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“Dé-me seus cansados e seus pobres

Suas massas acuadas desejosas de respirar
liberdade

O lixo miserdvel das incontdveis margens de seus
ri0s

Mande-os, os sem-teto, as vitimas da tormenta
para mim

Abengoados sdo os persequidos

E abengoados sdo os puros de coragdo
Abengoados sdo os misericordiosos

E abengoados sdo os que choram

E dificil o passo que arranca as raizes
E diz adeus aos amigos e a_familia
Os pais e as mdes choram

Os filhos ndo conseguem entender

Mas quando hd uma terra prometida
O bravo ird e outros o sequirdo

A beleza do espirito humano

& a vontade de realizar nossos sonhos

E assim as massas atravessam o oceano

Em direcdo a uma terra de paz e esperanga
Mas ninguém ouviu uma voz ou viu uma luz
Enquanto era jogado na costa

E ninguém foi recebido pelo eco da frase:
“Eu levanto minha [dmpada junto a porta
dourada”

Abengoados sdo os persequidos

E abengoados sdo os puros de coragdo

Abengoados sdo os misericordiosos
E abengoados sdo os que choram

Sim, Padre, sou um prisioneiro
Ndo temo relatar meu crime

O crime é amar os deserdados
Apenas o siléncio é vergonha

Agora contarei o que estd contra nos
Uma arte que vive hd séculos
Percorra os anos e descubra

O que tem maculado toda a historia

Contra nos estd a lei

Com sua imensa forca e poder
Contra nos estd a lei!

A policia sabe como fazer um homem

Um culpado ou um inocente

Contra nds estd o poder da policia!

As desavergonhadas mentiras contadas pelo
homem

Serdo sempre pagas em dinheiro

Contra nés o poder do dinheiro!
Contra nos estd o édio racial

E o simples fato de sermos pobres
Meu caro padre, sou um prisioneiro

Ndo tenho vergonha de contar meu crime
O crime do amor e da irmandade

Apenas o siléncio é vergonha

Comigo tenho meu amor, minha inocéncia,

Os trabalhadores e os pobres

Por tudo isso, estou sequro e firme

E minha é a esperanga

Revolugdo e rebelido ndo precisam de dolares

Elas precisam de

I'maginagdo, sofrimento, luz e amor
E respeito por cada ser humano
Nunca roube, nunca mate

Vocé é parte da esperanga e da vida

A revolugdo passa de homem para homem
De coragdo para cora¢do

E sinto quando fito as estrelas

Que somos filhos da vida
A morte é pequena”

The Ballad of Sacco & Vanzetti (partes 1 e 2)

Composigdo: E. Morricone / J. Baez
Trilha do filme “‘Sacco T Vanzetti”



“Lori ligou o niimero de telefone:

— Ndo poderei ir, Ulisses, ndo estou bem.

Houve uma pausa. Ele afinal perguntou:

— & fisicamente que vocé ndo estd bem?

Ela respondeu que ndo tinha nada fisico. Entdo ele disse:

— Lori, disse Ulisses, e de repente pareceu grave embora falasse trangiiilo, L6ri: uma das coisas que aprendi é
que se deve viver apesar de. Apesar de, se deve comer. Apesar de, se deve amar. Apesar de, se deve morrer.
Inclusive é o proprio apesar de que nos empurra para frente. Foi o apesar de que me deu uma angistia que
insatisfeita foi a criadora de minha prdpria vida. Foi apesar de que parei na rua e fiquei olhando para vocé
enquanto vocé esperava um tdxi. E desde logo desejando vocé, esse teu corpo que nem sequer é bonito, mas é o
corpo que eu quero. Mas quero inteira, com a alma também. Por isso, ndo faz mal que vocé ndo venha, esperarei

quanto tempo for preciso”.

Clarice Lispector, Uma Aprendizagem ou O Livro dos Prazeres, p. 26

xi



Sumario

AGLAACCIMEIITOS. ...ttt bbbttt bbbttt bbbt be s v

SUMALIO Lottt b bbb xiii
Sumario de Mapas, Quadros, Tabelas, Figuras e Fluxograma...........ccccceviicinininicninniccincenn. xvil
LAStA d@ SIZIAS.....iiiiiiiiiiciic e XX
RESUMO ...ttt s XX1
ADSTIACE vt xxiii
L FaT8 0 Lo o TN 01

Capitulo 1: O Planejamento Territorial nas ultimas décadas:

funcionalizando um novo pacto territorial excludente................ 07

1.1 O Planejamento Territorial na Constituicao de 1988: a busca por

uma refuncioNaliZaCao NOTMATIVAL...c.irveirirrererierererieerieteresteteseesesesseseessesesseseseseesesessesessesesessesensesesens 07
1.2 Plano Plurianual ou Orcamento Plurianual de Investimentos?......oueeerveerierenenierereeeeseseeenens 16
1.3 Uma nova ordem “espacial” dos investimentos: o Programa “Brasil em A¢ao”

e a proposta dos Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento.........ccccoevivveieiiiccininnes 19
1.4 As inovagoes do Grupo de Trabalho Interministerial: propostas

de planejamento territorial ou de gestdo estratégica do terfitOrio?......oviiiniircucriverniiisiririeans 24
1.5 O Programa “Avanca Brasil”: discursos e estudos para uma

nova narrativa da modernidade tErTItOTIAL . .oii e ieee oot e eeeteeeeeeeeereeeeeseeeeaneeeeaeees 27

xiii



Capitulo 2: Novos agentes do Planejamento Territorial: a atuagao das

Empresas de Consultoria.........uueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneennienieieeeeeeeeeeenn. 35

2.1. As empresas de consultoria: agentes imprescindiveis para a

reorganizacao das agoes do EStado?......cociiiiiiiiiiiiiicc e 35
2.2. As Consultorias frente os processos de neo-regulacao e neo-burocratizagao..........cccceueeeeee. 39
2.3. Terceirizando o planejamento territorial puablico: novos agentes e velhas teorias................... 42

2.3.1. O Consorcio Brasiliana e a busca por uma visio
totalizante do terfitorio NACIONAL. ..o 43
2.3.2. O “império” da Economia Regional na metodologia
do planejamento publico federal.........cuiiiiiiiiiiiininiiiicc e 46
2.4. A atuagao do Consércio Monitor Group/Boucinhas & Campos nos estudos de

planejamento territorial federal: consideracGes sobre

o Programa “Brasil de Todos” ... 55
Capitulo 3: Tendéncias do Planejamento Territorial: seus instrumentos
e a busca pela concretude territorial.....ccoeveviiiiinnnnnnnneninnnenneeneeeneennn. 73
3.1. O Planejamento e a conformacio de “ilhas” do
meio técnico-cientifico e INformacional.........coooiciiiiicininiiniiice e 73
3.2. Viabilizando novos usos do territério: a normatizacao federal das Parcerias
Publico-Privadas e a prevaléncia do modelo de gestao privada.........ccoccvevivicciiniccicinicniniaes 77
3.3 PPPs: identificando a nova burocracia e o destaque as consultorias
na organizacao e regulacao territorial ... 90
3.4. Um olhar sobre o estado da arte das PPPs no Brasil..........ccccccccviinnnniinnicis 101
3.4.1. As atuais opg¢oes de PPPs em grandes projetos nos sistemas de engenharia.................... 104
3.4.2. A primeira proposta concreta de Parceria Publico-Privada federal
nos sistemas de engenhatia: 2 BR-116/324.......ccoceiiiinncinncrercceneneeseeiseeneeenne 109
3.5. Planejando mediante um. reordenamento normativo:
PPP € NOVA Le5X TEICALONI. ... 115

X1v



Consideragoes FiNaiS......cciiiiiiiiiiiiieeniuniiiiiiiiniiiniiienneneeeesssenneee 121

Questionando algumas herangas do planejamento territorial:

o planejamento situacional e 0s novos usos do territorio brasileiro........covviiceccreininnnne. 121
A escala geografica como problema: o peso da idéia geométrica do espaco

N0 planejamento territOrIal . ...ciciiiiiuiiiiieiiiiiriririirc s 128
O planejamento territorial como pode ser: por um planejamento

LELTIEOTIAL EXISTEIICIAL cuveveeieeeee ettt ettt ettt et e ettt eeeeteseesteeseseeeaasaeeseeteesaneaeesenaeessaseeessnreeesnnes 133

Bibliografia......ccceeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnneeeeeee 141

XV



Sumario de Mapas, Quadros, Tabelas, Figuras e Fluxograma

MAPA 1.1

MAPA 1.2

MAPA 3.3

QUADRO 3.1

TABELA 1.1

FIGURA 2.1

FIGURA 2.2

FIGURA 2.3

FIGURA 2.4

FIGURA 3.5

FLUXOGRAMA 3.1

Os Eixos Nacionais de Integragiao e Desenvolvimento
00 PPA 1996-1999...iiicc, 23

Os Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento

10 PPA 2000-2003.......ccueiiieiiieiieiieiiniereieieneieeessiesesesessssesseaenns 33
Mapa indicando a BR-116 e BR-324.......cccccccvuviiiiiiiiciicnnns 113
Tipologia de Parcerias Publico-Privadas..........ccccoeueuiiiiiniininnnnne. 81

Portifélio: Distribui¢ao Espacial dos Investimentos

proposta pelo Estudo dos EiXos........ccncciiniccniiice, 31
Fases do Projeto de Atualizagdo dos Eixos Nacionais

de Integracao e Desenvolvimento.......cccviciviicicininiiecinininicnennes 59
Arvore de estruturacio de critérios para a andlise de

priorizagao de agrupamentos no PPA 2004-2007..........cccccoveuvinee 63
Integracdao das Dimensoes de Analise do Estudo de

Revisdo dos BiXOS.....iiicicc e 67

Elaboracao do PPA 2004-2007 na 6tica da Gestao —

Metodologia de construcao do Plano..........cccccccvvvivivivinininincnnnee. 71
Esquema de um Project Finance.........cccocuviviiniiicniniiciiniccs 92
Fluxograma Geral de uma PPP.......cccccooiiiiiiiiiiiicccs 83

xvii



Lista de Siglas

ABOP: Associacao Brasileira de Orcamento Puablico
ANATEL: Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des
BACEN: Banco Central do Brasil

BNDES: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
GTI: Grupo de Trabalho Interministerial

IBAM: Instituto Brasileiro de Administracao Municipal
IBGE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
IPEA: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
LDO: Lei de Diretrizes Orcamentarias

MEFP: Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento
OGU: Orcamento Geral da Unido

OPI: Orcamento Plurianual de Investimentos

PF: Project Finance

PND: Plano Nacional de Desenvolvimento

PND: Programa Nacional de Desestatizagao

PPA: Plano Plurianual

PPP: Parceria Pablico-Privada

SEST: Secretaria de Controle de Empresas Estatais
SFC: Secretaria Federal de Controle Interno

SOF: Secretaria de Orcamento Federal

SPA: Secretaria de Planejamento e Avaliacao

SPE: Sociedade de Proposito Especifico

SRF: Secretaria da Receita Federal

STN: Secretaria do Tesouro Nacional

X1X



UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS

@ A~
\"’ INSTITUTO DE GEOCIENCIAS
§ A P6s-Graduagdo em Geografia

Y

UNICAMP

O Novo Planejamento Territorial: empresas transnacionais de consultoria, parcerias

publico-privadas e uso do territério brasileiro

RESUMO
Dissertagao de Mestrado

Alcides Manzoni Neto

O presente estudo analisa novos usos do territorio brasileiro que condicionam e sio
condicionados por um planejamento territorial refuncionalizado a partir dos anos 1990. Com a
vigorosa transformacao do territério ao longo do periodo em questio, a ado¢ao de um quadro
normativo em consonancia com a globalizacio intensificou o processo de desigual apropriacao
do territorio. Com o objetivo de ampliar os espacos fiéis aos designios da dinamica globalizadora,
o Estado brasileiro recorre a um planejamento territorial carregado de ciéncia e informagao.
Questionando a validade dos Planos Plurianuais na integracio dos planejamentos setoriais,
buscamos entender suas formulagoes e principais agentes envolvidos, destacando os estudos de
grande envergadura produzidos por um conjunto de grandes empresas de consultoria, agentes de
poder inequivoco na condugao de novas analises territoriais no Brasil e no mundo. Investigando
os casos de algumas consultorias, procuramos analisar suas relagdes com as Parceiras Publico-
Privadas, instrumentos privilegiados dentro do planejamento territorial no Brasil atual, mas que
podem se tornar “novos cavalos de Tréia” na formagao socioespacial brasileira. Entendidas como
uma solucdo viavel para a retomada de investimentos de grande vulto no territério, as PPPs
ganham evidéncia dentro de um contexto mundial de neo-regulagio, como procuramos
demonstrar através da nova lex mercatoria.

Palavras-chave: novos usos do territério brasileiro, Planejamento Territorial, Empresas de
Consultoria; Parcerias Publico-Privadas.
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The New Territorial Planning: Transnational Consultancy Companies, Public-Private
Partnerships and use of Brazilian territory.

ABSTRACT
Dissertacao de Mestrado

Alcides Manzoni Neto

The present study analyzes the new uses of Brazilian territory that condition and are
conditional for a re-functionalized territorial planning started in the 90’s. With the vigorous
transformations of the territory throughout the period in question, the adoption of a normative
picture associated with the globalization has intensified the process of an unequal appropriation
of the territory. With the objective to extend the faithful spaces to the care of the globalization
dynamics, the Brazilian State appeals to a territorial planning loaded with science and information.
By questioning the validity of the Pluriannual Plans (PAP) in the integration of the sector
planning, we intend to understand its formularizations and main agents involved, specially the
studies of great spread produced by a set of great consultancy companies, agents of unequivocal
power in the conduction of new territorial analyses in Brazil and the world. Through the
investigation of these cases of some consultancy companies, we intend to analyze its relations
with the Public-Private Partners, privileged instruments inside the territorial planning in Brazil
nowadays, but that can become “new horses of Troy” in the Brazilian socialspatial formation. So
understood as a viable solution to retake the investments of great countenance in the territory,
the PAPs gains evidence inside a world-wide context of neo-regulation, as we tried to
demonstrate through the new /Jex mercatoria.

Key-words: new uses of Brazilian territory, Territorial Planning, Consultancy Companies; Public-
Private Partnerships.
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Introducao

Compreender algumas das novas fei¢oes do planejamento “modernizado” se apresenta
como uma via de analise dos novos usos do territorio brasileiro em anos recentes. Ao passo que
ha uma instabilidade do espaco brasileiro decorrente de uma desigual apropriacao do territorio,
acreditamos ser necessario investigar como e a partir de quais meios o Estado brasileiro propoe
pensar o futuro do territorio e da sociedade.

Partimos da consideragdo de que o territorio brasileiro carece de um projeto de futuro
que seja verdadeiramente comprometido com o espaco de todas as pessoas, de todas as
institui¢oes, enfim, de todos os agentes. Daf acreditarmos que é necessario pensar no futuro e no
presente a0 mesmo tempo, através do espagco geogrifico, o que exorciza O pensamento
imediatista. E ainda, que ¢é necessario planejar novos usos do territério nio por meio de
conceitos importados de momentos anteriores da historia das idéias, mas de conceitos
construidos pelo movimento atual da sociedade.

Propomos um estudo que contribua para a constru¢ao de um planejamento territorial
comprometido com a realidade concreta e com usos mais generosos do territorio brasileiro. Uma
tarefa dificil, pois no Brasil o planejamento territorial sempre esteve comprometido, desde sua
organiza¢ao mais sistematica apos a Segunda Grande Guerra, com os anseios do grande capital e
com a ampliacio de usos seletivos do territério. Quando nao ¢é considerada como um
instrumento superado, tal pratica ¢ tratada como algo etéreo, volatil e, portanto, inatingfvel.
Pensa-se que ¢ impossivel planejar no periodo da globaliza¢ao, devido a velocidade vertiginosa
das transformacdes sofridas por alguns espagos.

Sabemos que propor consideracbes para um planejamento territorial alicercado na
existencia de todos os agentes, que atuam nesse campo de forgas que é o espago, constitui um
desafio de grandes proporgoes. Mas defendemos que esta questao se torna um imperativo, pois
percebemos que mesmo apods tantos anos uma afirmacdo de M. Santos, presente em artigo
denominado “Planejando o subdesenvolvimento e a pobreza”, publicado em portugués em 1979,
permanece extremamente atual e preocupante. Isto nos tem gerado um crescente

inconformismo. Segundo este autor:



“sem o planejamento teria sido impossivel atingir-se uma intromissao tio rapida e brutal do
grande capital nessas nagdes [do Terceiro Mundo]. Ndo cremos que seja exagero afirmar que o
planejamento tem sido um instrumento indispensavel a manutengao e ao agravamento do atraso
dos paises pobres, assim como ao agravamento ou a exacerbagdo de disparidades sociais” (M.

Santos, 2003 [1979]).

