Estado para manter algum grau de
igualdade entre o Nordeste e o Sudeste do pais, sendo que no primeiro a propor¢cdo de empregos

no setor publico era de 36% no Nordeste e 21% no Sudeste no final da década de 80, além do

! CASTELLS, M. A sociedade em rede . S&o Paulo: Paz e Terra, 1999.
2 AZZONI, C.R. e SANTOS, L.M. Education, Cost of Living and Regional Wage Inequality in Braz il in the 90's . FEA USP, mimeo.



Estado e de suas empresas serem responsaveis por mais da metade dos investimentos naquela

regido e do subsidio dado a empresas privadas por bancos publicos de desenvolvimento.

Segundo Diniz (2002) os efeitos do aumento de custos, gerando deseconomias em algumas areas
metropolitanas, principalmente Sao Paulo e Rio de Janeiro, e o crescimento econdmico de outras
cidades ou regides, devido a expanséo da infraestrutura de transporte, energia e comunicacgdes,
assim como a oferta de servigos urbanos, promoveram um processo de desconcentracdo regional
da industria a partir do final da década de 1960. Nesse processo, expandiram-se metropoles de
segundo nivel, como Belo Horizonte e Curitiba, uma rede de cidades grandes e de porte médio,
principalmente na regido Centro-Sul do Brasil, com tendéncia a fortalecer a reaglomeragdo macro-

espacial nessa regido, com grande dinamismo e potencial de crescimento industrial.

As ‘“cidades médias”, aquelas com 100.00 a 500.000 habitantes, apresentaram grande
crescimento populacional nas duas ultimas décadas, com taxas de crescimento anual de 2,4 e
1,8%, respectivamente com referéncia aos periodos de 1991 - 2000 e 2000 - 2010 (IBGE, 2000;
2010a). Segundo Motta e Mata (2008), as cidades médias apresentam dindmica econdmica e
demogréafica préprias, permitindo atender as expectativas de empreendedores e cidadéaos,
manifestados na qualidade de equipamentos urbanos e na prestacdo de servigcos publicos,
evitando as deseconomias das grandes cidades e metropoles. Conforme Thompson e Serra
(2002), o crescimento populacional mais acelerado das cidades médias frente as regides
metropolitanas demonstra que elas funcionaram como diques, barrando grande parte dos fluxos
migratorios que se destinariam aos grandes centros urbanos do pais. Além disso, as cidades
médias passaram a representar polos de desenvolvimento regional, como nés da rede urbana

nacional e como pontos de apoio a economia agricola e agroindustrial.

3. Escalas de atuagéo urbano-regional

Os ambientes urbanos e regionais organizam-se em diversas escalas e estdo hierarquizados
entre si. A cidade € o elemento urbano, tanto do municipio, que se constitui pelos territorios

urbano e rural, guanto também o elemento de redes de cidades, formando sistemas regionais.

Na década de 1960, ja havia a preocupagdo, no ambito do Poder Executivo Federal, de
institucionalizar a organizacdo de conjuntos de cidades, delimitando regides, em geral, compostas
por municipios limitrofes, articulados ou ndo a um centro com funcdes de polo e/ou de nucleo,
com recorte territorial definido. Nesse processo foi criada a primeira regido metropolitana (RM) do
pais pelo governo federal, a Regido Metropolitana de Sdo Paulo — RMSP, pela Lei Complementar

n° 94 de 29/05/1974. Nas regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas é presente o fendémeno



da conurbacdo, quando as areas urbanizadas de municipios contiguos se fundem em uma soé
area urbanizada. As suas populacdes se deslocam e mantém atividades em toda a regido, que

forma um conjunto Unico em termos econdmicos e sociais.

Além das aglomeracfes urbanas, regides metropolitanas e microrregiées, ha, em ambito nacional,
as Regides Integradas de Desenvolvimento Econémico — RIDE’s, que tém como objetivo “articular
e harmonizar as a¢des administrativas da Unido, dos Estados e dos Municipios para a promogao
de projetos que visem a dinamizacdo econdmica de territérios de baixo desenvolvimento”. A
primeira RIDE foi criada pela lei complementar N° 94, de 1988 - Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno -, para reduzir as desigualdades regionais
causadas pela alta concentracdo urbana em volta do Distrito Federal. Apés a RIDE-DF, foram

criadas a RIDE Petrolina-Juazeiro e a RIDE Grande Teresina.