Ou seja, o planejamento territorial tem sido usado como instrumento de ampliagdo de
uma ordem alicercada na desigualdade espacial. Mas sera que o planejamento estara condenado a
este papel para sempre? Nao é possivel vislumbrar outros usos para este instrumento? Novos
usos mais generosos que possam ir ao encontro de um projeto de pafs verdadeiramente
comprometido com uma justi¢a socioespacial? Acreditamos que sim.

Tratar do planejamento territorial recente também pressupoe inquirir sobre quais agentes
tem sido responsaveis pelo planejamento dito “renovado”. Daf nosso interesse em investigar as
empresas de consultoria, pois tais firmas vém sendo requisitadas pelos governos municipais,
estaduais e federais como portadoras de solugdes para o desenvolvimento. Portanto, postulamos
que tratar dos novos usos do territério brasileiro, que condicionam o planejamento, passa pela
consideracao das acdes destes agentes protagonistas do periodo atual, seus discursos e analises
do territério brasileiro.

Ao mesmo tempo, ha a necessidade de se atentar para os novos instrumentos de que se
valem os pretensos planejadores do Estado. Quais seriam as novas formas institucionais
adotadas pelos governos para a aloca¢ao de recursos e para a promo¢ao do desenvolvimento?
Recentemente o Estado brasileiro langou mao de um dos maiores processos de desestatizagao do
mundo, incentivando sobremaneira as privatizagdes. Porém, tal recurso nio se apresenta mais
como uma solu¢ao conjuntural, pois praticamente ja foram privatizadas todas as empresas
publicas estratégicas para a organizac¢ao do territério brasileiro.

Assim, prosseguindo com a agressiva privatizagdo do territorio os governos brasileiros
incorporaram, em anos recentes, a Parceria Publico-Privada. Tal instrumento vem alcangando
grande destaque na midia, sendo apresentado sistematicamente como o caminho mais viavel para
a modernizacdo dos sistemas de engenharia no territério brasileiro. Se aproximando de uma

panacéia para os problemas de ordem fiscal/financeira sofridos pelo Estado brasileiro, tal pratica



pode vir a se tornar uma nova via de penetracdo no territério brasileiro, ampliando nossa
dependéncia para com os capitais internacionais.

Como nos lembra M. Santos (2003[1979]), na década de 1970 novos objetos técnicos
passaram a fundamentar materialmente as a¢Oes na formagao socioespacial brasileira, que se
realizaram mediante grandes projetos. Por meio destes, indispensaveis a abertura da porta ao
capital produtivo privado, acreditou-se que haveria um pretenso efeito multiplicador nos
investimentos pelo territério. Durante anos, tais formas tornaram-se um meio de penetracio nos
paises subdesenvolvidos e se apresentaram como um “novo cavalo de Troéia” para o territoriol.
Diante disso, questionamos: em que medida as Parcerias da forma como estdo propostas nao se
tornariam um ‘“novo cavalo de Tréia” arquitetado pelo planejamento territorial atual sob a
legitimagdo das empresas de consultoria?

Tratam-se de muitas questdes e de muitos obstaculos ao entendimento gerados pela
sucessao de modismos que envolvem as praticas de planejamento. Muitos desses obstaculos
ultrapassaram o conflito das idéias e se tornaram obstaculos materializados no territério. Uma
série de pseudo-conceitos invadiram o campo do planejamento resultando em agdes com uma
fundamentacdo tedrica precaria, indo de encontro aos esfor¢os de teorizagao fundamentados na
realidade vivida. A presenca de idéias como desenvolvimento sustentavel, planejamento
estratégico e cidades auto-sustentiveis parecem confirmar, cada vez mais, uma tendéncia
rechagada por G. Bachelard (1996: 07):

“Bergson diz com justeza: nosso espirito tem a tendéncia de considerar como mais clara a idéia

que costuma utilizar com mais freqiiéncia. A idéia ganha assim uma clareza intrinseca abusiva.

Com o uso, as idéias se valorizam indevidamente. Um valor em si opde-se a circulacio dos
5 3 ¢

valores”.

Estando cientes das dificuldades impostas a nossa analise, propomos tratar de algumas
metamorfoses pelas quais o planejamento territorial federal passou ao longo da década de 1990 e
inicio da atual. Para tanto, objetivamos entender a sistematica de elaboracdo dos Planos

Plurianuais, suas formulacoes e principais agentes envolvidos, de onde destacamos as empresas

1 Segundo M. Santos (2003[1979]: 189), as formas, denominadas de “novo cavalo de Tré6ia”, tornaram-se um meio
de penetracdo nos paises subdesenvolvidos por duas razdes principais: “1. seus resultados nio sio imediatamente
visiveis, o que constitui uma mudanca significativa com relagdo ao planejamento da década de 1950 e do inicio da
de 1960; 2. em razdo da natureza técnica das novas formas, nio se torna necessario tocar na estrutura
socioecondmica, 0 que teria importantes conseqiiéncias politicas”.



de consultoria, agentes de poder inequivoco na conducao de novas analises territoriais no Brasil e
no mundo. Investigando os casos de algumas consultorias, procuramos discutir suas relagoes
com as Parceiras Pablico-Privadas, instrumentos privilegiados dentro do planejamento territorial
no Brasil atual. Entendidas como uma solugao viavel para a retomada de investimentos de
grande vulto no territério, as PPPs ganham evidéncia dentro de um contexto mundial de neo-
regulacdao, como procuramos demonstrar através da nova lex mercatoria.

No capitulo 1, buscamos compreender as novas fei¢oes adquiridas pelo planejamento
ap6s a reforma Constituinte de 1988 e pelo novo arranjo institucional decorrente de reformas
promovidas por sucessivos governos da década de 1990. O planejamento territorial se subordina
aos Planos Plurianuais e as novas normas de a¢ao. No final dos anos 1990, agentes protagonistas
do processo de privatizagao adquirem destaque também na elaboracio de estudos de
planejamento territorial: as empresas de consultoria.

Estas empresas tornam-se porta-vozes privilegiados para a incorpora¢iao de preceitos de
competitividade empresarial ao planejamento publico, através da elaboracao de metodologias e
conceitos que orientaram os Planos Plurianuais. O Estado, apoiado por um conjunto de praticas
que atentam para a seletividade, se esforca em promover uma moderniza¢io de pontos
selecionados do territério com vistas 2 uma integracio competitiva aos mercados internacionais.
Razio para um forte movimento de fragmentac¢ao do territorio.

No capitulo 2, procuramos analisar o papel das empresas transnacionais de consultoria no
Brasil como agentes de um redimensionamento do planejamento territorial. Representando uma
“atividade por exceléncia do periodo atual” (A.M.B. Silva, 2001:189) estas empresas participam
ativamente de um novo regime regulatério no ambito mundial, que no Brasil passa a se
manifestar a partir de 1995, com uma série de emendas constitucionais e leis destinadas a
reformular o aparato juridico-institucional. Criam-se novas normas r/gidas visando garantir uma
fluidez efetiva a determinados agentes na conducao de suas politicas territoriais, nos levando a
considerar a presenca de uma neo-regulagao.

Paralelamente, no rearranjo juridico oferecido pela figura renovada do Estado, uma
burocracia mista, porque formada de agentes publicos e privados, é protagonista, dispondo,
como principal novidade, do “dominio ostensivo do conhecimento técnico-cientifico sobre o
territorio e a sociedade” (M.L.Silveira, 1999a: 259), potencializando uma presenca mais ampla das

consultorias. Esta presenca é marcada pela elaboracio de analises territoriais organizadas em



extensos estudos sobre o territério brasileiro, orientando a elaboracio dos ultimos Planos
Plurianuais. Destacamos o estudo conduzido em 1998 pelo Consércio Brasiliana e o realizado
em 2002 pelo Consoércio Monitor Group e Boucinhas & Campos.

As tendéncias do planejamento territorial e seus novos instrumentos correspondem as
questoes propostas no capitulo 3. Buscando compreender o papel do planejamento como
instrumento privilegiado na busca pela concretude territorial e suas relagdes com a ampliagio de
um uso seletivo e hierarquico do territério por parte do grande capital, propomos entender os
caminhos adotados para a superagao das dificuldades financeiras responsaveis pelo enrijecimento
do sistema de a¢oes do Estado. Analisamos, assim, o papel das parceiras entre o denominado
“setor publico” e o “setor privado”, na medida em que se apresentam como verdadeiros
imperativos do periodo, pois nio se restringem apenas aos sistemas de engenharia. O
entendimento dos novos mecanismos propostos pela Lei n® 11.079 de 30 de dezembro de 2004
— a Lei das Parcerias — passa, portanto, pela identificagdo dos principais agentes envolvidos,
representantes de uma nova burocracia presente no territério nacional. Isso posto, investigamos
o “estado da arte” das PPPs no Brasil, dando especial aten¢ao a participacao das empresas de
consultoria na estruturacao dos projetos.

Ao mesmo tempo, a expansao dos sistemas técnicos em pontos eleitos do territdrio
nacional demanda, por sua vez, uma série de novas normas de produgao, regulacio e uso dos
sistemas técnicos propostos, exigindo de nossa analise um esfor¢o de compreensao das fei¢oes
agora Incorporadas ao arranjo normativo, sobretudo juridico-institucional, da formagao
socioespacial brasileira. Destacamos a entronizagdo da arbitragem como recurso juridico
fortemente relacionado a busca por uma uniformizacao do instrumental regulatério dos Estados-
nagdo, a qual corresponde ao fator diferenciado entre o tradicional modo de producio juridico
estatal de uma nova concepcio juridica, a nova lex mercatoria, sendo, portanto, o ambiente por
exceléncia de sua realizacio.

Por fim, tecemos algumas consideracées com o intuito de contribuir para a reflexao de
um planejamento territorial comprometido com os anseios da sociedade brasileira e que seja
representativo de um novo pacto territorial. Pacto este que substantive a busca por uma
modernidade guiada por um objetivo nacional brasileiro. Acreditamos que tal propdsito passe
obrigatoriamente, de um lado pela considera¢ao de uma mobiliza¢do politica e, de outro, pela

operacionalizacio de novos esforcos conceituais, alinhados a uma epistemologia da existéncia



que promova uma mudanca nas concepc¢oes de método e na metodologia do planejamento

publico.



Capitulo 1
O Planejamento Territorial nas altimas décadas: funcionalizando

um novo pacto territorial excludente

1.1. O Planejamento Territorial na Constitui¢do de 1988: a busca por uma

refuncionalizagao normativa

Durante praticamente toda a década de 1990 até o momento atual, os sucessivos
governos nacionais se esforcam em construir uma dada narrativa modernizadora para o territorio
brasileiro. Se, de um lado, permaneceu a logica da “modernizacao a qualquer pre¢o”, herdada dos
governos militares, por outro foi possivel visualizar novas fei¢oes deste processo decorrentes dos
novos conteudos do territério nacional e dos comportamentos por ele impostos.

O discurso dominante atual prega que o Estado brasileiro manifestaria um carater nao
mais interventor, mas sim regulador. Este HEstado “modernizado”, porque coerente com as
determinagoes do periodo atual, favorece a ascensio do neoliberalismo e a conseqiiente
“substituicao da agenda constitucional reformista pela agenda da insercao competitiva” (R.
Compans, 2005:16). Adota-se de forma sistematica uma racionalidade na conducdo das agoes
estatais que se confunde com a racionalidade do mundo empresarial, importando inclusive
preceitos e praticas da teoria da administracao de empresas.

Ha, assim, um esfor¢o para que o espago nacional se adapte a nova era, a0 mesmo tempo
em que aumenta a tensio entre os usos do territorio pelos diferentes agentes. Amplia-se a
seletividade na alocacdo dos recursos e a desigual apropriacao do territério, que caracteriza o
espaco brasileiro. O resultado é uma situagdo crescentemente conflituosa nas relagoes dentro do
pais.

Na tentativa de legitimar usos mais excludentes do territério, mas coerentes com a
proposta da agenda competitiva, o Estado lanca mio de um importante instrumento: o
planejamento territorial. Juntamente com a ideologia do consumo e do crescimento econémico,

o planejamento volta a se impor como importante provedor de idéias orientadoras da



reconstrucao ou remodelacao dos espagos nacionais (M. Santos & M.L. Silveira, 2001), tal como
no ap6s Segunda Guerra Mundial.

Porém, agora, visualiza-se um planejamento territorial renovado, “modernizado”,
carregado de ciéncia e informagao, sobretudo devido a seu tratamento por agentes protagonistas
do periodo da globalizagao: as empresas transnacionais de consultoria.

Visto como uma experiéncia relativamente recente — ap6s Segunda Guerra Mundial —, o
planejamento territorial se destacou na medida em que passou a ser incorporado como um
instrumento governamental, cujo objetivo seria “corrigir os desniveis no desenvolvimento
regional” e “orientar o crescimento econémico a fim de que ele se processe de forma equilibrada
nas varias areas do mesmo pafs e nos varios setores econoémicos e sociais” (M.C. Andrade,
1970:55).

O. Ianni (1986:54), ao discorrer mais especificamente sobre o planejamento econémico
ressalta a sua importancia como discurso e ideologia: “foi nessa época que a planificagao passou
a fazer parte do pensamento e da pratica dos governantes, como técnica ‘mais racional’ de
organizacao das informacoes, analise de problemas, tomada de decisoes e controle da execugao
de politicas econémico-financeiras”. No apos Segunda Guerra, o planejamento governamental
tornou-se um instrumento de intervencao territorial de grande destaque na conducio das
politicas publicas, como ficou demonstrado no Plano de Metas durante o governo de Juscelino
Kubitschek (1955-60) e na criagio da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), em 1959.

Durante um periodo de aproximadamente 30 anos (1940-1970), periodo de uma
modernizacdo concentrada, ha um rompimento com a organizacio do espago arquipélago que
persistia desde o periodo colonial. O Estado, onipresente, passa a intervir na busca de uma maior
fluidez e regulacdo do capital e do trabalho. O planejamento aparece, entdo, como instrumento
privilegiado na orientacdo de grandes projetos de organizacao do espag¢o, com a mudanga da
capital federal para Brasilia sendo o principal expoente deste processo, decorrente da necessidade
de reafirmacao do Estado sobre o conjunto do territério. Ao longo deste periodo, manifesta-se
com mais evidéncia, a face limitadora do processo de planejamento adotado, como afirma M.A.
de Souza (1988:78):

“O que ¢ importante destacar é que todos esses Estudos [de planejamento territorial] sugeriam

uma busca de harmonia na organizacio do espago brasileiro, a qual se alcancaria através da



dinamizacio dos pélos e de uma ‘eficiente e eficaz organizacio regional’. E preciso apontar aqui a

natureza funcionalista e mecanicista de tais proposi¢oes”.

Até a década de 1950, a formagao socioespacial brasileira se revelava como um conjunto
de manchas ou pontos do territério em que uma produ¢ao e uma circulagdo mecanizadas se
realizavam. Com a amplia¢ao das estradas de ferro, a implantagao de rodovias e a extin¢ao de
barreiras a circulagdo de mercadorias entre os Estados da Unido, ocorrida durante o governo de
Getalio Vargas, o periodo relativo aos anos 1950 conhece importantes mudancas que conduzem
o pafs no sentido de estimular uma maior integracdo economica, criando ainda bases para uma
integracao do territério. Ha uma mudanca estrutural no esquema produtivo concomitantemente
a uma maior seletividade geografica da producao industrial.

A partir deste momento,

“ampliam-se as redes de transporte que se tornam mais densas e mais modernas e, gragas a

modernizacdo das comunicac¢des, criam-se as condicoes de fluidez do territorio, uma fluidez

potencial representada pela presenca das infra-estruturas e uma fluidez efetiva, significada pelo
seu uso. A industrializagdao e a producao agricola mais moderna (concentradas na Regiao Sudeste)

e o consumo (mais difuso que a producdo, mas também concentrado) constituem o conteido

mais visivel do novo processo territorial, que, mais uma vez, integra um espa¢o nacional

diferenciado, cuja tendéncia a disparidade estrutural se acelera, com a produgdo de uma situagao

onde se torna clara a existéncia de um polo (a ‘regido concentrada’) e uma periferia” (M. Santos,

1998b: 08).

Ha um aprofundamento do comando externo das agdes que se estabelecem no territério
nacional, processo este conduzido pelo papel de destaque que as multinacionais passam a dispor
como vetores da modernidade.

Promove-se uma reprodugio ampliada daquilo que se passava anteriormente, de forma a
ampliar o uso do territério segundo os projetos do grande capital. Por conseguinte, no ambito
econdmico se agrava a tendéncia a concentracdo e centralizacdo com investimentos segundo a
logica de producao industrial adotada. O pafs sofre com um endividamento ainda maior e
facilita-se a penetracao de firmas estrangeiras paralelamente a ampliacdo das facilidades de
circulagiao dentro e fora do pais e para os canais de exportagao. Ao mesmo tempo, a tendéncia a
concentracdao geografica e a tendéncia a concentracao da renda também se ampliam (M. Santos,

1979:149) e aprofunda-se o uso do planejamento (M. Santos, 2003 [1979]).



Com o estabelecimento de um regime militar autoritario e centralizador no fim da década
de 1960, o federalismo tende a se tornar uma figura retérica e um novo pacto ferritorial é
estabelecido?, através de um aprofundamento da tensio entre os anseios da sociedade e a forma
como o territorio é organizado, na busca de uma integracdo territorial segundo um projeto
geopolitico. Ressalta B. Becker (1991:48):

“é somente com o novo autoritarismo que o discurso da integragdo nacional assume a sua forma
mais elaborada e um novo momento critico se estabelece na relacio do Estado com o tetritério.
O nacionalismo autoritario se consolida como estratégia de desenvolvimento e como ideologia
do territério, e o Estado acelera o ritmo e amplia a escala de sua intervencao para controle do

espaco e do tempo, se antecipando a prépria dinamica social”.

Como marco deste projeto geopolitico estabelecido com o novo autoritarismo, a autora
supracitada (1991:49) destaca o estabelecimento da “intencionalidade de controle do vetor
cientifico-tecnolégico moderno, ou seja, de controle nio s6 do espaco, mas sobretudo do
tempo”. Este controle seria a condi¢ao para a “consolida¢iao e ampliacao do papel dirigente do
Estado, entendido como o unico ator capaz de acelerar a modernizagao através do planejamento
racional, ainda que sustentado pelo endividamento externo” (idem).

O projeto do autoritarismo buscou dotar o espaco de operacionalidade e funcionalidade a
grande empresa, com vistas a garantir “a integracao de porcoes do territério nacional enquanto
areas privilegiadas de valorizagio da economia-mundo” (idem: 49). Desta forma, pela via da
producao do espago, o governo autoritirio ressaltou a importancia da intervengao no territério e
buscou acelerar a modernizac¢ao conservadora. Destaca-se uma complexa regulacao do territorio,
tendo a gestao territorial adquirido uma funcdo essencial da pratica estratégica. Para tanto, o
Estado exerceu um papel de destaque porque impds “uma vasta malha de duplo controle,
técnico e politico, correspondente aos programas e projetos governamentais que se

convencionou designar de malha programada” (idem:49)3.

z Segundo M. Santos (1998:104-105), os pactos territoriais “tém sido uma peca indispensavel para que a sociedade
civil ganhe uma cara juridica, a forma com pode, legalmente, intervir no processo politico-juridico”.

3 B. Becker (1991: 49) ressalta que esta malha programada “concretiza-se principalmente: a. na extensdo das redes
técnicas — viarias, urbana, de comunicacio, de informacio, institucional, bancaria etc; b. na criacdo de territorios
superpostos a divisao politico-administrativa oficial, geridos por institui¢oes estatais para onde foram canalizados os
investimentos”.

10



O planejamento territorial passa a ser realizado tendo por base conceitos e teorias
elaborados nos chamados paises desenvolvidos, tomados entao como modelos a serem seguidos
pelos paises pobres. Estes passam a ser rotulados de “pafses em desenvolvimento”, por se
acreditar que com base nas medidas ditadas pelos paises europeus e Estados Unidos o
desenvolvimento viria com o tempo. Deste modo, aplicou-se no Brasil teorias como a dos Pélos
de Desenvolvimento, estabelecidas a partir da realidade dos paises ricos, ou seja, paises onde uma
série de caracteristicas fortemente marcantes nos paises subdesenvolvidos sio menos expressivas
ou até mesmo inexistentes.

No fim dos anos 1980, acelera-se um movimento de mutagao da pratica do planejamento
que se estende desde os anos 1970, quando, segundo M.L. Souza (2003), o planejamento regulatorio
e O planejamento pantado em investimentos priblicos passam a ser cada vez mais preteridos em favor de
formas mais “mercadofilas” de planejamento, as quais se aproximariam mais da légica da gestio
do que de um real planejamento. Por conseguinte, novas orientagcoes ganham forca e se tornam
praticamente imperativos: o planejamento subordinado ds tendéncias do mercado, o planejamento de
facilitacdo € o planejamento de administragao privada’.

Ja na década de 1990, os sucessivos governos adotam uma postura que prima pela
“geréncia da crise” e promovem uma série de transformacdes estruturais no territorio brasileiro.
Suas implicagoes envolvem um redimensionamento das relagdes entre os membros da federagao
brasileira, tornadas mais belicosas, uma das razoes para a instabilidade da nagdo e a permanéncia
de um “territério nervoso” (M. Santos, 2002).

As condicOes politicas permitem com que o pais passe a incorporar novas tendéncias
mundiais, e as variaveis modernas do periodo penetram no territério mais intensamente,
produzindo novos contetidos e comportamentos. Ainda na primeira metade da década de 1990 o

Estado brasileiro adquire novas fei¢des, decorrentes sobretudo de um profundo processo de

4 “O planejamento subordinado as tendéncias do mercado limita-se, como o nome indica, a acompanhar as
tendéncias sinalizadas pelo préprio mercado, abdicando, diversamente do que era o apanagio do planejamento
regulatério, de tentar e controlar aquele. O planejamento de facilitagdo representa um grau a mais na escala de
mercadofilia: longe de apenas acompanhar e tentar mimetizar o mercado, aqui o planejamento serve para estimular
a iniciativa privada, oferecendo-lhe numerosas vantagens e regalias, de isencles tributdrias a terrenos e infra-
estrutura subsidiados, de informagdes vitais a suspensio ou abolicio de restricdes de uso impostas por
zoneamentos para determinadas areas. Quanto ao planejamento de administragdo privada, ele deve seu nome ao
fato de incorporar os proprios métodos e a experiéncia da iniciativa privada, enfatizando parcerias publico-privado.
No limite, trata-se de confiar largas fatias do planejamento e da administra¢do de espacos publicos aos cuidados da
iniciativa privada, tida como mais eficiente (onde, todavia, ndo se abre mdo de generosos subsidios estatais...)”

(M.L. Souza, 2003: 31-32).
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reforma institucional, que vem gerando, desde entdo, importantes debates quanto ao papel deste
Estado refuncionalizado na conducgao das politicas de intervengao territorial. Conforma-se uma
nova estrutura normativa e regulatéria — fruto de medidas como o Programa Nacional de
Desestatizacao, a instauracio do Conselho de Reforma do Estado e a criacio de diversas
Agéncias de Regulacdo — cujo resultado ¢ a mudanga do discurso oficial presente nos mais
diversos documentos oficiais e nas investiga¢oes de pesquisadores.

Nesse discurso oficial, a inser¢io competitiva nos mercados da globalizagio ganha
prioridade e o resultado ¢ a producao deliberada de espacos hegemonicos, nos autorizando a
afirmar que o territério nacional torna-se cada vez mais um espago nacional da economia internacional
(M. Santos, 1979, 1994a; 1996a). As disparidades entre os lugares tornam-se mais evidentes e a
discussio sobre a alocagdao dos recursos orcamentarios é posta em primeiro plano, juntamente
com os problemas da instabilidade econémica do pafs. Timidamente a questio regional ganha
Nnovos contornos, posto que Novos mecanismos institucionais dinamizam o debate sobre a
orientacao dos investimentos no territorio nacional.

Estes novos mecanismos decorrem do momento politico vivido pelo pais no final da
década de 1980, quando se promoveu um processo de reforma da Constitui¢ao. Este processo
de reforma constituinte, que culminou com uma nova Carta Magna para ao pafs em 1988,
consagrou novas fei¢oes institucionais ao sistema de planejamento governamental. Foi fruto da
necessidade de se estabelecer um novo marco normativo no ambito das intervencoes territoriais
do Estado brasileiro que fossem coerentes com a nova organiza¢ao do sistema federativo, da
qual derivaram novas determinagdes fiscais e tributarias entre a Unido, os estados e os
municipios. Naquele momento, propunha-se que o planejamento deveria se inserir em um
contexto nacional de redemocratizacao e descentralizacao, fruto da tentativa de estabelecer um
novo arranjo politico-territorial, um novo pacto territorial® (M. Santos, 1998a), o qual se tornou
evidente ao longo da década de 1990.

Buscava-se assim dotar o aparelho do Estado de um sistema de planejamento publico em
que as propostas de investimento estivessem integradas com as reais possibilidades

orcamentarias, pois a crise fiscal/financeira que atravessava o Estado Nacional havia adquirido

5> Consideramos que a Constituicdo de 1988 esboga um caminho para um novo pacto territorial devido a tentativa de
se fortalecer o sistema federativo, elegendo o municipio “como pessoa juridica de direito publico interno, ao lado
da Unido, Estados e Distrito Federal, todos autdbnomos, integrantes da organizacio politico-administrativa da
Republica Federava do Brasil” (J.H.Ferreri, 1995:32), caracteristica essa especial do nosso sistema politico.
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grandes propor¢oes. Para tanto, em seu artigo 165, a Constitui¢ao criou a Lei do Plano Plurianual
(PPA)%, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e unificou os orcamentos anuais (Fiscal,
Seguridade Social e de Investimentos das Estatais) no Or¢amento Geral da Unido (OGU).

De acordo com a nova Constituicdo, o PPA deveria abranger o periodo compreendido
entre o segundo ano de um mandato presidencial e o primeiro ano do mandato subseqiiente. Sua
principal atribui¢do seria coordenar as a¢Ges governamentais e subordinar “a seus propoésitos
todas as iniciativas que nao tenham sido inicialmente previstas” (R.C. Garcia, 2000:06), visando
uma maior coeréncia as agoes governamentais ao longo do tempo, além de organizar
consistentemente as interven¢oes parlamentares. Havia ainda uma evidente preocupag¢ao em
garantir as condi¢oes necessarias para a avaliacao e controle efetivo das agoes, principalmente das
despesas publicas.

A Constituicdo também prevé a elaboragdo e execucdo de outros instrumentos de
planejamento, complementares e em consonancia com o PPA, que sdo os planos nacionais e
regionais, de ordenagio do territorio, desenvolvimento regional e outros planos considerados de
carater “setorial”. Portanto, ndo se considera o PPA como instrumento exclusivo para a
sustentacao do processo de planejamento.

Apesar da existéncia desses instrumentos, os constituintes de 1988 ndo conseguiram
superar uma concep¢ao reducionista e economicista da realidade estabelecida pelo planejamento
governamental herdado dos militares e seus tecnocratas (R.C. Garcia, 2000). Isso porque ainda
prevalecia no imaginario dos elaboradores da nova Constitui¢ao uma visao estreita do territorio
brasileiro propagada pelos militares, os quais se esforcaram em compreender o espaco da nagao
como um espago de fluxos, o que ¢é caracteristico de uma visio meramente econémica’.
Permaneceu inexistente o esforco em se pensar a idéia de territério como um todo, territério da

nacao, territorio do pais, territorio como totalidade (M. Santos, 1999).

6 “A Lei que instituir o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de natureza continuada” (Constituicao Federal, 1988, art.165, § 1°).

F. Perroux (1967) distinguiu duas nog¢les importantes: a no¢ao de espago econdémico e a de espago banal.
Segundo este autor, o espago econémico era a reunido de pontos para possibilitar o exercicio da economia. Tratava-
se de uma idéia de espago de fluxos, uma nocio de espago que seria a dos economistas. A essa idéia ele contrapos a
nog¢io de espago banal, o espaco como campo de forgas entre os diversos agentes sociais. Voltaremos a este
questdao no capitulo 2.
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No sistema de planejamento formulado, apenas o componente programatico-operacional
teve um maior destaque em decorréncia de ser mais ligado aos or¢amentos, ou seja, “a
programacao dos dispéndios ao longo dos exercicios fiscais se tornou mais importante que
assegurar os melhores rumos para as a¢oes do governo” (A.C. Galvio & C.A. Brandao, 2003:
191), sendo que importantes instrumentos do planejamento acabaram ficando dispersos pelo
texto constitucional. Como destacam os autores supracitados (p.189), “os Planos Nacionais,
Regionais, Setoriais e de Ordenamento Territorial, as figuras substantivas do ambito normativo
aparecem sem meng¢ao a prazos, critérios ou responsaveis por sua realiza¢ao”.

Ou seja, no que se refere a questio do planejamento, a Constitui¢do tratou quase que
exclusivamente da estrutura de programacao e de execugao orcamentaria-financeira. A idéia de
planejamento espacial ainda era muito associada a uma intervenc¢ao autoritaria no territério, tal
como realizada pelos governos militares nas décadas de 1960 e 1970, com os Planos Nacionais
de Desenvolvimento. Ignorou-se, deste modo, aspectos fundamentais do processo de
planejamento publico, pois a Constituicao nao diz quem faz e como faz o planejamento. O
Ordenamento Territorial, por exemplo, que é um plano previsto dentro da estrutura do PPA,
nao aparece como um Programa que articula uma compreensao da relacio com o territorio.

Segundo A.C.F. Galvao®, no sistema de planejamento proposto, houve uma inversao de
valores, pois se privilegiou o controle da execucao financeira, segundo a légica de que “controlar
o gasto ¢ tudo”, fruto do debate encabegado pelo entio deputado José Serra na Constituinte.
Acreditamos que esta visao vai ao encontro da critica de J.Friedmann (1992: 80) ao reducionismo
do processo de planejamento publico:

“(...) o planejamento aparece principalmente como um instrumento de gestdo protegido dos

processos decisérios politicos, mas finalmente subordinado a eles. Muitos véem o planejamento

como uma func¢io técnica principal, muito parecida com a engenharia, cuja experiéncia consiste

em relacionar meios eficazes com certos objetivos”.

Verifica-se que na Constituicaio nao ha um capitulo do planejamento, mas dos

orcamentos, onde se inclui o PPA. Segundo o esquema proposto, o PPA subordina os outros

8 Diretor do Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE). Entrevista concedida a Alcides Manzoni Neto em
abril de 2007, em Brasilia — DF.
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planos nacionais, criando uma hierarquia que, de certa forma, limita o conjunto de proposi¢es
emanadas dos lugares e regides do pais.

Conclui-se que o PPA ¢ tributario de um documento que desconsiderou o papel ativo do
territorio (M. Santos, 2002). O conjunto de novas proposices referentes ao planejamento
publico atribui novas normas e regulagdes desconsiderando o papel condicionador e regulador
do territério (M. Santos, 1996a; 2002[1978]). Este sistema, ao privilegiar quase que
exclusivamente a esfera econémica, nasce unidimensional na medida em que em seu
equacionamento o territorio continua a ser visto como um simples palco das agdes sociais.

Além disso, as proposicoes contidas na Constituicio se defrontam com outra questio,
que somada a visao unidimensional da Carta Magna dificultam a retomada de um planejamento
territorial efetivo. Nota-se que a tentativa de se estabelecer um fortalecimento do federalismo
esbarrou em dificuldades estruturais que remontam a um longo periodo na histéria territorial
brasileira. As relagdes entre os estados subnacionais e entre eles e a Unido passou a avangar
segundo o que J.L. Fiori (1995) denominou de federalismo pragmatico?, acompanhado de uma
tendéncia centralizadora no executivo federal. Deste modo, as relacoes entre os entes federativos
se tornaram mais belicosas, dificultando a estruturacio de um projeto para o pafs como um todo.
E este processo se torna ainda mais visivel com o conjunto de mudangas levadas a cabo pelos
governos da década de 1990.

A partir do inicio da década em questao, o governo de Fernando Collor de Mello da
infcio a uma série de transformagoes no territério brasileiro. A politica de substitui¢io de
importagoes herdada dos anos anteriores é abandonada e adota-se uma postura que primou pela
abertura da economia brasileira aos mercados internacionais, acompanhada de uma reforma
institucional. Segue-se um processo de modernizagdo, em que o territbrio passa a incorporar
novas determinagoes ensejadas pela globalizaciao, promovendo transformag¢des que implicaram
“em transformacgoes nos objetos, nas a¢des, enfim, no modo de producao” (M.L. Silveira, 1999a:
22). Ou seja, buscava-se uma valorizagao do espaco (A.C.R. Moraes, 2002b), ndo em beneficio da

sociedade como um todo, mas do capital nacional e internacional.

9 “(...) avanca hoje o que estamos chamando de federalismo pragmatico, no qual a idéia central e as motivacoes
basicas ndo parecem passar pelo principio da solidariedade ou do compartilhamento das responsabilidades
governamentais e no qual a forma em que se desenvolve a barganha ou negociagio federativa parece obedecer ao
jogo dos interesses imediatos e privados muito mais do que qualquer principio ou modelo constitucional” (J.L.

Fiori, 1995: 23).
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Como resultado, novos interesses distantes em escala mundial passam a organizar e
reorganizar o espago brasileiro. Manifesta-se um novo momento da histéria espacial seletiva do
territorio brasileiro (M. Santos, 2004 [1979]), representado pelos novos condicionamentos
impostos pelos e nos lugares para acolherem as variaveis modernas. O planejamento territorial,
agora fundamentados em novos preceitos, torna-se cada vez mais uma verticalidade no territorio
nacional'®. “Novos pontos ou novas zonas sao conquistadas ao espago neutro e tornam-se uma
nova por¢ao de espago operacional” (M. Santos, 2004 [1979]: 20-21), mediante a atuagdao de
novos agentes (sobretudo empresas transnacionais), novas normas juridicas e novos
instrumentos institucionais (privatizagao, planejamento). Manifesta-se a funcionaliza¢do de um

novo pacto territorial.