Atualmente, h4 36 regibes metropolitanas no Brasil (Figura 2), e 3 regifes integradas de
desenvolvimento econdmico (IBGE, 2010b). As 39 RMs/RIDEs estéo distribuidas em 22 unidades
da federacdo, nas cinco grandes regides brasileiras — Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e
Sul, comportando 661 municipios, 89.695.145 de habitantes (IBGE, 2010b), o equivalente a mais
de 47% da populacéo brasileira (IBGE, 2010c).

Figura 2: Regibes metropolitanas brasileiras

Fonte: Observatério das Metrépoles®, 2010. Modificado por Romanelli, 2011.

® OBSERVATORIO DAS METROPOLES. As Metrépoles no Censo 2010: novas tendéncias? Disponivel em:
http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1541&catid=45&Itemid=88%E2%8C%A9=pt,
acessado em 3 Mar. 2012.




As regides metropolitanas, por sua vez, podem ser divididas em sub-regides, compostas por
agrupamentos de municipios, como € o caso da regido metropolitana de S&ao Paulo, representada
no mapa da Figura 3. A interdependéncia entre metrépoles pode constituir macrometrépoles,

inseridas nos Estados federativos, como a macrometrdopole paulista (Figura 4).

Figura 3: Regido metropolitana de S&o Paulo e sub-regides administrativas

Fonte: Baseado em SAO PAULO/ STM (2009).

Figura 4: Macrometropole Paulista

Fonte: SAO PAULO/SMA/CPLA (2009)

Com a promulgacao da Constituicdo Federal do Brasil de 1988, os Estados ficaram responséaveis,
por meio de lei complementar, a “instituir regides metropolitanas, aglomeragfes urbanas e

microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a



organizacao, o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum” (BRASIL,
1988). Segundo o artigo 153 da Constituicdo Estadual de S&o Paulo de 1989 (SAO PAULO,
1989), o territério estadual podera ser organizado em regibes metropolitanas, aglomeracdes

urbanas e microrregides, assim definidas:

Considera-se_regido metropolitana o agrupamento de Municipios limitrofes que

assuma destacada expressdo nacional, em razdo de elevada densidade
demogréafica, significativa conurbacdo e de funcfes urbanas e regionais com alto
grau de diversidade, especializacdo e integracdo sécio-econdmica, exigindo
planejamento integrado e acdo conjunta permanente dos entes publicos nela
atuantes (Grifo nosso).

Considera-se aglomeracdo urbana o agrupamento de Municipios limitrofes que

apresente relacdo de integracdo funcional de natureza econdmico-social e
urbanizacao continua entre dois ou mais Municipios ou manifesta tendéncia nesse
sentido, que exija planejamento integrado e recomende acdo coordenada dos
entes publicos nela atuantes (Grifo nosso).

Considera-se microrregido o agrupamento de Municipios limitrofes que apresente,
entre si, relagdes de interacao funcional de natureza fisico-territorial, econdémico-
social e administrativa, exigindo planejamento integrado com vistas a criar

condi¢cdes adequadas para o desenvolvimento e integragéo regional (Grifo nosso).

Conforme explicam Roméro e Bruna (2010), € possivel verificar no mapa da Figura 5 a extenséo
da influéncia da regido metropolitana de S&o Paulo, a qual se destaca como hub das ligacGes
aéreas intermetropolitanas. Secundariamente neste aspecto encontra-se Brasilia. Nas ligaces
regionais por 6nibus encontra-se, ao norte, Belém, Fortaleza, Recife e Salvador; no centro-oeste,
Goiania e Brasilia; e no grupo formado por Sdo Paulo como foco, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Curitiba e Porto Alegre. Segundo os autores, Porto Velho e Rio Branco também estdo na area de
influéncia de S&o Paulo, a mais de 3,6 mil km de distancia, sendo que, ha 40 anos, essas capitais
ndo se subordinavam a S&o Paulo e sim a Belém e Manaus. Além desses, outros centros
comecam a se destacar em Mato Grosso, Rondbnia e Tocantins, no oeste do Amazonas e no sul
do Para, assim como no Maranhdo e Piaui, modificando a rede urbana, que imprimi uma forma
espacial no territério, a partir da articulacdo funcional entre os centros urbanos (ROMERO;
BRUNA, 2010).