1.2. Plano Plurianual ou Or¢amento Plurianual de Investimentos?

Nos primeiros anos da década de 1990 criou-se uma grande expectativa sobre os rumos
politicos do pais, pois teve inicio um governo eleito democraticamente ap6s décadas de regime
autoritario. A eleicdo de Fernando Collor de Mello representou o inicio de uma série de
transformagoes institucionais que marcariam profundamente os conteudos do territério
brasileiro. Fi nesse contexto que hé a tentativa de se firmar no pafs o primeiro Plano Plurianual,
apo6s sua criagao pelos constituintes de 1988. Este primeiro PPA, instituido mediante a lei n°
8.173 de 30 de janeiro de 1991, deveria vigorar de 1991 a 1995, porém apresentou inumeros
problemas e, em um curto espaco de tempo, foi reelaborado seguidas vezes.

Ao longo do periodo do governo Collor, um conjunto de mudangas conceituais e
organizacionais adotadas que implicaram em um amplo retrocesso no campo do planejamento
governamental. Inicia-se um profundo processo de refuncionaliza¢io do Estado, em que uma
das manifestacGes é a criagio do Programa Nacional de Desestatizacao (instituido por Medida

Provisoria em 15 de maio de 1990). Como destaca R.C. Garcia (2000), o governo Collor

" Nesse novo momento da histéria territorial brasileira predominam acdes carregadas de uma ideologia da
modernizagio a partit de “vetores de uma racionalidade superior e do discurso pragmatico dos setores
hegemonicos” (M. Santos, 1996a: 227). Sio as verticalidades, cujo resultado ¢ a unido de lugares e regides por meio de
uma légica produtiva ditada pelo denominado mercado mundial. Por meio das verticalidades amplia-se no territério
a tendéncia a uma racionaliza¢do das atividades, criando o que M. Santos (1994a;1996a) denomina de espagos da
racionalidade.
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promoveu uma reforma na estrutura do planejamento publico extremamente prejudicial ao
objetivo de produzir a¢des de longo prazo, que pudessem ir de encontro as praticas excludentes
da modernizacio.

Nesse momento, enquanto a questdo das privatizagdes tornava-se prioridade, o primeiro
PPA que se suceden se assemelhon a um Orcamento Plurianual de Investimento (OPI), em que inexistia um
projeto preciso de governo para mediar os orcamentos anuais. Ora, o OPI era um instrumento
que estipulava a elaboracdo de estimativas de investimentos para um periodo de trés anos'l.
Deste modo, nota-se a despreocupacdo em estabelecer um verdadeiro quadro de orientagao
normativa para o planejamento territorial governamental, enquanto ganhava forga a estruturagao
de um longo processo que incorporava novas normas e regulacées: a privatizagao. Tratou-se na
verdade de estabelecer o PPA como um OPI ampliado, fruto da inexisténcia de um projeto de
governo preciso que lhe garantisse suporte.

O quadro institucional do planejamento publico, formalizado e aprimorado pelo governo
militar, é simplificado de forma significatival?2. Na verdade, a reforma que se sucedeu foi

“desorganizadora e paralisante, e destruiu o pouco que restava de capacidade de governo. A equipe

que assumiu o MEFP [Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento] era integrada por

economistas académicos convictos do sublime poder do mercado e minimizadores da relevancia do

Estado. Para eles, o planejamento consistia em um instrumento ultrapassado, com a politica

economica respondendo pelo que de mais relevante podia fazer o governo” (R.C. Garcia, 2000: 11).

Como consequéncia Obvia, o Plano nio se tornou um orientador da acao governamental. Ao
contrario, além de ter sido aprovado no Congresso Nacional sem discussao e emendas, “ndo era

atualizado, pois inexistia um sistema de acompanhamento da realidade que permitisse incorporar

1140 OPI era uma determinacio da Lei n°. 4 320/64, mantida pela Constituicdo de 1967 (art. 63) e regulamentada
pela Lei Complementar n°. 3, de 07/12/67” (R.C. Garcia, 2000:11). Sua idéia central ¢ a de permitir a integracdo
plano-orcamento, a partir da concepc¢io de que os investimentos constituem a base para o desenvolvimento
econ6mico e social, ¢ compreendendo o plano de governo, o préprio OPI e o orcamento anual™ (Teixeira
Machado Jr. apud R.C. Garcia, 2000:11).

12 No campo do planejamento governamental, a simplificacdo institucional pode ser visualizada pela “fusio da
Secretaria de Planejamento e Coordenacio da Presidéncia da Republica (SEPLAN-PR) com o Ministério da
Fazenda e com o Ministétio da Induastria e Comércio em um Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento
(MEFP), e a redu¢io do Instituto de Planejamento Econémico Social (IPEA) a condi¢io de um Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada, vinculando-o nio a area de planejamento do MEFP, mas a de politica econdémica”

(R.C. Garcia, 2000:09).
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as mudancgas havidas e a adequagao das intervencdes” (R.C. Garcia, 2000:12). Tal caracteristica
pode ser reconhecida pelas tentativas de revisa-lo.

A primeira proposta de revisao manifestou-se por meio da Lei n® 8.446 de 21 de julho de
1992, sendo ainda estabelecida uma segunda revisio no mesmo ano, através da Lei n® 8.490 de
19 de novembro de 1992, a qual propunha uma revisao para o biénio 1994-95. Ocorreu de fato,
em maio de 1993, uma proposta de revisio através das “Instrucoes para elaboracio da segunda
revisao do Plano Plurianual para o biénio 1994/1995”, sob coordenagio geral do Departamento
de Planejamento e Avaliacao da Secretaria de Planejamento e Avaliagdo. Porém tal revisiao, por
se referir a um periodo tao curto, contradizendo a idéia do planejamento, nem sequer foi votada
no Congresso Nacional. A justificativa para a revisdio manifesta a preocupac¢ao eminentemente
orcamentaria:

“um dos pontos que diferenciam a atual revisio da anterior (Lei 8.446/92) baseia-se na alteracio do

cariter orcamentitio presente nesta ultima. De fato, o detalhamento em projetos/atividades que

consta da ultima revisdo, propiciava pouca flexibilidade quando da aceitagdo de novos titulos
or¢amentarios nao previstos no Plano, dificultando o cumprimento de seu papel orientador da acao

governamental” (BRASIL, Instrugoes para elaboragiao da segunda revisao do Plano Plurianual para

o biénio 1994/1995, 1993: 06).

Desta forma, inoperante, o Plano acabou sendo alvo de um estudo conduzido pelo
Senado Federal, na Comissao Temporaria de Obras Inacabadas, em virtude “da constatagdo da
existéncia de milhares de obras que foram iniciadas, absorveram grande soma de recursos e nao
estao cumprindo a sua finalidade” (Senado Federal apud R.C. Garcia, 2000:12). Tal destino do
primeiro PPA revelava que o pafs carecia de uma melhor estrutura para o planejamento
governamental, com preceitos mais concisos.

Para o governo federal, era necessario estabelecer uma narrativa mais coerente com as
novas ag¢oes que reorganizavam a geografia normativa do pais — o que de veio a ocorrer a partir

de 1997 — de modo a dar um salto qualitativo nos projetos de modernizagao territorial.
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1.3. Uma nova ordem “espacial” dos investimentos: o Programa “Brasil em
Agiao” e a proposta dos Eixos Nacionais de Integragao e

Desenvolvimento

Apbs um conturbado momento politico no Brasil, devido ao impeachment de Fernando
Collor de Melo, novas elei¢gdes presidenciais conduzem ao governo do pafs, em 1995, Fernando
Henrique Cardoso, ex-ministro da Fazenda do governo Itamar Franco. Medidas como a
Instauragcao do Conselho de Reforma do Estado (decreto n® 1.738 de 8 de dezembro de 1995)
deram continuidade ao processo de refuncionalizagao do Estado e modernizagao do territério
brasileiro. Porém, neste novo momento, visualiza-se um conjunto mais sistematizado de agdes,
as quais contribuem para o alargamento do neoliberalismo e de relagdes mais conflituosas na
na¢ao. Por meio de um plano bem sucedido de estabilizagio monetaria, o Plano Real, ha a
retomada do debate sobre os rumos do desenvolvimento do pafs, contribuindo para uma
remodelagem do arcabouco do sistema de planejamento publico.

Em 9 de maio de 1996 ¢ instituido o segundo PPA (pela lei n® 9.276) o qual foi
denominado “Investir para Crescer”. Proposto para o periodo 1996-1999, o PPA continuou a
apresentar um cariter eminentemente econémico/fiscal, ndo conseguindo superar a condi¢ao
ultima de um OPI, ou seja, representou mais uma figura retérica em termos de orientagao do
planejamento. O destaque neste periodo deve-se as modificagbes de ordem conceitual e
metodologica trazidas pela instituicaio do Programa “Brasil em Acdo”, seis meses apds a
aprovagao do PPA no Congresso Nacional!3. Os projetos considerados prioritarios, “passam a
ser executados segundo um novo modelo de gerenciamento, de natureza mais empresarial, que
enfatiza a obtencdo de resultados, mediante o acompanhamento sistematico e detalhado” (R. C.
Garcia, 2000:17. Sem destaque no original). Neste periodo houve uma convergéncia de opinides
de que a retomada do planejamento envolvia recuperar uma carteira de investimentos em infra-
estrutura.

Na tentativa de retomar o planejamento governamental como principal instrumento de

acao do Estado, procurou-se estabelecer um projeto coordenador de investimentos no territorio

13 Este Programa referia-se a uma sele¢éo inicial de 42 empreendimentos contidos dentro do PPA, sendo 24 na 4rea
de infra-estrutura econdémica e 18 na 4area social (agricultura, habitacdo, saneamento, saude, trabalho e educagio).
Em 1999 o nimero de empreendimentos passou de 42 para 58.
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brasileiro a partir da experiencia da Companbia Vale do Rio Doce (L. Ablas, 2003). Para tanto,
resgatou-se a concepgao de Eixos de Desenvolvimento, presentes no debate regional a partir da
década de 1960, com F. Perroux (1967), J-R. Boudeville (1970), M.C. de Andrade (1970), entre
outros.

Nesse processo, o ex-presidente da empresa Vale do Rio Doce, Eliezer Batista, atuou de
forma paradigmatica'4. Segundo A.C. F. Galvio!®, devido ao peso politico de Eliezer, esta
proposta se tornou a ancora do debate de desenvolvimento dentro do governo Fernando
Henrique Cardoso. Outro nome importante dentro dessa discussao foi o de Paulo Dante
Coelho, entao coordenador de Politica Regional do IPEA, que também tinha uma proposta de
macro-eixos de desenvolvimento. Ou seja, concepgdes que estruturam o planejamento
regional classico foram responsaveis pela retomada do planejamento em meados dos
anos 1990.

Ainda segundo o pesquisador supracitado, o PPA 1996-1999, o primeiro do governo
Fernando Henrique, continha esta idéia de FEixos de Desenvolvimento de forma pouco
estruturada, aparecendo no documento em um capitulo praticamente retérico. Porém, este
capitulo teve uma grande importancia dentro do debate politico, porque a Carteira de
Investimentos em Infra-Estrutura para o prazo de dez anos articulava o interesse principal dos estados
brasileiros € foi um instrumento decisivo na constituigao das articulacoes politicas estabelecidas pelo primeiro
governo de Fernando Henrigue. Devido a necessidade desta articulagdo, valorizou-se excessivamente
os Hixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento. Seis meses depois, este pequeno capitulo
deu origem ao Programa “Brasil em A¢do”, em que o governo praticamente relancou o PPA,
agora sob um invélucro de moderna gestao.

Os investimentos em infra-estrutura propostos iam ao encontro da narrativa da

modernizacio conduzida pela otica neoliberal, uma vez que todo o debate convergiu para a

1 Segundo A.C. F. Galvio (em entrevista concedida em abril de 2007), Eliezer Batista foi o responsavel por uma
proposta de organizacio territorial no Brasil em que propunha dividir a América do Sul em duas grandes partes, de
modo que o sudeste e sul do Brasil estariam mais ligados a por¢ao Sul do continente sul-americano e as regides
Norte e Nordeste ao que ele denominou de por¢io Notte, que correspondia a vasta regido Andina. Ele acreditava
que esta por¢io Norte possuia uma capacidade de desenvolvimento mais elevada do que no passado e propunha
alguns eixos de desenvolvimento, uma releitura do desenvolvimento daquela regidio a partir de alguns projetos
estruturais. Estava muito presente nessa concepgio a logistica envolvida na cabotagem, na navegacdo de longo
curso — em que a Vale possufa uma lideranga histérica — e ainda o fato de que alguns poucos investimentos teriam
grandes efeitos multiplicadores nesta regido, considerada a menos estruturada do pais.

15> Em entrevista concedida a Alcides Manzoni Neto em abril de 2007.
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questdio do custo-Brasil e pela visdo direcionada pela competitividade do pafs. Verifica-se,
portanto, que se tratava de um discurso, pois esta via de discussio nao remete a um
planejamento territorial regional. Programa-se um conjunto de investimentos em infra-estrutura
onde o territério nada mais é que um reflexo dessa decisio na obra. Como destaca A.C. F.
Galvao, nao se discute a regiao, mas a territorializacao de um projeto de infra-estrutura.
Paradoxalmente, propunha-se um novo tratamento para a questao regional no Brasil,
mesmo nao havendo, no nivel federal, uma politica de desenvolvimento regional ativa. Ao
incorporar a dimensao “espacial” — que na verdade continha apenas a esfera da materialidade —
como uma variavel chave na formulagao de uma estratégia de desenvolvimento regional, o Plano
afirmava trazer uma importante inova¢ao na visao do territério para o planejamento. Definiu-se
para tanto doze Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento®®.
A definicao dos Eixos utilizada no Plano seguiu a concepc¢ao adotada pela Vale do Rio
Doce, uma vez que esta empresa, através da utilizacao de tecnologias que “reduziram a distancia
fisica entre a fonte de extracdo de minérios e os mercados a uma distancia econémica desejavel”
(L. Ablas, 2003:173), alcancou uma consideravel diminui¢do nos custos do transporte. O autor
supracitado, entdo, demonstra qual foi o pressuposto que norteou a concepgao:
“A partir desta experiéncia, a distancia econdémica, mais que a fisica, passou a ser considerada a
real medida do mundo globalizado, e as decisoes e investimentos em infra-estrutura econémica
passaram a assumir o papel de espinha dorsal de uma rede na qual um padrio de
desenvolvimento sustentavel pode ser encontrado. Esse entendimento alterou o paradigma até
entdo prevalecente quanto a infra-estrutura, passando de objetivos geopoliticos (ocupagao do

territorio) para uma perspectiva geoeconomica” (L. Ablas, 2003:173).

Desse modo, privilegiou-se inicialmente a definicdo de Eixos como uma vertebragao
logistica — baseada nos meios de transporte de cargas — a qual abrangeria uma area de influéncia

nas suas proximidades, considerando os fluxos de bens e servigos ali presentes, bem como suas

' Tendo em vista as potencialidades regionais, a dinamica espacial do desenvolvimento do Pais e os requisitos para
sua inser¢do na economia mundial, foram delimitados 12 Eixos compreendidos dentro de cinco macro-eixos de
desenvolvimento — Norte-Sul, Oeste, Nordeste, Sudeste e Sul — e dois Eixos de Integracio Continental — Eixo
Safda para o Caribe e Eixo Saida para o Pacifico — em que foram priorizados projetos relacionados a infra-estrutura
de transportes.
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potencialidades regionais!”. Nota-se como esta “concep¢ao espacial” recupera ¢ da uma nova
roupagem a no¢ao de espaco como distancia e apenas como suporte das a¢des de parcelas da
sociedade, pressupostos que estiveram presentes em momentos passados da disciplina geografica
e também das analises da economia espacial, como veremos posteriormente. Decorre disso que
os Eixos ndo tiveram o papel que poderiam ter na organizag¢ao das agdes do governo, pois
tiveram uma ac¢ao limitada, ficando apenas no nivel do enfrentamento dos grandes projetos de
infra-estrutura.

O Programa “Brasil em Ag¢ido” apontava para a necessidade de realizar mudangas
institucionais, de modo a garantir a iniciativa privada uma maior seguran¢a para a tomada de
decisoes. Ora, o capital privado era visto como o “eixo dinamico da economia” (Plano Plurianual
1996-1999: X apud F.L.C. Feres, 2002:277). Estabeleceu-se assim, um programa que visava
preparar o territério para que “agora, vivendo em ambiente competitivo e sem a prote¢iao
tarifaria que durante varias décadas ocultou fraquezas estruturais, as empresas (...) [pudessem]
escolher o lugar de seus empreendimentos como se estivessem cuidando de seus balangos”
(Dossi¢ Eixos de Desenvolvimento 11, relatério Gageta Mercantil, 29 de junho de 1998).

Este conjunto de ag¢des apresentou com destaque trés principais inovagdes para 0s
instrumentos de acao do Estado: “a selecao de projetos prioritarios, a figura do gerente e a
implantacao do Sistema de Informacées Gerenciais” (R. C. Garcia, 2000:17). Nota-se, que estas
praticas remetem, essencialmente, ao ambito da gestao, nao do planejamento propriamente dito,
embora tais agoes sejam mutuamente condicionantes. O instrumental metodologico do
planejamento, portanto, pouco avangou, enquanto havia um esforco para se modernizar as

técnicas de gestao.

" Para F.L.C. Feres (2002), a definicio de Eixo de Desenvolvimento pode ser buscada em L. C. L. Azeredo,
segundo o qual estes Eixos foram “concebidos em termos de vias de transporte de longa distancia, de natureza
multi-modal, caracterizadas por alta capacidade e baixo custo operacional, e capazes de contribuit, por isso mesmo,
para facilitar o acesso a mercados ¢ melhorar a capacidade competitiva dos produtos e sistemas econémicos
regionais” (Azeredo, 1998 apud F.I.C. Feres, 2002:279). Para a referida autora (2002:279), o autor supracitado
“enfatiza que a definicio de eixo nacional de desenvolvimento vai além do que é o corredor ou malha de
transporte, uma vez que envolve consideracoes acerca das potencialidades e vocacdes produtivas regionais, bem
como um refor¢o a infra-estrutura econémico-social da area de influéncia do referido eixo”.
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Mapa 1.1

Os Eixos Nacionais de Integragio e Desenvolvimento no PPA 1996-1999
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Fonte: A.C. F. Galvio e C. A. Brandio, 2003.

Merece destaque o fato de que embora o II PPA estivesse envolto em um discurso de
valorizacao da dindmica espacial, a criacdo de um Ministério que tratasse das questdes regionais
somente se deu no segundo semestre de 1999. Criou-se, entio, o Ministério da Integracio
Nacional, de modo a continuar e ampliar os programas elaborados anteriormente pela Secretaria

Especial de Politicas Regionais!8. Este Ministério nasceu com a pretensao de instrumentalizar as

' A “missio institucional do Ministério da Integracio Nacional reside na necessidade de se resgatar e modernizar
os instrumentos de desenvolvimento regional como forma de se combater as desigualdades inter e intra-regionais,
avancando para além das politicas isoladas para as macroregides consideradas menos desenvolvidas, formulando
uma politica de integracdo nacional, capaz de detectar fragilidades e explorar potencialidades regionais, articulando
as agoes das trés esferas governamentais — Governo Federal, Estados e Municipios — com os segmentos pertinentes
da sociedade civil” (F.L.C. Feres, 2002: 303).
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novas feicbes do planejamento publico refuncionalizado, que aparecia nio mais como

normativo, mas indicativo, representativo de um Estado “animador” do desenvolvimento:
“Observa-se que, ao contrario dos programas de desenvolvimento regional tradicionais, as agoes
nao sdo voltadas para a execucdo de obras de infra-estrutura ou financiamento de grandes
projetos, trata-se basicamente, de ac¢bes de articulacio, de planejamento descentralizado,
mobilizacio e capacitag@o. O Ministério assume nesses programas, o seu papel de grande

‘animador’ do processo de desenvolvimento endégeno de areas diferenciadas” (F.L.C. Feres,

2002: 303-04).

Avangou-se na conformacido de uma nova abordagem para o planejamento publico.
Entretanto, a metodologia do PPA e sua integracao com instrumentos or¢amentarios ainda eram
muito falhas e tal PPA apresentava sérios problemas de ordem estrutural. Para se ter uma idéia,
basta notarmos que nas propostas de investimento presentes no Programa “Brasil em Acido”,
houve estados, como o Amapd, que nao foram inseridos dentro da proposta de investimentos.
Ou seja, ndo houve nem mesmo uma preocupacao em contemplar a totalidade dos estados
brasileiros.

Por conseguinte, era necessario superar algumas lacunas institucionais que permaneciam
na Constitui¢do brasileira, no que diz respeito a sistematica do planejamento. Ao mesmo tempo,
era preciso dar um novo félego a limitada proposta dos Fixos Nacionais de Integracio e

Desenvolvimento...

1.4. As inovagoes do Grupo de Trabalho Interministerial: propostas de

planejamento territorial ou de gestio estratégica do territério?

A partir da segunda metade da década de 1990, tornou-se latente a preocupagio em
elaborar uma teoria e uma metodologia proprias de um conceito definidor de Plano Plurianual,
visto que até entdo os dois primeiros PPA’s careciam deste embasamento. A Constituicio de
1988 determinava no seu artigo 165 que uma lei complementar estabeleceria as normas para
“dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elabora¢io e a organizacao do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias ¢ da Lei Or¢amentaria Anual” (art.165, § 9°, 2).

Porém, até aquele momento houve apenas algumas tentativas provenientes de determinados
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parlamentares’, mas sem um resultado pratico, demonstrando um certo descaso por parte do
Poder Executivo com o planejamento governamental.

Mas em 14 de outubro de 1997 houve uma manifestagao positiva do Poder Executivo, o
qual finalmente decidiu investir na organizacdo do planejamento publico. Com a emissao da
Portaria Interministerial n® 270 constitui-se um grupo de trabalho integrado por representantes
dos Ministérios do Planejamento e Or¢camento (SPA, SOF, SEST, IPEA, IBGE) e da Fazenda
(STN, SFC, SRF, BACEN), do Tribunal de Contas da Unido, do CONFAZ, do IBAM, da
ABOP e da Associagao dos Profissionais em Finangas Publicas, cujo objetivo era elaborar o
projeto de lei complementar de que trata o artigo 165, § 9° da Constituicio Federal em sessenta
dias. O trabalho deveria abarcar a perspectiva do Poder Executivo, mas considerando as
formulag¢bes e aportes dos projetos de lei e substitutivos originados no Parlamento.

Uma vez concluido os trabalhos em 17 de dezembro de 1997, o grupo, denominado de
Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), apresentou sua proposta. Buscou-se integrar o
planejamento com a programacdo or¢amentaria através do aperfeicoamento das defini¢oes e
conceituacoes das principais categorias programaticas dos trés instrumentos: O Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e o Or¢amento Geral da Uniao (OGU)?.
Segundo esta proposta, o planejamento deveria ser visto com um “processo permanente que
obedecera a principios técnicos e tera em vista o desenvolvimento econdémico e social e a

continua melhoria das condi¢ées de vida da populagao” (R. C. Garcia, 2000:20), compreendendo

19 As propostas provenientes do legislativo foram as seguintes: PLP 100/1996, apresentada em 28 de maio de 1996
pelo deputado Atla Lins (PFL-AM); PLP 135/1996, apresentada pela Comissio Mista de Planos, Orcamento
Publico e Fiscalizacdo, apresentada em 10 de dezembro de 1996; e PLP 166/1997, apresentada em 13 de maio de
1997 pelo deputado Mendonga Filho (PFL-PE).

20 R. C. Garcia (2000: 19-20) aponta as principais inovagoes trazidas pelo grupo de pesquisa:

“— o Programa passou a ser a unidade basica de organizacio do PPA e o médulo de integracio do plano com o
or¢camento;

— foram excluidas as categorias subprograma, subprojeto e subatividade;

— a consolidacio da classificacio funcional-programatica pelas trés esferas do governo passou a ocorrer
exclusivamente por nivel de fungio e subfungio, consideradas como categoria para a analise de politicas;

— a classificagdo funcional-programatica, a partir de programas, passou a ser definida em cada esfera de governo
quando da elaboracio do respectivo plano plurianual, considerada como categoria de natureza gerencial, isto &,
instrumento de acompanhamento e avaliagdo da a¢do de governo;

— os programas passam a ser referidos, sempre, a solucdo de problemas precisamente identificados, com seus
produtos finais necessarios estabelecidos, com quantificacdo de metas e custos. Teriam a execu¢do acompanhada e
os resultados avaliados mediante indicadores especificamente construidos;

— 0s programas passaram a ser integrados por agdes. Os programas orgamentarios foram desdobrados em projetos
e atividades e a cada um deles corresponderia um produto, com sua respectiva meta;

— a criagdo de Opera¢des Especiais, que ndo contribuiriam para a manuten¢io, expansao ou aperfeicoamento das
acoes de governo e das quais nao resultaria um produto (transferéncias, servico da divida, etc.)”.
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a elaboracdo de um diagnostico da situacao existente, identificando e selecionando problemas
para o enfrentamento prioritario. Para tanto, “serdo formuladas estratégias e diretrizes e
definidos objetivos a alcangar para cada um dos problemas selecionados, que serdo atacados por
conjunto de agdes organizadas em programas. Todos os programas indicardo os resultados
pretendidos e as agdes que os integram terdo metas e custos quantificados. Todos os programas
terdao sua execu¢ao monitorada e com resultados avaliados; a avaliagdo de desempenho passara a
ser critério para a alocagdo de recursos or¢amentarios em anos seguintes” (idem).

Também ficou definido que a LDO seria a mediagao entre o PPA e o OGU, segundo a
qual metas, prioridades e custos seriam estabelecidos para o exercicio subseqiiente, entre os
programas constantes do PPA. Buscou-se ainda, na execucio dos Orgamentos, estabelecer
relagoes diretas com o Plano, a fim de recuperar a natureza do or¢amento como instrumento de
gestao (metas, custos e prazos).

Considerou-se que o trabalho do GTT introduziu “conceitos e orientagoes metodolégicas
consistentes com as formulacGes mais avancadas na area do planejamento estratégico publico e
do orcamento por programa” (R. C. Garcia, 2000:21)21. Mas, apesar do esforco realizado pelo
grupo, acreditamos que a questao continuava imbricada a um discurso cientificista, que por sua
vez nao corresponde a uma real politizacio do planejamento governamental. Ora, esta ultima
pressupoe a discussdo com participacao democratica e caso o debate se circunscreva aos
“cientistas”, ou seja, “aqueles que tém o poder para legitimar uma agao”, a questio vai ao
encontro de um discurso competente, como trata M. Chaui (1982). Como ressalta a autora, “para
que a ideologia seja eficaz é preciso que realize um movimento que lhe ¢é peculiar, qual seja,

recusar o nao-saber que habita a experiéncia” (idem: 05), de forma a reconhecer o discurso

21 O esforco empreendido pelo grupo obteve o reconhecimento do governo federal. Em 1998 formalizou-se a
normatizacao do artigo 165 da Constituicdo, consagrando as recomendag¢des e sugestoes do GTI. A assinatura, em
28 de outubro, do Decreto presidencial n°2 829 — que estabelece normas para a elaboracio e gestio do Plano
Plurianual e dos Or¢amentos da Unido — e da emissdo, pelo Ministério do Planejamento e Or¢amento da Portaria
n® 117 de 12/11/98 (substituida pela Portaria do Ministério do Orcamento, Planejamento e Gestio n°® 42 de
14/4/99, que mantém o conteudo basico, mas ajusta alguns pontos) permitiu a alteracio da classificacio funcional
utilizada nos orcamentos puablicos, criando as subfunces e estabelecendo conceitos necessarios para
operacionalizar as normas do Decreto n° 2 829. Assim, foi estabelecido um marco na reforma do sistema de
planejamento e orcamento publicos. Ressaltamos que neste mesmo momento estava a todo vapor o processo de
privatizagio.
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competente, que ¢ “o discurso instituido” (idem: 07)?2. Permanecia assim uma dicotomizag¢ao

dentro do planejamento governamental entre o plano técnico e o politico.

1.5. O Programa “Avanga Brasil”: discursos e estudos para uma nova

narrativa da modernidade territorial

Concomitante a elaboragdo tedrica do GTI — frisa-se: um grupo de pesquisadores
brasileiros ligados a diversos 6rgaos publicos — e durante a implementagao do PPA 1996-1999, o
Ministério do Planejamento e Or¢amento (posteriormente renomeado Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo) juntamente com o BNDES “constatou a necessidade de
aprofundar a concepcio dos Eixos de Desenvolvimento, para que fosse realizado um
levantamento minucioso dos desafios e potencialidades de cada um dos eixos” (F.L.C. Feres,
2002:285). Para tanto, o referido Banco lancou o Edital de Licitagio PBA/CN-01/97 para a
realizacdo do “Estudo dos Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento”, sob a sua
supervisao, vencido pelo Consdreio Brasiliana, o qual teve vigéncia de 1998 a 1999.

Constituido pela filial brasileira de uma das maiores empresas de consultoria do mundo, a
Booz-Allen & Hamilton Consulting, pela Bechtel International Inc., que figura entre as principais
empresas de construcao civil do mundo, e por um grande banco internacional, o Banco ABN
Amro S. A., este consorcio produziu, apés um ano de sua constitui¢io, um estudo denominado
“Identificacio de Oportunidades de Investimentos Publicos e/ou Privados”, conforme
orientacao do Edital, ficando conhecido como Estudo dos Eixos. Sua importancia deve-se ao fato
de ter culminado na orientacio metodologica e de investimentos do Programa do segundo PPA
do governo Fernando Henrique, o “Avanca Brasil” (2000-2003).

Segundo o pesquisador L. Ablas?3, que participou da elaboracdo do estudo, no momento
em que se contratou o Consércio, o BNDES nio dispunha de nenbhuma estratégia definida. Nao
havia, por exemplo, uma estratégia de como incentivar a instalacio de uma industria em

determinado local. Diante disso, o Banco até mesmo proibiu que consultores internacionais

22O discurso competente ¢ aquele que pode ser proferido, ouvido e aceito como verdadeiro ou autorizado (...) que
cultua patologicamente a cientificidade (...) O discurso competente é o discurso instituido. F aquele no qual a
linguagem sofre uma restricao que poderia ser assim resumida: nao é qualquer um que pode dizer a qualquer outro
qualquer coisa em qualquer lugar e em qualquer circunstancia” (M. Chaui, 1982: 07).

23 Em entrevista concedida a Alcides Manzoni Neto em 2004, em Sio Paulo - SP.
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participassem das suas reunioes, para que eles ndo notassem que os brasileiros nao tinham uma
estratégia definida (idem). Indaga-se assim, que o governo nio possufa um projeto para a
totalidade do pafs, mas sim um objetivo claro e bem definido, qual seja, preparar o territério para
o grande capital. Dai a importancia das consultorias ¢ de um banco internacionais na
conformagao de um discurso de inser¢cio competitiva na globalizacio.

Fundamentado no conceito de desenvolvimento sustentdvel e numa abordagem que priorizava a
orientacao voltada ao mercado e aos negdcios, o Estudo objetivava estimular o desenvolvimento da
infra-estrutura economica (Transporte, Energia e Telecomunicagoes), Desenvolvimento Social
(Educacao, Saude, Habitacao, e Saneamento), Meio Ambiente e Informacao e Conhecimento,
além de contribuir para “a melhoria da competitividade sistémica da economia”. Para tanto,
serviu-se da possibilidade aberta pelo Edital para aperfeicoar os doze Eixos estabelecidos pelo
Ministério do Planejamento e Or¢amento. Determinou-se como primeiro passo, a definicdo de
um conceito mais abrangente de Eixo de Desenvolvimento que o utilizado anteriormente, com
vistas 2 melhor adequa-lo ao planejamento, seguindo uma orientagdo metodolégica de J.
Boudeville. Porém, o que se produziu foi uma visao setorial do espago®*.

Desta forma, coube a Booz-Allen & Hamilton do Brasil, a consultora “nacional” do
Consércio?®, desenvolver o estudo de identificacdo e caracterizacio dos FEixos Nacionais de
Integracao e Desenvolvimento, sob a coordenagao de L. Ablas. Trata-se de apenas mais um dos
inimeros escritorios que a Booz Allen & Hamilton dispe no mundo. Esta empresa privada,
com sede em McLean (Virginia) nos Estados Unidos, se encontra atualmente entre as maiores
firmas de consultoria e de gestio do mundo, com mais de 19.000 funcionarios fornecendo
servicos as principais corporagdes internacionais e governos. Para se ter uma idéia de sua forga,
seu rendimento anual gira em torno de US$ 4 bilhdes.

No Brasil, sua atuacao remonta a década de 1940 quando a empresa elaborou um estudo

que ficou conhecido como “Relatério Booz-Allen”. Segundo L. Ablas (2004), tal relatorio

13

** Essa visio setorial ¢ petcebida através critérios adotados pelos consultores para a definicdo de um Eixo: “em
termos praticos, sobressaem dois critérios para a definicdo de um Eixo. De um lado, a existéncia de uma rede
multimodal de transporte, efetiva ou potencial, que permita a acessibilidade aos diversos pontos situados na sua
area de influéncia. De outro, a presenca de possibilidades de estruturagdo produtiva interna em termos de
atividades econdmicas, que definem a inser¢do do eixo em um espago econémico mais amplo e a maximizaciao
dos efeitos de desenvolvimento dentro de sua area de influéncia” (Consoércio Brasiliana, Estudo dos Eixos, Tomo 1,
p- 12. Sem grifo no original).