Figura 5: Influéncia da Metrépole Nacional

Fonte: ROMERO; BRUNA (2010)

O Estado de Sé&o Paulo, em particular, sofreu um processo de desenvolvimento, ocupacgéo e
estruturacao territorial desde os anos de 1940, com formacgé&o de rede urbana hierarquizada e com
funcbes regionais identificaveis, com importantes regides metropolitanas. Além disso, o Estado
passou pela consolidagdo progressiva dos centros regionais de primeiro nivel, polarizando
extensas areas do Estado e estruturacdo de uma rede de centros de segundo nivel de

polarizacéo, em diversas fases de consolidacéo.

Atualmente, o Estado de S&o Paulo possui 645 municipios, distribuidos em 42 Regifes de
Governo (RGs), quatorze Regibes Administrativas (RAs) e trés Regifes Metropolitanas (RMs),
compondo regionaliza¢cbes que, em Ultima instancia, pretendem servir de base a descentralizacédo
das politicas publicas e das acdes de governo e, também, a localizacdo dos 6rgaos de gestdo
descentralizada do Estado. Nas RMs, ha um Conselho de Desenvolvimento, do qual participam
um representante de cada municipio que a integra e representantes do Estado, para tratar de
assuntos de interesse comum (EMPLASA, 2011a). Ja nas RAs, estdo localizados os Escritérios
Regionais de Planejamento (Erplans), que sdo os bracos regionais da Secretaria de Planejamento
e Desenvolvimento Regional do Estado de Sao Paulo, para execucéo de seus programas e acoes.
A criacdo de Unidades Regionais € de competéncia privativa dos Estados e deve ser feita por

meio de lei complementar, definindo-se que sua institucionalizacdo tera o objetivo precipuo de



integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcbes publicas de interesse comum
(EMPLASA, 2011Db).

Nas trés regides metropolitanas e 10 aglomeracdes urbanas do Estado de S&o Paulo, compostas
por 151 municipios viviam, em 2009, 78% da populacéo paulista (EMPLASA, 2011a). O mapa da
Figura 6 mostra essas unidades regionais, assim como a delimitagdo da macrometrépole paulista

no Estado de S&o Paulo. A Tabela 1 traz quantitativos gerais relacionados a essas areas.

Figura 6: Regides metropolitanas e aglomerag6es urbanas no Estado de S&o Paulo

Fonte: Baseado em EMPLASA (2011b)



Quadro 1: Nimero de municipios, populagéo, taxas de crescimento populacional e de urbanizagédo e densidade urbano no
Estado de S&o Paulo (2000 a 2009)

Densidade
Urbana

Regides Metropolitanas, N de
Aglomeracdes Urbanas |Mmynicipios

e Grupos de Municipios 2008

(hab/ha)

ESTADO DE SAO PAULO 645

Regites Metropolitanas 67 953 35,72
RM de S#o Paulo 39 94,58 4464
RM Baixada Santista 9 99 .68 27 96
RM Campinas 19 97 51 15,6
Aglomeragdes Urbanas 84 95,8 26,78
ALl Aracatuba 3 97,25 23,84
AU Araraquara 7 96,55 2943
AU Bauru 5 97,53 3049
AU de Ribeirao Preto 8 98,91 39,6
AU de Jundiai 7 94,09 18,4
AU de Mogi 4 93,91 26,24
AU de Piracicaba 14 96,55 32,88
AUde S. José dos Campos 19 95,78 28,61
AUde S. José do Rio Preto 5 95,67 31,73
AU de Sorocaba 12 93,41 19,39
Centros regionais 1 96,56 32,06
Demais municipios 483 85,83 31,74

Fonte: Fundacao Seade; Emplasa.

Fonte: EMPLASA (2011a)

Segundo EMPLASA (2011a), o territério paulista encontra-se organizado em sete recortes
territoriais que delimitam por¢des do Estado com semelhancas na estrutura produtiva, abrangendo:
Macrometrépole: rede urbana mais densa e complexa do pais e regido economicamente mais
dindmica do Estado, com fluxos de pessoas e mercadorias intensos, intermunicipais e
multivetoriais;
Norte e Nordeste: regido agroindustrial exportadora com aglomeracdes e centros urbanos com
variados perfis econémicos;
Oeste: atividade agropecuaria, com rede urbana menos densa e complexa, com alguns polos
como Sao José do rio Preto e Bauru;
Centro-oeste e Centro-Sul: atividade econémica baseada na agricultura, sem municipios com
significativa participacdo nas atividades industrial e de servicos do Estado. Botucatu e

Itapetininga sao os dois principais centros urbanos da regido e possuem perfil agropecuario;



Extremo leste e extremo Sul: baixo dinamismo econdmico, com municipios com perfil de
servicos, principalmente administracdo publica, sendo que o municipio de Guaratingueta foge
ao padrado dos demais municipios.