% O Edital de Licitacdo para a contratagdo do Estudo exigia que houvesse no Consércio uma empresa brasileira de
consultoria. Assim, coube a Booz-Allen & Hamilton do Brasil cumprir este papel.
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provocou uma enorme polémica na época devido as suas consideragdes sobre o setor siderurgico
no Brasil. Neste relatorio, afirmava-se que o pais apresentava condi¢cdes de implantar a
siderurgia, mas nao possufa, entre outras coisas, escala de produciao e desta forma se opds a
implantagio da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), durante o governo de Getdlio Vargas.
Ora, a empresa se colocou contra um projeto de fortalecimento de um setor estratégico da
industria nacional, que constava nos planos de ampliagio do parque produtivo do pais e
consequiente ampliacaio da integracio do mercado interno. Na década de 1990, a empresa
participou ativamente do Programa Nacional de Desnacionalizagio (PND), fornecendo
consultoria na privatizacio das empresas CST (Cia. Siderdrgica de Tubario) em 1990,
ACOMINAS (Aco Minas Gerais S.A.) em 1992, CIQUINE (Cia. Petroquimica) em 1992, Banco
MERIDIONAL S. A. em 1995 e BANESPA (Banco do Estado de Sao Paulo), em 1998.

Tendo estes novos agentes atuando no estabelecimento de pressupostos, o Estudo
redefiniu o conceito de Eixo, buscando aproxima-lo de um conceito de regiao, de forma a
superar a no¢ao antes estabelecida e firmada somente na logistica. Entretanto, como veremos no
capitulo 2, o que se seguiu foi a conformacao de recortes regionais fundamentados em conceitos
da economia regional, epistemologicamente superados. A partir de uma superposicio dos
Ecossistemas, da Malha Multimodal de Transportes, da Hierarquia Funcional de Cidades e dos
Focos Dinamicos da Economia, os Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento foram
reconfigurados e reduzidos para nove: Eixo Rede Sudeste, Eixo Sudoeste, Eixo Sul, Eixo
Transnordestino, Fixo Siao Francisco, Eixo Oeste, Eixo Araguaia-Tocantins, Eixo Madeira-
Amazonas e Eixo Arco Norte.

Baseado no conceito de Pdélo de Desenvolvimento, o Estudo identificou os “Centros
Dinamicos do pais”, que “constituem os /e geradores das demandas a serem atendidas pelos
investimentos” (Consércio Brasiliana, Relatério Sintese, Tomo I, 2000: 212), e buscou
diagnosticar os investimentos em empreendimentos estruturantes, ou seja, “‘empreendimentos
com suficientes efeitos sinérgicos sobre a realidade do espago em que se insere, no sentido de
provocar impactos positivos sobre as possibilidades de outros novos empreendimentos”
(Consorcio Brasiliana, Relatério Sintese, Tomo 1, 2000: 222).

Na elaboracao deste Estudo adotou-se uma divisao do trabalho em que coube a Bechtel
realizar a proposicdo dos projetos, cujo resultado foi a elaboracao de um Portfolio de Investimentos. Esta

empresa ¢ uma das maiores firmas de engenharia, constru¢io e projetos de gerenciamento de
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companhias do mundo. Fundada em 1898, estda hoje sediada em Sao Francisco, nos Estados
Unidos, e conta com cerca de 40.000 funcionarios espalhados por mais de 50 paises?6. Seu
rendimento em 2006 foi de aproximadamente US$ 20, 5 bilhoes.

Este Portfélio de Investimentos tinha por objetivo contemplar empreendimentos
estruturantes em Infra-estrutura Econdémica, Desenvolvimento Social, Informacio e
Conhecimento e Meio Ambiente, para que houvesse maior integracao entre os Eixos. Ele deveria
fornecer subsidios para a atuagao de um Estado “recriado, repensado e reformado” (M. Tavares,
2000) em parceria com o denominado “setor privado” na conforma¢io de investimentos
estratégicos. A partir de tais investimentos, visava-se “promover, num horizonte de oito anos, até
2007, o desenvolvimento economico e social do Pafs, a melhoria da competitividade sistémica da
economia e a redugao das disparidades sociais e regionais” (Consércio Brasiliana, Relatério
Sintese, Tomo I, 2000: 208). O Estudo ressalta ainda o novo papel do Estado, um Estado ninimo,
condizente com as orienta¢oes neoliberais, na conducao dos investimentos: “dado o novo papel
do Estado, deseja-se que os investimentos incluidos no Portfélio, notadamente no campo da
infra-estrutura econdmica, sejam atraentes a iniciativa privada” (idem).

Funcionalizando uma visao setorial do territério nacional, o Portfélio abarcava um
conjunto de investimentos da ordem de US$ 207 bilhdes, sendo que 50% desse total
corresponderia a investimentos em projetos de Infra-Estrutura Economica e cerca de 44% aos
de Desenvolvimento Social, ficando o restante alocado aos demais setores: Informacio e
Conhecimento e Meio Ambiente. Convém destacar que este Portfolio delimitava um conjunto de
oportunidades de investimento para um horizonte de oito anos, ja o PPA estabeleceu 365
programas para um horizonte de quatro anos, que englobava todas as a¢gdes de governo e nao

apenas em infra-estrutura, desenvolvimento social, meio ambiente e informacdo e conhecimento.

2 A Bechtel j4 promoveu, desde 1898, mais de 22.000 projetos em 140 paises. Cabe ressaltar ainda que o grupo
possui uma empresa no Brasil denominada B.M.T. Bechtel Metodo Telecomunicacdes Ltda., uma joint venture
com o proposito de analisar as oportunidades de crescimento do mercado de telecomunicagdes no pafs.
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Tabela 1.1

Portfélio: Distribui¢ao Espacial dos Investimentos proposta pelo Estudo dos Eixos

Investimentos do % Eixo no
Eixo Portfolio PIB
em US$ bilhdes em % 1996

Araguaia-
Tocantins 23.839,80 11,5 6,6
Arco Norte 1.272,80 0,6 0,3
Madeira-
Amazonas 17.245,70 8,3 3,8
Oeste 7.514,40 3,6 2,2
Rede Sudeste 66.598,30 32,2 52,3
Sao Francisco 18.751,60 9,1 6,1
Sudoeste 12.787,60 6,2 8,4
Sul 25.530,30 12,3 13,3
Transnordestino 28.075,90 13,6 7
Nacional 5.370,20 2,6 -
Total Geral 206.986,50 100 100

Fonte: Estudo dos Eixos, Relatorio Sintese, Tomo I, 2000.

Ressalta-se que este Portfdlio esteve a disposicio de trés empresas internacionais
envolvidas com informagdes sobre a virtualidade dos lugares. Como ressaltou L. Ablas (2004), “o
banco [ABN Amro S. A.] acabou tendo nas maos uma série de projetos onde ele proprio poderia
buscar financiamentos no exterior daquilo que interessasse a ele, na condicio de um banco.
Aqueles financiamentos que nés [Booz-Allen] classificamos como referentes a iniciativa privada,
os quais eram relativamente em grande nimero, estavam todos nas maos dele”?’. Como veremos
no capitulo 3, este banco possui atualmente um importante fundo de investimento para Parcerias
Publico-Privadas, o qual certamente foi beneficiado pelos dados estratégicos disponiveis pela
1nstituicao.

As outras duas empresas envolvidas, responsaveis pela elaboragio do Portfélio, também
poderiam obter vantagens relativas dentro do mercado, caso desejassem participar de licitagoes.
Desta forma, foi-lhes permitido ampliar seu conhecimento sobre o territério brasileiro,
garantindo-lhes aumentar seus bancos de dados estratégicos na condicdo de importantes

mercadorias informacionais (A.B. da Silva, 2001) e lhes possibilitando dar garantia as empresas que as

270 Banco ABN Amro ¢ um importante banco internacional. Constituida em 1824, esta instituicdo estd presente
em mais de 53 paises, com cerca de 105.000 funcionarios e movimenta cerca de 987 bilhdes de euros (dado de

31 de dezembro de 2000).
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contratam de manterem um #so reticular do territirio, aprofundando inclusive seu poder de
chantagem sobre a esfera publica nos lugares, ampliando a ja conturbada crise da federagao.

O planejamento se refuncionalizava a medida em que os governos de F.H.Cardoso
empreendiam um dos maiores processos de privatizagio do mundo, acompanhado de uma
ampla reforma do Estado, cujos resultados implicaram no estabelecimento de monopdlios
territoriais?® e um novo conjunto de forcas atuando na organizacao do territério. Paralelo a isso
houve uma clara concentragao da distribuicio espacial dos investimentos programados, nas areas
que ja dispunham de maiores densidades técnicas e informacionais, pois interessava investir nos
pontos que ja eram competitivos (T.B. de Aratjo, 2000). De fato, era preciso pensar em possiveis
financiamentos para os empreendimentos, em outras palavras, era preciso projetar
estrategicamente as Parcerias Publico-Privadas (PPP’s).

Desse debate, podemos concluir, auxiliados sobretudo pelas consideracdes de A.C.
Galvao (2007), que nos anos 1990 o planejamento territorial federal praticamente se transformou
em um instrumento retérico. Mesmo o PPA tendo ocupado uma lacuna dentro do processo de
planejamento, nota-se que houve uma preocupag¢iao quase que exclusiva com a elaboragao de um
Portfélio de Investimentos. O PPA, que ja nasceu com sérias limitacGes, permanecia preso a uma
estrutura de programagao que acabava mitigando o sonho, a constru¢io do futuro, processos
intrinsecos ao planejamento. Os Eixos foram na verdade instrumentais a necessidade de se
“costurar” uma grande articulacdo entre os entes federativos, a partir da qual o governo FHC

construiu toda a identidade de seu governo.

28 Como assevera M. Dantas (2002), a privatizacio do Sistema Telebris (Telecomunicacdes Brasileiras S/A), deu-se
mediante uma “regionalizacdo” do pais em areas de diferentes caracteristicas quanto a usuarios e niveis de renda,
em que se previam a atuacio de diferentes empresas garantindo uma concorréncia. Ap6s o leildo da empresa, e até
mesmo atualmente, nas areas pré-determinadas o que se observa ¢é a atuagdo de monopolios por parte das maiores
empresas no setor de telefonia fixa. Consideramos a atuagdo destas empresas como monopolios territoriais no
campo da telefonia.
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Mapa 1.2

Os Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento no PPA 2000-2003

Fonte: A.C. F. Galvao e C. A. Brandao, 2003.

Nota-se uma vontade explicita em assegurar a permanéncia e aprofundamento de divisGes
do trabalho funcionais ao creuito superior da economia®® (M. Santos, 2004 [1979]) justificadas, porém,
como reveladoras das necessidades de toda na¢ao. Desta forma, a demanda por infra-estruturas e
investimentos em pontos eleitos do territério, por parte de um seleto grupo de grandes

empresas, ¢ posta como sindénimo das demandas almejadas por todos os agentes que participam

29 Segundo M. Santos (2003[1979]; 2004 [1979]), ha dois subsistemas resultantes da forma como o espaco ¢é
organizado nos paises “subdesenvolvidos”, tendo como principal causa as modernizagdes tecnoldgicas: um cireuito
superior constituido pelos bancos, comércio e industria de exportacdo, industria urbana moderna, servigos
modernos, atacadistas e transportadores — tendo como seus elementos mais representativos os monopdlios — que
se caracteriza, entre outros clementos, pelo uso de capital intensivo, baixa mao-de-obra, crédito bancirio
institucional e relagdes impessoais com os clientes, além da maior parte de suas relagdes ocorrerem “fora da cidade
e da area que a circunda porque este circuito tem um quadro de referéncias nacional ou internacional” (M. Santos,
2003[1979]:126). O circuito inferior é constituido “essencialmente por formas de fabricagdo ndo-‘capital intensivo’,
pelos servicos nido modernos fornecidos ‘a varejo’ e pelo comércio nao—moderno e de pequena dimensio”
(M.Santos, 2004 [1979]): 31), se manifestando através de atividades em pequena escala, dizendo respeito
especialmente a populagio pobre. Além disso, apresenta, entre outras caracteristicas, um trabalho intensivo paralelo
a um uso de capital pouco intensivo, o crédito pessoal nio institucional, relagdes pessoais com a clientela e ao
contrario do circuito superior, “é bem sedimentado e goza de relagSes privilegiadas com sua regido” (idem).
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do processo produtivo no territério brasileiro. Mascarou-se, mediante um discurso da
modernizacao inevitavel, usos seletivos do territorio.

A analise do Consorcio Brasiliana é reveladora de como, em todo esse processo, um
grupo de agentes em especial se torna veiculo privilegiado na conformacio de idéias que
aparecem como verdadeiras normas. SA0 as empresas de consultoria, as quais constituem um campo
poderoso dentro do conjunto da Administracdo (empresarial e publica). Suas intervencoes sao
cada vez mais requeridas por agentes publicos, sedentos de verdadeiras panacéias de
desenvolvimento, pautados pelo instante imediato e por razdes politicas instrumentais a
determinados projetos. Devido a crescente forca destes agentes na conformacido de grandes
Estudos de planejamento territorial, tais empresas serdo objeto de nossa investigagao no proximo

capitulo.
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Capitulo 2
Novos agentes do Planejamento Territorial: a atuacao das

Empresas de Consultoria

2.1. As empresas de consultoria: agentes imprescindiveis para a

reorganizagao das agoes do Estado?

As empresas transnacionais de consultoria constituem também uma “atividade por
exceléncia do perfodo atual” (A.M.B. Silva, 2001:189) e tornaram-se nas ultimas décadas agentes
pretensamente imprescindiveis na reorientagao das agdes publicas no Brasil e no mundo. Tal
consideracdao decorre das transformagoes de ordem estratégica trazidas com a globalizagio e que
se aprofundam nos anos recentes. A busca incessante de fluidez e competitividade faz com que
as empresas recorram a especialistas vistos como capazes de darem conta das novas
problematicas da globalizagao. Tais especialistas compoem um setor presente desde longa data
no mercado mundial de compra e venda de informagoes estratégicas, porém hoje se destaca sua
contribui¢do para que a chamada “inteligéncia” mundial se submeta as leis inexoraveis da
estratégia (J-P. Détrie, 1989).

Segundo Alain Bercovitz, pode-se entender o #étier do consultor quando

“uma pessoa, ou uma equipe, supostamente competente ¢ consultada por uma outra pessoa, um

grupo ou uma organizacdo para emitir um parecer sobre um problema e indicar o que é

conveniente fazer. As caracteristicas de uma situagao de consultoria sao as seguintes: agir sempre

a partir de uma relagdo, quer dizer, uma troca (economica, cognitiva, técnica, afetiva) entre um

cliente ¢ um prestador de servico. Nos dizemos entre um sistema cliente e um sistema

interventor. Quanto a origem desta relagdo, trata-se sempre de um problema a tratar, uma
dificuldade a superar, fazer evoluir uma situagdo. Do consultor, supoe-se um dominio dos

saberes, das ferramentas, uma experiéncia, uma competéncia que o cliente nio dispde. A

demanda formulada pelo cliente é sempre uma demanda de ajuda, seja qual for a sua natureza. A

consultoria pressupoe, sempre, acoes a realizar cuja condugio e responsabilidade cabe a um ou a

outro parceiro, ou conjuntamente aos dois” (apud P. Stern & P. Tutoy, 1995: 27-8).
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As empresas de consultoria sdo proclamadas como as grandes catalisadoras das
transformagoes necessarias a um funcionamento empresarial que seja coerente com as novas
demandas da globalizagdo. Quando uma empresa contrata os servicos de uma consultoria ela
procura tomar consciéncia de seus problemas, bem como dos meios de supera-los, acGes as quais
tal organizacdo nao alcangaria sozinha (P. Stern & P. Tutoy, 1995). Assim, a a¢dao destas
empresas estd associada a uma economia de tempo, apresentada como variavel crucial porque
intimamente relacionada ao valor de uma informacao (M. Dantas, 2002).

Tais empresas desempenham um papel fundamental dentro do processo capitalista atual.
Pois, como afirma A. Gorz (2005), o capitalismo moderno ¢ cada vez mais rapidamente
substituido por um capitalismo centrado na valorizagio de um capital imaterial, também
denominado de “capital inteligéncia” ou “capital conhecimento”. Neste processo, o centro da
criacdo de valor passa a ser o trabalho imaterial e ndo mais o trabalho material, ainda que este
ultimo permaneca indispensavel. Desempenhando, praticamente, uma forma hegemonica de
trabalho, o trabalho imaterial remete a consideracdo do conhecimento como principal forca
produtiva.