Além da divisdo regional em unidades administrativas, o Estado de Sdo Paulo também adotou as
bacias hidrograficas como unidades de planejamento e gestdo do Sistema Integrado de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (Lei n°® 7.663, de 30/12/1991, que regulamenta o artigo 205
da Constituicdo Estadual), instituindo 22 Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(UGRHIs), as quais definem bases territoriais para os planos de bacia e para formulacdo e
implementacdo de programas de utilizagdo, recuperacdo, protecdo e conservacao dos recursos
hidricos do Estado de Sdo Paulo (EMPLASA, 2011a). A Figura 7 mostra a divisdo do territorio do

Estado de S&o Paulo em regides hidrograficas.

Figura 7: Mapa das bacias/ regides hidrogréaficas do Estado de S&o Paulo

Fonte: SAO PAULO/SSRH/CRHi (2011)

A legislacdo brasileira ainda prevé a possibilidade formacdo de consoércios intermunicipais, entre
municipios e Estados, entre Estados e a Unido, e entre municipios, Estados e Unido, por meio dos

guais € autorizada a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou



parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos delegados.
Como exemplo, ha o Consércio Intermunicipal Grande ABC, constituido como uma associagao
civil de direito privado em 1990. Inicialmente, o consércio foi formado para empreender acbes
consorciadas relacionadas a destinacdo dos residuos soélidos e a lei de incentivos seletivos. Em
seguida, em parceria com o Governo do Estado de Sdo Paulo, foram realizados o Plano de
Macrodrenagem, a implantacdo de FATECs — Faculdades de Tecnologia e a implantacdo do
Trecho Sul do Rodoanel, entre outros (CONSORCIO DO GRANDE ABC, 2012). No entanto,
segundo KLINK (2010), apesar de a Lei dos Consércios Publicos de 2005 ter proporcionado
fortalecimento institucional da colaboracdo entre entes federativos, poucos deles se aproveitaram

do beneficio da articulagéo proporcionada pelo instrumento.

Dessa forma, € possivel verificar grande quantidade de divisdes regionais incidentes sobre o
territério brasileiro, nas varias escalas territoriais e também nas instancias administrativas. De
acordo com EMPLASA (2011a), as regionalizacdes do territério utilizadas pelos 6rgdos setoriais
(meio ambiente e saneamento, assisténcia social, salde, educacdo, agricultura, turismo e
assuntos tributarios) configuram divisdbes administrativas e institucionais com uma estrutura
independente, com agrupamento de municipios diversos e sao definidas por meio de critérios
préprios, com o propdsito de organizar a operacionalizacdo dos servigos a partir das demandas

especificas do setor.

Além disso, nos anos recentes, processos globalizantes e/ou fragmentéarios tém estruturado redes
de relacbes e de interacdes funcionais entre centros urbanos de mesma escala ou de escalas
distintas, tendendo a gerar polarizacbes mdltiplas — algumas competitivas e outras
complementares —, que tornam 0s espacos regionais cada vez mais complexos e fluidos e, assim,
capazes de se rearticularem com agilidade e segundo variaveis e dimensdes diversas. No Estado
de S&o Paulo esses processos estabelecem um importante sistema de cidades articuladas por um

poderoso sistema viario, ampliando a multipolarizagdo (EMPLASA, 2011b).

Segundo Mendes (2008), a diversidade de propostas de regionalizacbes existentes no pais
atualmente é, grosseiramente, da ordem de uma para cada instituicdo existente. Cada 6rgao de
governo ou de Estado ou mesmo do setor privado, tem sua atuagcdo, de alguma forma,
“territorializada”. Qualquer acao publica ou privada, em ultima instancia, tem seu rebatimento no
territorio. A questao é que a identificacdo desse efeito €, em geral, considerada posteriormente. A
capacidade de antecipar os efeitos locais de uma determinada acdo, tendo o territdrio como
referéncia “prévia” de atuacdo, é que torna a referéncia regional uma ferramenta estratégica

importante e, portanto, um desafio para politicas e o planejamento regional.



4. Politica e planejamento regional

De acordo com Jaccoud (2001), as politicas regionais tém como objetivo geral “garantir um nivel
minimo de ‘coeréncia espacial’ no que se refere ao ritmo do crescimento econémico, ou seja,
garantir certa igualdade em relacdo aos niveis de crescimento entre as diferentes parcelas do

territério nacional”.

As politicas regionais se desenvolveram em quase todos os paises da Europa apds a Segunda
Guerra Mundial. No inicio dos anos de 1950, diferentes paises, como Francga, Itdlia, Alemanha e
Bélgica, consolidaram acfes visando resolver as disparidades regionais presentes em seus
territérios. O surgimento dessas politicas, no entanto, ndo seguiu a mesma motivacdo nos
diferentes paises (MONTRICHER®, 1995, cap. 1 apud JACCOUD, 2001). Por exemplo, a
Inglaterra ja em 1934 adotava medidas de politica regional para fazer face aos graves problemas
sociais resultantes do declinio industrial em algumas areas do territério nacional; na Alemanha,
demandas locais e a preocupacdo com as condicbes de vida e com a unidade federativa
motivaram a intervencao estatal no campo regional; na Franca, por sua vez, a politica regional foi
produto do planejamento e da intervencdo do Estado central para impulsionar o crescimento
econdmico nacional (Jaccoud, 2001); nos Estados Unidos, finalmente, a politica regional foi regida
notadamente pela acdo dos Estados ou governos locais até 1960, sendo a exce¢do mais
importante a politica de terras; a partir de entdo, o governo federal passou a ser mais atuante no
desenho e na coordenagdo da politica regional, acdo reduzida a partir do governo Nixon. Além
desses, diversos outros paises empreenderam esforcos no sentido do desenvolvimento de

politicas regionais, tais como Espanha, Italia, México e China (CEDEPLAR, s.d.).

De acordo com Mendes (2008) ha atualmente, em ambito mundial, “uma postura inovadora na
conducao de politicas publicas que atribui papel central ao territério na consecucao de objetivos
estratégicos”, enquanto elemento de inter-relacionamento de aspectos sociais e econbmicos,
organizando iniciativas de desenvolvimento. Segundo o autor, 0 momento atual € de revalorizacéo
das regibes no contexto mundial, consideradas ndo somente provedoras de insumos mas
estruturas socioespaciais ativas com a capacidade de aprender e de se ajustar a dindmica da

competicéo global.

Segundo Santana (2009) no Brasil, a ideia de planejamento como instrumento de
desenvolvimento foi assumida concretamente pelas elites dominantes a partir da década de 1930,
acompanhada por uma nova concepgdo de progresso econdmico e social, baseada na
problematica em torno da integracdo nacional (sendo a questdo regional vista como problema,

obstaculo ao desenvolvimento nacional), da superacdo das desigualdades e desequilibrios

* MONTRICHER, Nicole. L’Aménagement du Territoire.  Paris: La Découverte,1995.



regionais para o qual a nocdo de modernizacdo politica e econbmica servia de suporte
fundamental. Nesse ambito, o planejamento territorial (regional) é considerado um vetor de
modernizagdo, sendo centralizado até meados dos anos 1980 pelo Governo Federal, por meio de
agéncias regionais, a exemplo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazoénia — SUDAM
e da SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste. A partir de 1985, com o fim
do regime militar, em consonancia com transformagées em curso no mundo, ocorrem mudancas
na natureza do Estado no Brasil. Santana (2009) explica que, com a globalizacéo, a ideia de
planejamento centralizado, em qualquer que seja a escala, parece se opor a cartilha neoliberal,
baseada na desregulamentacdo e desregulagdo econdmica e politica, e na consequente

minimizac¢éo da intervencéo do Estado.

Se, dos anos 1940 até meados dos 80, € possivel identificar um padrdo claro de intervengdo do
Estado, via planejamento regional (estrategicamente institucionalizado), percebemos um ponto de
ruptura deste padrdo no inicio dos anos de 1990. Os planos nacionais e regionais dao lugar a
planos setoriais que carecem de perspectivas de longo prazo, com intervencdo fragmentada em
politicas e projetos dirigidos a areas determinadas da economia e ramos especificos da industria.
O Estado ndo mais se coloca como o0 agente catalisador das praticas territoriais, cabendo-lhe téo
somente a funcdo de gestdo do processo, desconsiderando-se “uma das facetas essenciais da
préatica planejadora, ou seja, a de se tratar de um processo que requer continuamente adaptacoes,

corregdes e incorporacdes de novas experiéncias” (SANTANA, 2009).