Ha, neste sentido, uma busca incessante por parte das empresas em adquirir niveis
crescentes de conhecimento, inclusive sobre as virtualidades dos lugares. Dai a crescente
expansao das consultorias no mundo, pois estas empresas comercializam conhecimentos
apresentados como mercadorias, tornando-se, assim, cruciais na delimitacio de novas fronteiras
de competitividade no mercado mundial. Por conseqiiéncia, manifestam-se como ainda mais
imprescindiveis: “as estruturas organizacionais mediante as quais se produz informagao
tornaram-se da maior importancia para a capacidade de adaptagao das companhias as condi¢des
mutaveis (...)” (K.J.Imai e Y. Baba apud F. Chesnais, 1996: 103).

Em decorréncia, estas firmas “contribuem para o alargamento dos contextos do atual
processo de globalizacao sendo, inclusive, condi¢ao para a implantacio das redes globais nos
diversos lugares”. (A.M.B. Silva, 2001: 184). Com papel de destaque no Brasil e no mundo, estas
empresas figuram-se entre os maiores grupos empresariais mundiais, de modo que as empresas
lideres crescem a uma taxa média de vinte por cento ao ano, “o que as coloca entre os setores

econdmicos mais rentaveis do periodo” (J.C. Donadone, 2001:01)3.

30 Hste autor destaca que “em 1995, estima-se que o mercado mundial de consultorias em gestio organizacional
alcancou a cifra de 40 bilhées de délares e em 2000 o valor ja superava os 100 bilhdes” (J. C. Donadone, 2001:02).
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Consideramos assim, que a grande empresa de consultoria comercializa

“uma informacao sigilosa que, em ultima instancia, ¢ também uma importante manifestacio do
poder contemporaneo (as informa¢des que circulam em grande quantidade sdo banais e de facil
acesso). O segredo das missdes de conselho ¢ um dado estratégico fundamental para o
denominado bom desempenho das a¢des, repercutindo em ganhos maiores de competitividade e,
assim, ampliando o poder politico das grandes empresas” (A.M.B. Silva & A. Manzoni Neto,

2007).

O formato do espaco de consultoria apresenta-se dividido em dois poélos: de um lado as
“Accounting Firms”, tendo como principal caracteristica de atuacio “a auditoria contabil,
orienta¢do sobre questoes juridicas e, relacionado a essas duas areas de setores orientados, sobre
questoes relacionadas a gestdo das empresas” (J.C. Donadone, 2001:20). De outro lado, ha as
empresas especializadas em estratégia, novas formas de estrutura organizacional e performance
financeira. Sdo estas ultimas que véem ampliado seu papel na elaboracio de Planos de
intervencao territorial, fornecendo informagoes ao Estado, como por exemplo, a Booz-Allen &
Hamilton.

Sdao sobretudo estas ultimas que passam a “deter importantes informagdes sobre o
funcionamento do territorio” gerenciando, a partir de entdo “novos bancos de dados a respeito
dos macro circuitos espaciais de producdo, sempre negociaveis na rede de negbcios globais das
empresas” (A.M.B. da Silva 2001:221). Deste modo, se manifestam como agentes produtores e
distribuidores de informacgoes estratégicas sobre o funcionamento dos territérios nacionais, as
quais se apresentam como recurso estratégico, utilizado de forma seletiva e hierarquica (A.M.B.
da Silva, 2001).

Acreditamos que a analise desses agentes tornou-se hoje um imperativo, devido a
importancia crescente que eles desempenham dentro do processo de manutencdo e expansio do
sistema capitalista. Como nos lembra Y. Dezalay (1994: 300), atualmente é importante que

“possamos localizar fileiras compactas dos experts em trajes cinzentos: os juristas internacionais,

os fiscais de impostos, os conselheiros em financas e os consultores administrativos. Esses novos

profissionais apresentam-se como os eleitos para a nobre tarefa de modernizar e racionalizar a

geréncia das organizacoes (...) Beneficiando-se da falta de envolvimento dos politicos, e da

auséncia de forcas sociais mais amplas, as redes internacionais e multiprofissionais (...)
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constituidas por esses novos funcionarios, servem realmente para fornecer uma certa

regulamentacao da atividade economica”.

Envolto no discurso de modernizacao das relacbes, ha em muitos dos servicos de
consultoria de estratégia, uma nova forma de imposi¢io de uma logica hegemoénica do
conhecimento, inclusive do territorio. Para M.P. Meneses (2004: 742), “na maioria dos casos,
as consultorias nao sao um didlogo de saberes, mas um mondlogo dentro do campo cientifico
ocidental”. E essa mesma autora nos chama a atencdo para um aspecto fundamental na

organiza¢ao e atuagao destas empresas:

“A ciéncia-como-mercadoria permanece o vetor central de subordinacio do ‘Sul’ ao ‘Norte’,
através da metafora do desenvolvimento unidirecional, relacionamento este que reflete a
assimetria entre o ‘Norte’ e o Sul: doadot/recipiente, desenvolvido/subdesenvolvido;
conhecimento/ignorancia; ensinar/aprender; pensar/atuat, recomendar/seguir;
desenhar/implementar (..) O ‘Norte’ pensa, sabe, dissemina, diagnostica, planifica, organiza,
realiza e valida a pesquisa feita no e sobre o ‘Sul’, aconselha, prepara modelos e li¢oes ja revistas
noutros paises. O ‘Norte’ produz, sintetiza e dissemina o conhecimento; o ‘Sul’ produz dados e
informagoes. O ‘Norte’ continua a advogar o papel de central na elaboragao de politicas e de
recomendacgoes a serem traduzidas no ‘Sul’, em planos de agdo — ou seja — ciéncia global »s. a

sabedoria local” (M.P. Meneses, 2004: 730).

Contribuindo para a permanéncia das relagoes de subordinagao dos paises periféricos aos
paises centrais, as empresas de consultoria ganham for¢a e, por meio de uma atuagdo ativa nos
paises do “Sul”, garantem a ampliagao da divisio do trabalho (social e territorial) baseada na
informacao. Ha, portanto, uma grande verdade na afirmacao de Y. Dezalay (1994: 300): “este
novo mercado internacional de consultoria (...) se tornou o cadinho em que se formam as novas
normas e institui¢oes do capitalismo internacional”.

No Brasil, embora algumas das principais empresas globais de consultoria ja atuassem ha
muito tempo, suas intervencOes cresceram assustadoramente a partir da década de 1990, em
decorréncia das implicacdes de ordem politica, técnica, organizacional e juridica provenientes do
processo de reforma do Estado. Assim sendo, esses agentes, sobretudo transnacionais, passaram

a ser vistos pelos sucessivos governos do periodo como detentores de um conhecimento
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imprescindivel para a reorientagdo das fung¢des do Estado. Neste processo, o planejamento
territorial estatal passou por um “remodelamento” como conseqiiéncia dos novos conteudos
conceituais e instrumentais fornecidos, sobretudo, pelas acdes destas consultorias.

Convocadas para legitimar um projeto de viabilizacao do territério nacional as pretensoes
dos agentes hegemonicos, estas empresas se valeram, inclusive, de um instrumental tedrico
proveniente das concep¢oes econdémicas e espaciais de mais de quatro décadas atras. Diante das
mudangas profundas percebidas no espago geografico, poderfamos entio questionar: trata-se de
uma real contribui¢do ao entendimento dos usos do territorio atual ou se trataria na verdade da
producao de uma epistemologia estereotipada, compromissada com um uso rigido do territério e
produtor de tensdes socioespaciais? Acreditamos nessa ultima assertiva e procuraremos

problematiza-la.

2.2. As Consultorias frente os processos de neo-regulagio e neo-

burocratizacdao no Brasil

A década de 1990 foi marcada por profundas modificacbes na estrutura normativa e
regulatoria no Brasil. O Programa Nacional de Desestatizagdo, a instauracaio do Conselho de
Reforma do Estado (criado pelo Decreto n® 1.738/96) e a criacio de diversas Agéncias de
Regulacio se apresentam como expoentes de uma nova racionalidade modernizadora que passou
a imperar na formacao socioespacial brasileira. Procurando garantir a viabilidade e a fluidez de
porc¢oes do territorio as demandas do mercado mundial, os sucessivos governos da década em
questdo levaram a cabo um processo de reestruturacio do arranjo normativo pretérito, adotando
como pressupostos modelos e conceitos “importados” da experiéncia norte-americana e
européia de reforma do Estado.

De tal modo, o processo de reforma do Estado empreendido no Brasil foi ditado pelas
novas condi¢oes que passaram a se conformar nos paises centrais do sistema-mundo, a partir da
década de 1980. Com a revisio das politicas de nacionalizacdo européia e das politicas de
regulacao americanas, a postura desenvolvimentista e interventora do Estado, que era seguida, foi

veementemente rechagada. Deu-se lugar, “a uma série de transformagoes introduzidas mediante
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os processos de privatizacao (ou reprivatizages) na Europa e de desregulagdo (deregulation) nos
Estados Unidos” (P.T.L.Mattos, 2002: 48).

Emergia um novo regime regulatério no ambito mundial que, “privilegiando os fluxos
transnacionais de capital, torna incertos os controles regulatorios destinados a proteger as
economias nacionais. £ a chamada desregulagio que abriga oportunidades mais fecundas para os
agentes da globalizacao” (M.L.Silveira, 1999a: 244).

No Brasil, a partir de 1995, sucederam-se uma série de emendas constitucionais e leis
destinadas a reformular o aparato juridico-institucional, com vistas a implementar e garantir as
privatizacOes, a concessao de servicos publicos a empresas de capital privado e a flexzbilizacio de
monopolios estatais na administracio de infra-estruturas e servigos. LLogo, embora encontremos
no discurso inerente a desregulacio uma abolicdo ou suspensio de regulagcbes governamentais
(P.Cerny, 1991), o que se visualiza sdo elementos que nos autorizariam a afirmar que se trata na
verdade de uma neo-regulacdo, na medida em que criam-se novas normas rigidas visando garantir
uma fluidez e porosidade a determinados agentes na conducao de suas politicas territoriais.

Assiste-se na verdade a uma resignificacdo das politicas normativas e regulatérias do
Estado, uma vez elas “sdo excepcionalmente importantes para o comportamento estratégico das
TNCs [Transnational Corporations], as quais, logicamente, buscam tomar vantagem das diferencas
nacionais nos regimes regulatorios na busca pela vantagem competitiva global” (P. Dicken,
1992: 303-04). Manifestam-se normas crescentemente rigidas, porque fiéis a manuten¢ao dos
interesses de grupos empresariais hegemonicos, indo ao encontro da busca pela
instrumentalizagdo do territorio. Dessa maneira, vé-se ampliar um processo em que “o territorio
¢ causa de maior desigualdade entre firmas, instituicbes e sobretudo entre os homens” (M.
Santos, 1998a: 105-00).

Desempenhando um papel de importancia crescente neste processo encontram-se as
empresas transnacionais de consultoria. Uma vez que elas detém um conjunto de informagoes
estratégicas e valiosas sobre os lugares, seus servicos tornam-se insumos fundamentais nas
estratégias corporativas, na busca pela fluidez mediante novos marcos normativos nacionais.
Pois, como destaca P.Dicken (1992: 308), “A real existéncia de uma estrutura regulatéria pode
ser percebida como uma oportunidade avaliavel para as TNCs alcancarem vantagens decorrentes
das diferencas regulatorias entre os Estados por meio da mudanca de atividades entre

localizagbes, de acordo com as diferencas no arranjo regulatério”. Todavia, assevera M.L.Silveira
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(1999a: 251) “entre os territorios Tuminosos’ e aquelas formagoes socioespaciais de maior rigidez
juridica e, portanto, letargicas do ponto de vista politico-financeiro, haveria todo um leque de
lugares de diferentes graus de globalizagao”. Desse modo, a identificagdo de vantagens
competitivas entre os lugares manifesta-se como um dos motores das estratégias empresariais,
colocando as consultorias, detentoras destas informagoes, em posicao de destaque.

Na identificacio dos “sistemas de agdes que buscam impor um novo marco normativo
viavel para a histéria do presente” (M.L.Silveira, 1999a: 257), além do processo de neo-regulagao,
destacamos o papel do processo de neoburocratizagao nos novos usos do territério brasileiro.
Segundo a autora supracitada, no rearranjo juridico oferecido pela figura renovada do Estado,
uma burocracia mista, porque formada de agentes publicos e privados, é protagonista, dispondo,
como principal novidade, do “dominio ostensivo do conhecimento técnico-cientifico sobre o
territério e a sociedade” (M.L.Silveira, 1999a: 259).

Esta nova burocracia poderia, entdo, ser entendida como manifestagio de uma
modernizacdo organizacional que “empiriciza as novas a¢oes hegemonicas e que, em conjunto
com os objetos perfeitos, impde ao espa¢o uma racionalidade renovada” (M.L.Silveira, 1999a:
260). Desse modo, poderfamos visualizar este processo no Brasil por meio da reforma do
Estado, pois uma das implicag¢oes foi justamente a redefini¢ao dos atores da modernizagao atual.
Assumindo os papéis principais da cena, os oligopélios nacionais e as empresas globais adotam
novos relacionamentos que compreendem, ao mesmo tempo, conflitos e aliangas conjunturais.

Imbricadas a este processo, as empresas de consultoria constituem-se os agentes
convocados para dar o suporte técnico-informacional as a¢des desta nova burocracia, sedenta
pelo conhecimento pormenorizado das virtualidades dos lugares. Hoje, este processo tende a se
intensificar pelo avango desta nova burocracia no territério brasileiro, gracas as possibilidades
que se vislumbram com as Parcerias Priblico-Privadas entre o Estado e os oligopélios nacionais e
internacionais. E esse processo se intensifica na medida em que se amplia a capacidade destas
empresas de ordenarem e regularem o territério em virtude da terceirizagio do planejamento

territorial, agora ditado e conduzido em grande medida pelos interesses de tais agentes.
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2.3. Terceirizando o planejamento territorial publico: novos agentes e velhas

teorias

A presenca de uma nova burocracia e de um novo arranjo regulatério no territorio
brasileiro insere-se dentro de um processo maior de reconfiguracio do capitalismo mundial e nos
mecanismos que comandam seu desempenho. No periodo atual, da globalizacio, verifica-se a
consolidacio de uma reestruturacio produtiva associada a hegemonia do capital financeiro,
seguida pelo “ressurgimento de formas mais agressivas e brutais de procurar aumentar a
produtividade do capital em nivel microeconémico, a comegar pela produtividade do trabalho”
(F. Chesnais, 1996: 16). Novas possibilidades fornecidas pelos avancos da ciéncia e da
informacao resultam em uma “revolucdo cientifico-tecnologica” que desmantela relagoes
fordistas de producio, criando as condi¢oes para se mudar as formas de organizar e gerir a
producao e o mercado. Trata-se da chamada “acumulacio flexivel” (D. Harvey, 2000).

As palavras de ordem do periodo, fluidez e competitividade, estimulam novas formas de se
produzir, cujo ritmo é marcadamente mais acelerado (M. Santos, 1994a). As Novas Tecnologias
da Informacao permitem um aprofundamento da divisao territorial do trabalho e uma mudanca
na escala de acdo das empresas, que passa a ser planetaria. Neste contexto, marcado pela
violéncia da moeda e da informacao (M. Santos, 2000a), os esforcos das grandes empresas
voltam-se para a obten¢do da maxima intensidade do trabalho e o maximo rendimento de uma
mao-de-obra totalmente flexivel. Certas atividades, anteriormente organizadas de forma interna
pelas empresas, tornam-se ramos separados, ampliando o conjunto de firmas especializadas em
“servigos para empresas’. Soma-se a um aprofundamento da divisdo territorial do trabalho um
aprofundamento da divisao social do trabalho.

Este processo de externalizagdo fortalece a atuacdo das empresas de consultoria. Tais
firmas sio conhecedoras de modelos gerenciais e detentoras de um Anow-how que escapa a
especializagdo produtiva das corporagoes. Assim, devido a um crescente processo de
terceirizagao de fungoes, as consultorias — seja de gestao, juridica, financeira, estratégica etc. — se
apresentam como uma pega crucial na estrutura produtiva que se complexiza.

As corporagdes criam novos preceitos para a gestio dos negbcios dotando suas agdes de

maior racionalidade, sempre em busca do maior lucro possivel. As estratégias adotadas sao
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dirigidas por um agir essencialmente instrumental, produzindo um uso reticular dos territorios
em que atuam. Apesar disso, os preceitos adotados tornam-se principios mimetizados pela
administragdo publica, a qual entende tal conjunto de a¢des como condicdo sine qua non para a
modernizacao das funcées do Estado.

Como conseqiiéncia, aumenta exponencialmente a demanda do Estado brasileiro pelos
servicos das consultorias, uma vez que estas aparecem como o caminho mais curto para ter
acesso a um conjunto de praticas cristalizadas na administragdo empresarial. Seduzidos por
teorias bastante questionaveis da teoria da administragdo, os governantes terceirizam o
planejamento, pois contratam empresas de consultoria (principalmente internacionais) para a
claboracio de estudos de planejamento’!. E nesse contexto que problematizamos a atuacio do
Consorcio Brasiliana, constituida em 1998, que tinha como empresa participante a consultoria
Booz Allen & Hamilton. Também procuramos analisar a atua¢ao de um outro Consércio para
elaboracao de planejamento, o Consércio Monitor Group/Boucinhas & Campos, contratado

pelo governo brasileiro em 2002.