Em ambito nacional, a Constituicdo Federal de 1988 preconiza, no artigo 170, que a ordem
econdmica tem por principio, dentre outros, a reducdo das desigualdades sociais no Brasil. Com
esse objetivo, e também visando a equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, em
2007, quase 20 anos depois de promulgada a Constitui¢cdo, foi instituida no Brasil, por meio do
Decreto Federal N° 6047/07, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR (BRASIL,
2007). E importante frisar que a descentralizacio estabelecida no Brasil a partir da Constituic&o
de 1988, destinando ao municipio a fungdo de executor da politica urbana e ampliando suas
condicbes de autonomia juridica, politica e financeira, conduziram a mudanca no conteudo das
politicas publicas de desenvolvimento urbano em ambito institucional e legal nas trés esferas de
governo. No entanto, as desigualdades inter e intra-urbanas mostram a necessidade do
fortalecimento da rede urbana do pais, suportado por politicas e planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territério, considerando as diferentes categorias e as funcionalidades do sistema de

cidades, articulados a politica urbana e regional nacional.

Segundo o Decreto, a PNDR est4 pautada em enfoques territoriais e na articulacao intersetorial,
com execucao mediante promocao e implementacéo de planos, programas, a¢des e instrumentos

financeiros. Dentre os instrumentos financeiros e fiscais estao incluidos o Orgamento Geral da



Unido; Fundos Constitucionais de Financiamento das regides Norte - FNO, Nordeste - FNE e do
Centro-Oeste - FCO; Fundos de Desenvolvimento do Nordeste — FDNE; Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia - FDA, bem como outros fundos de desenvolvimento regional que
venham a ser criados; outros Fundos especialmente constituidos pelo Governo Federal com a
finalidade de reduzir as desigualdades regionais; recursos dos Agentes Financeiros Oficiais; e

Incentivos e Beneficios Fiscais.

A PNDR comporta estratégias nas seguintes escalas:

Macrorregional: para a qual deverdo ser elaborados Planos Estratégicos de

Desenvolvimento, com prioridade para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
elaborados e implementados por instituicdes responsaveis pelo desenvolvimento das

respectivas areas de abrangéncia, sob orientacdo do Ministério da Integracdo Nacional;

Sub-regional: com atuacdo do governo federal, prioritariamente, por meio de programas
para Mesorregides Diferenciadas®, propostas pelo Ministério da Integracdo Nacional e

aprovadas pela Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional;

Segundo a PNDR, séo também areas de tratamento prioritario o Semiarido, a Faixa de Fronteira e
as Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDE's, bem como outras areas consideradas
relevantes, a partir de impacto territorial previsivel decorrente de investimentos estruturantes, a
serem promovidos pelo Governo Federal.

Com vistas a implantacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), por meio da Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) apresentou em 2008 o estudo “Dimensdo territorial para o
planejamento”, com o objetivo de construir uma visdo estratégica nacional para o horizonte de
2027, baseado, principalmente, nas orientacdes estratégicas do Plano Plurianual 2004-2007 e nas
diretrizes apresentadas pela Agenda Nacional de Desenvolvimento, (BRASIL, 2008). Nesse
estudo, sdo definidas trés escalas territoriais — territorios da estratégia, macrorregidées e sub-

regides, com o intuito de orientar as acdes de desenvolvimento regional.

Na primeira escala, as acfes estdo orientadas por fatos, escolhas ou diretivas de planejamento
associados a seis grandes territérios estratégicos, definidos a partir do cruzamento de uma

diagonal que divide o territério nas por¢cBes norte e sul, revelada em praticamente todas as

Segundo a PNDR, “entende-se por Mesorregido Diferenciada o espag¢o subnacional continuo menor que o das macrorregides,
existentes ou em proposi¢do, com identidade comum, que compreenda areas de um ou mais Estados da Federacéo, definido para fins
de identificacdo de potencialidades e vulnerabilidades que norteiem a formulacdo de objetivos socioecondmicos, culturais, politico-
institucionais e ambientais” (BRASIL, 2007).



variaveis socioecondmicas relevantes, com trés anéis que destacam o bioma da Floresta
Amazbnica, a zona central e o semiarido, as por¢des litoraneas norte e sul, e a zona oeste (Figura
8). Cada anel relaciona-se, no ambito geral, com padrbes distintos de densidade demografica
sugerindo graus diferenciados de antropizagéo dos territérios (MENDES, 2008; BRASIL, 2008).

Figura 8: Territérios homogéneos no Brasil

Fonte: BRASIL (2008)

A segunda escala, macrorregional, permite orientar o planejamento a partir de grandes nucleos
urbanos consolidados, considerando 11 macrorregides e 15 macropélos (Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Fortaleza, Manaus, Recife, Salvador e Sdo Paulo, com bipolaridades de Belém e S&o
Luis, Brasilia e Goiania, Porto Alegre e Curitiba e Campo Grande e Cuiaba), conforme indicado na
Figura 9. Alguns desses ja constituem polos urbanos organizadores de seus espacgos de
influéncia, enquanto outros sdo propostas de macropoélos que demandam a¢des complementares
para que desempenhem o papel descentralizador esperado. Por fim, na escala sub-regional,
municipios conformam uma rede de relacdes sociais e econdmicas, polarizada por nucleos
urbanos de menor ordem de grandeza, representados por 118 centros polarizadores, com suas
areas de influéncia (MENDES, 2008; BRASIL, 2008).



Figura 9: Macrorregifes e sub-regiées no Brasil

Fonte: BRASIL (2008)

Mendes (2008) destaca a importancia da consideracdo dessa dimensdao territorial, incluida no
Plano Plurianual 2008-2011, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo para
coordenagdo de acgbes publicas regionais, por meio de territérios estratégicos e regibes de
referéncias, em multiplas escalas. O autor ressalta a importancia da discusséo e da adog¢éo de
critérios para uniformizar as varias referéncias de acgéo territorial ou regional no pais, permitir
maior coordenacdo e convergéncia das intervengBes entre as varias instancias publicas ou
privadas, contribuindo para maior efetividade no desenvolvimento regional e reducdo das
desigualdades socioeconémicas vigentes e persistentes no pais. Segundo o autor, a estratégia
para desenvolvimento sustentavel do pais tem trés escalas territoriais — territorios da estratégia,
macrorregides e sub-regibes, como uma sintese de processos historicos, politicos, econdmicos,
sociais e ambientais que se consolidaram na configuracdo brasileira atual, conforme
diagnosticado no estudo do MPOG (BRASIL, 2008).

De maneira similar, EMPLASA (2011b) também destaca os seguintes aspectos relevantes para
embasar a formulacdo e a implementacdo das politicas publicas de desenvolvimento regional e
metropolitano no Estado de Sao Paulo:

Adocao do territério como plataforma de integracdo das politicas publicas setoriais e das

acOes de governo;



Integracdo dos grandes projetos de investimento programados, sejam aqueles de
responsabilidade direta do Estado ou de outros niveis de governo, sejam os da iniciativa
privada;

Abordagem da “concentracdo” em nivel de planejamento estratégico do desenvolvimento
do Estado, explicitando parametros para a expansao das infraestruturas de base e também

para areas de concentracdo de investimentos.

Segundo EMPLASA (2011b), outra questdo fundamental refere-se a configuracdo da
Macrometropole Paulista e necessidade de enfrentamento das questdes relacionadas a essa
area, resultante de multiplos processos adjacentes de metropolizacéo e regionalizacdo. “Hoje, as
intervencbes sdo, em geral, fortemente concentradas na esfera municipal, concebidas e
implementadas de forma setorial e fragmentada, sem que haja um exercicio de compartilhamento
entre 0s agentes envolvidos nas esferas publica, privada e da sociedade civil” (EMPLASA, 2011b).
Ha necessidade de novos instrumentos de intervencdo e mecanismos de gestdo para embasar a
formulacdo de politicas de corte regional, predominantemente urbano, capazes de enfrentar as
expressivas demandas e desafios que se apresentam nesta escala. A gestdo urbano-
metropolitana, por sua vez, deve ser associada a processos mais abrangentes de reestruturacao
de escalas territoriais de poder, caracteristica da fase recente do capitalismo mundial (VAINER®,
2002 e BRANDAO’, 2003 apud KLINK, 2010). Segundo o autor, projetos de competitividade entre
municipios, desconectados de uma estratégia mais global de desenvolvimento para o pais, podem

agravar a disputa predatéria entre lugares, agravando a fragmentacao do territério nacional.

Nesse contexto esta inserida, por exemplo, a Politica Nacional de Residuos Sdlidos (BRASIL,
2010), que prevé o incentivo a medidas para viabilizar a gestéo regionalizada e/ou intermunicipal
dos residuos solidos no Brasil. Também a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL,
2012), por sua vez, € aplicavel ndo apenas aos municipios, mas ao planejamento, controle,
fiscalizagcdo e operacéo dos servicos de transporte publico coletivo intermunicipal, interestadual e
internacional de carater urbano, ampliando, portanto, sua escala de abrangéncia. Além disso, e
em posicao setorial pioneira, algumas bacias hidrograficas tém sido adotadas como unidades de
planejamento e gestdo, no caso do Estado de S&o Paulo, compondo o Sistema Integrado de

Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Embora o ambiente esteja favoravel as acbes em ambito regional, ainda falta convergéncia na
constituicdo de estratégias, implementacdo de instrumentos ou orientacdo de intervencdes dos

agentes publicos ou privados, propiciando que “cada esfera publica (Unido e Estados), a despeito

® VAINER, C. B. As escalas do poder e o poder das escalas: o que po  de o poder local? Cadernos IPPUR, ano XV, ago/dez, 2001;
ano XVI, jan/jul, 2002.

" BRANDAO, C. A. A dimensédo espacial do subdesenvolvimento  : uma agenda para os estudos urbanos e regionais. Campinas:
Universidade Estadual de Campinas, Tese de Livre Docéncia, 2003.



de objetivos setoriais legitimos, elabore e pratique sua prépria visdo de organizacdo do territério e
das ac0es regionais” (MENDES, 2008). A diversidade na delimitacdo de territérios gera diferentes
alvos de intervencbes, que dificulta a construcdo de uma agenda integrada para o

desenvolvimento regional, em escala nacional.

Concluindo, Mendes (2008) coloca a necessidade de construcdo de um pais policéntrico, com
nova configurag&o do territorio a partir de nucleos urbanos capazes de atrair as for¢as sociais para
maior interiorizacdo e equalizacdo do desenvolvimento nacional, assim como a orientacdo de
vetores de desenvolvimento para acdes compativeis com caracteristicas especificas regionais
guando da formulac&o dos projetos ou blocos de investimento. Vetores esses que deverdo estar
em
“conexdo estreita com as macrorregides e com as sub-regides de referéncia que
organizam o comando das frag8es especificas do territorio e interagem, no inicio
do horizonte de planejamento, com o0s planos de desenvolvimento regionais
(Plano Amazbnia Sustentavel, Planos Estratégicos de Desenvolvimento do
Centro-Oeste e do Nordeste e Desenvolvimento Sustentavel do Semiarido) e com

os planos de governos estaduais estabelecidos para os préximos anos”.

5. Consideracoes finais

A abordagem apresentada mostrou a importancia da compatibilizacdo das escalas regionais — macro,
meso e sub-regional e urbana e os desafios para a articulagdo de agfes entre os entes federativos —
Unido, Estados e municipios, assim como entre os 6Orgdos setoriais. Para isso, a formulacdo de
politicas e o planejamento regional passam pela consideracdo do territério como elemento central
dessa integracao. Além disso, a definicdo de politicas de polarizacdo de centros regionais e locais,
assim como de territorios estratégicos, passa pelo planejamento mais amplo do desenvolvimento
regional do pais como um todo, de modo que a concentracdo estabelecida ndo agrave as

desigualdades regionais brasileiras.

No entanto, o planejamento regional hoje no Brasil, apesar de ter sua importancia novamente
reconhecida e progressivamente valorizada, ndo constitui uma atividade estabelecida nas
administracdes publicas federal, estadual ou em micro-regides. A fase atual ainda é voltada ao
diagndstico de potenciais acdes de carater regional, ja subsidiadas por legislacdo que respalda a
atuacao nessa escala. Mas a atuagéo ainda esta mais em fase de estudo e proposta, do que centrada
elaboracdo de planos mais objetivos, execucdo de acbes e gestdo compartilhada. Essas medidas,
finalmente, possivelmente demandardo adaptacfes de estruturas organizacionais e processos de
planejamento e gestdo, de forma que as escalas governamentais e 0s setores possam ser orientados

para alcancar objetivos em comum.
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