2.3.1. O Consoércio Brasiliana e a busca por uma visdo totalizante do

territorio nacional

Durante os oito anos de seu governo (1995-2002), o ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso procurou facilitar a inser¢ao de pontos eleitos do territorio brasileiro nos mercados
internacionais e consagrar uma dada visio do espago nacional. Conforme vimos no capitulo 1,
era necessario estabelecer um pacto funcional que garantisse a manutenc¢ao da politica de
investimentos seletivos, herdada dos governos militares. Porém, em um periodo anterior da
formagao socioespacial brasileira, “a criagio de um territério unificado foi acompanhada de um
reforco das logicas do interesse nacional, enquanto agora a unificagdo do territorio constitui um
suporte para, exatamente, o contrario, isto ¢, extraversao e fragmentacao” (M. Santos & M.L.

Silveira, 2001: 254).

31 A contratacido de consultores cataldes para a elaboragiao do Planejamento Estratégico do Rio de Janeiro, em 1993,
talvez seja o exemplo mais emblemdtico no caso brasileiro. A este respeito ver R. Compans, 2005; P.N. Lima Jr,

2003 e C.B. Vainer, 2000.
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Nesse movimento de ampliacio das forcas centrifugas no territério nacional, o
planejamento é convocado mais uma vez como um instrumento ideolégico a servico de
interesses de poucos. Agora, a tarefa de redimensionar as a¢des do planejamento compete ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econoémico e Social (BNDES) e ao Consoércio Brasiliana,
contratado em 1998 para conduzir um grande estudo que legitimasse a visaio do territorio
nacional em Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento. De tal modo, o Estudo dos
Eixos — encabecado, conforme visto, pela empresa de consultoria Booz Allen & Hamilton —
valeu-se da proposta de conceitualizagao de eixo contida no Edital de Licitagdao (langado pelo
BNDES) e promoveu a equivaléncia entre os eixos e a noc¢ao de regido de planejamento definida por
J-R. Boudeville (1970).

Um dos resultados alcangados pelo Consércio foi a ampliagio da nogao de regides de
planejamento, de modo a responder mais prontamente as necessidades de fluidez requerida pelo
movimento de insercio da economia nacional aos mercados internacionais. No estudo realizado
pelo Consércio Brasiliana, considerou-se como principal inova¢do dentro do processo de
planejamento territorial o avango conceitual e metodolégico em torno dos Eixos Nacionais de
Integracao e Desenvolvimento.

Ao passo que esta pretensa inovagao no campo do planejamento territorial perdura até o
momento atual, acreditamos ser fundamental compreendermos a concep¢ao de espaco que
fundamenta toda a estrutura metodolégica do referido estudo. Uma vez havendo uma
correspondéncia direta entre os Eixos e as regides de planejamento, questionamos em que medida ha
nesta nova leitura da questio regional uma fundamentagdo tedrica plena de coeréncia e
operacionalidade em relacao a realidade atual do territério nacional.

Neste sentido, analisar o conceito de regiao presente no discurso oficial é um convite ao
debate sobre as novas premissas do planejamento territorial “terceirizado”, o que remete a
consideracbes importantes sobre o aporte conceitual definido pelas empresas de consultoria. A
adogdo de proposicoes tedricas submetidas as imprecisdes conceituais da teoria da administra¢ao
e de outros campos do conhecimento, como a Economia Espacial, torna dificil o
estabelecimento de um esquema coerente de interpretacio do real. Refletindo o mimetismo da
administracdo publica para com as praticas gerenciais das corporacles, este novo conteudo
metodologico seria capaz de produzir analises espaciais que superem uma visao ideologica do

territorio?
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Trata-se, portanto, de considerar a investigacdo sobre os pressupostos tedricos que
envolvem a delimitacdo de escalas de agao como o fio condutor de uma discussao mais ampla: o
sistema tedrico que fundamenta as discussOes espaciais nos documentos norteadores do
planejamento territorial.

A partir da segunda metade da década de 1990, o sistema de planejamento publico
buscou resgatar uma concepgao “totalizante” do territorio nacional. Adotou-se, como ja dito, a
figura dos “eixos de desenvolvimento” como elemento estruturador do discurso renovado,
concepeao presente no debate do desenvolvimento regional desde a década de 1960, sobretudo a
partir dos trabalhos de F. Perroux (1967) e J-R. Boudeville (1970). Recentemente, sob orienta¢ao
governamental — via BNDES — procurou-se aprimorar a noc¢ao de eixos, porém delegando esta
tarefa a agentes privados, por meio da contratagao do Consoércio Brasiliana. Como nos lembra
F.L.C. Feres (2002): “a Secretaria Especial de Politicas Regionais, esteve, inclusive, alijada de
praticamente todo o processo de formulacao dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento”, sendo
ainda que,

“a portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, que atualizou a discrimina¢ao de despesas por fun¢oes e

subfungoes, excluiu da sua classificacdo a antiga funcao desenvolvimento regional, obrigando que os

programas de desenvolvimento regional se adequassem a visdo setorial defendida pelo

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao” (p. 284. Sem destaque no original).

O governo encontrou assim uma “solu¢ao” para viabilizar o neodiscurso de inser¢ao
competitiva, fundamentado-se numa otica setorial do espaco: os ditos “espagos competitivos”.
Cumprindo um papel de legitimador dos anseios do governo — como parece ser a tarefa
intrinseca a muitas empresas de consultoria — o Consoércio Brasiliana adotou uma fundamentagao
teérica que retrocedeu no tempo e desconsiderou as espeficidades da formagao socioespacial
brasileira, conduzindo ao mais alto patamar alguns conceitos, praticas e metodologias préprias da
economia espacial ou “ciéncia regional”, que alcancou grande prestigio nas décadas de 1960 e

1970.
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2.3.2 O “império” da Economia Regional na metodologia do planejamento

publico federal

Torna-se bastante questionavel o resgate de conceitos e metodologias relativas a uma
visao de mundo de mais de 50 anos, na medida em que o mundo mudou e se conformaram
novos usos do territorio brasileiro. Segundo G. Benko (1999), esta “nova ciéncia” foi fundada,
em meados da década de 1950, para responder aos problemas levantados pela regiao, entendida
como a escala-sede “dos problemas que é imperativo resolver” (p. 13). A regido-problema torna-se a
preocupagao primordial na condugdo de politicas que visavam corrigir disparidades economicas
entre as diferentes regides de um mesmo espaco nacional. E, na medida em que a ciéncia
economica tradicional se mostrava incapaz de atentar para as “desigualdades espaciais”, apelou-se
para a economia regional.

Este novo campo do conhecimento, que almejou um szatus de ciéncia, se estruturaria
como uma “ciéncia de sintese”. Nas palavras de G. Benko (1999: 02):

“trata-se de uma disciplina cruzamento (...) situada na encruzilhada das ciéncias economicas, da

geografia, da sociologia, das ciéncias politicas, do direito, do urbanismo e mesmo da antropologia.

Estuda principalmente a interven¢do humana no territério. Em suma, a ciéncia regional apresenta

caracteristicas de uma ciéncia de sintese: ¢ a partir de dados analiticos fornecidos por diferentes

especialistas que se torna possivel discernir, de entre o acervo de casos particulares
proporcionados pela regido, certas leis fundamentais da l6gica da distribui¢ao das atividades”.

Ora, a abordagem da questao regional apresentada no Estudo dos Eixos foi ao encontro
das pretensoes do Estado brasileiro em fins da década de 1990. Visando seccionar o territorio de
modo a privilegiar, com investimentos publicos e privados, areas portadoras de maior conteudo
técnico-cientifico e informacional, a concep¢ao de escala espacial importada dos economistas
regionais mostrou-se extremamente operacional®’. Tal concepgio veio ao encontro das
necessidades de uso do territorio requeridas pelo projeto modernizador do governo brasileiro e

tornou-se extremamente funcional ao conjunto tedrico das empresas de consultoria.

113

2 A regido tornou-se, apés a Segunda Guerra Mundial e escala por exceléncia das analises espaciais: “o
aparecimento ¢ o desenvolvimento da economia regional no pés-guerra encontram-se ligados a qualificacio estatal
da regido como problema. A regido impode-se deste modo como objeto de anilise econdémica porque se torna
preocupacio primordial de uma consciéncia coletiva, preocupacio que se traduz na necessidade de uma politica”

(G. Benko, 1999: 11).
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Portanto, no referido estudo de 1998, a identificacao de espacos capazes de apresentar
maior competitividade frente aos interesses do mercado internacional foi mascarada sob o
discurso da regido-problema. Houve neste sentido uma equivaléncia entre FEixo de
Desenvolvimento e Regido de Planejamento, demonstrando um intenso reducionismo da riqueza
conceitual subjacente a categoria de regiao geografica.
Para os elaboradores do estudo, o fator determinante para a nova formulagio regional
seria a infra-estrutura de transportes?, conforme vemos na defini¢io de eixo:
“Corte espacial composto por unidades territoriais contiguas, efetuado com objetivos de
planejamento, cuja légica esta relacionada as perspectivas de integracio e desenvolvimento
consideradas em termos espaciais. Nesse sentido, dois critérios devem ser levados em conta na
sua definicdo e delimitacio: a existéncia de uma rede multimodal de transporte de carga, efetiva
ou potencial, permitindo a acessibilidade aos diversos pontos situados na area de influéncia do
eixo, e a presenga de possibilidades de estruturagdo produtiva interna, em termos de um conjunto
de atividades economicas que definem a inser¢ao do eixo em um espago mais amplo (nacional ou
internacional) e a maximizacdo dos efeitos multiplicadores dentro da sua area de influéncia”

(Consorcio Brasiliana, Estudo dos Eixos, Relatorio Sintese, Apéndice Metodologico, 2000: 01).

A preocupacdo com o transporte ¢ latente nas analises da economia espacial, sendo
elemento fundamental nas considera¢oes espaciais de autores classicos, como von Thiinen
(apelidado de “pai das teorias da localizacao”), Wilhem Launhar, Alfred Weber, Tord Palander,
Willian J. Reilly, Walter Christaller e August Lésch. Privilegiando a distancia como variavel-chave
na identificacdo e delimitagdo dos eixos, o estudo dos consultores do Consoércio recupera e da
uma nova roupagem a nogao de espago como distincia (quantificado em termos de custos),
visdo corrente entre os economistas espaciais até a década de 1930. Segundo G. Benko (1999), ¢
a partir desta década, por meio dos estudos urbanos, que o espago passa a ser encarado como um
Ingar (caracterizado por valores especificos), o que ao nosso ver, nao eliminou a visio
unidimensional do espago, estruturada em torno da nocao de distancia.

De fato, a nogao de distancia continua sendo a variavel-chave da dimensao espacial da

economia regional, como afirma M.C. Andrade (1970):

3 “A énfase na infra-estrutura de transportes conduz a uma nova formula¢io da problematica regional, no sentido
de ampliar o conceito de regiao na dire¢io do que se poderia chamar de eixos de integracdo” (Estudo dos Eixos,
Relatério Sintese, Tomo 1, p. 10).
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“pela propria natureza do seu enfoque, a Ciéncia Regional teve de buscar as suas origens tanto na
Geografia quanto na Economia; por sua vez, o que designa de Economia Espacial, consiste, 7
essentia, na visualizacdo das atividades economicas como afetadas pela variavel distincia e,
portanto, por uma variavel predominantemente geografica. Em sintese: pode-se dizer que os
geografos e cientistas regionais consideram a distdncia como a sua variavel mais

importante” (p. 11. Sem destaque no original).

Uma vez tomada como elemento analitico importante, a concepg¢ao de espago subjacente
¢ eminentemente geométrica, o que abre margem para interpretacdes matematizantes das
relagoes sociais. O Estudo dos Fixos e também o Estudo de Revisio dos Eixos, que veremos
posteriormente, se fundamentam em uma visio do espago tradicional, que parece ndo dar mais
conta das dinamicas do territério. Esta concep¢ao vai ao encontro de geografias que parecem

estar atreladas

“(...) a uma visdo do espago como continente, uma concep¢ao geométrica, feita de velhos e novos
conceitos que privilegiam a distancia. O centro da reflexdo epistemoldgica parece ser a extensio,
um conceito-chave ou, mesmo, uma categoria que leva a uma resignificagio do vocabulario
tradicional. A preocupacgao epistemoldgica é a extensio e a forma de sua operacionalizacdo, a
distancia, autorizando a falar de distancia-tempo e de distancia-custo na geografia, amparados

também nas reflexdes das ciéncias econémicas” (M. L. Silveira, 2006: 82).

Acreditamos que deve haver uma analise mais criteriosa do conteido atual do espago
geografico, pois muitos gedgrafos concebem o objeto de estudo da Geografia de forma distinta
da apresentada por M.C. de Andrade (1970). De acordo com a proposta de M. Santos (1996a:
51), segundo a qual compartilhamos, o espagco geografico pode ser compreendido como “um
conjunto indissociavel, solidario e também contraditorio, de sistemas de objetos e sistemas de
acoes, nao considerados isoladamente, mas como o quadro no qual a vida se da”. A partir deste
conceito, procuramos apreender os conteudos atuais da extensao apropriada e usada do espaco,

que corresponde ao ferritorio usado (M. Santos 1994b; M. Santos & M.L. Silveira, 2001).
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O Consoreio Brasiliana demonstrou sua relagdo umbilical com os pressupostos pretéritos
da economia regional quando, em etapa anterior a produ¢ao do Relatério Sintese®*, apresentou a
concepcao de regido que fundamentava a metodologia do Estudo (seguindo a orientacio do
Edital). A proposta de eixos, que seria melhor desenvolvida pelos consultores posteriormente, se
assemelhava a concepcao de regiao de J-R. Boudeville. Segundo este autor (1970: 08),

“a regido pode se caracterizar por sua relativa uniformidade: ela é relativamente homogénea. Em

segundo lugar, a regidao pode ser estudada do ponto de vista da interdependéncia e da hierarquia

de suas diversas partes: ela é relativamente polarizada. A regido pode, enfim, ser considerada do

ponto de vista do centro de decisao e do objetivo que lhe é proposto, do programa que lhe é

fixado: é a regido de programa ou regiao-plano”.

A regido-plano, ou de planejamento, por sua vez, ¢ definida como “um espago contiguo,
cujas diversas partes estdio subordinadas a uma mesma decisao, assim como as filiais estdo
subordinadas a decisio de uma matriz. E um instrumento empregado por uma autoridade,
localizada ou nao na regiao, para atender um dado objetivo economico” (J-R. Boudeville, 1970:
10).

Os consultores do Consoércio Brasiliana consideraram que a visio de J-R. Boudeville era
essencialmente economica e que, portanto, era necessario incluir na analise outras dimensoes da
sociedade. Deste modo, definiu-se que o entendimento mais significativo, no sentido de
proporcionar consideragdes mais amplas, estava presente em um trabalho de J.L. Coraggio, de
1980. A partir de uma confusa apresentagao da concepgao de espagco do autor, os consultores
afirmam:

“(...) a espacialidade dos fenémenos de ordem social obedece a determinagdes sociais e, portanto,

devem ser explicadas através das leis que regem esses fenomenos. Ja que as relagdes sociais nao

sao perceptiveis na sua propria forma, a espacialidade social sé pode ser apreendida através dos
seus suportes fisicos e/ou biolégicos, nao se resumindo, no entanto, a espacialidade desses
suportes (...) HEsse raciocinio permite ampliar o conceito de regido como categoria operacional
para incluir variaveis sociais. Como visto, o conceito envolve simplesmente, na maioria dos casos,

uma delimitagio geografica de um territério segundo critérios preestabelecidos (polarizagio,

3 As consideracbes fundamentais ao Estudo que se sucederia estavam presentes no sitio www.eixos.gov.br. As
afirmagdes citadas encontravam-se na se¢io “entendimento conceitual: enquadramento teérico”. Estas informag¢oes
sdo resultado de uma pesquisa realizada no referido sitio em 2003, as quais, infelizmente, ndo se encontram mais
disponiveis.
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homogeneidade). No atual contexto, a defini¢do regional deve passar pela idéia de area de
abrangéncia (em termos espaciais) de uma relacdo social particular. Tal area é a ‘extensdo do
territorio que inclui a localizagido dos agentes ¢ os meios diretamente ligados pela relagdo em
causa, bem como as caracteristicas dos fluxos materiais inerentes a relagdo’ (Coraggio,
1980). Adicionalmente, segundo este autor, é possivel determinar as areas em que a relacdo
assume relativa homogeneidade, sem que as areas sejam elas mesmas homogéneas. Cada um dos
fenémenos a serem analisados tem de ser objetivamente regionalizados, o que permite delimitar a
sua area de abrangéncia. Nesse caso, a area definida a partir das similaridades de um conjunto de

relagbes sociais pode ser chamada de regiao” (www.eixos.gov.br. Sem destaque no original).

A correspondéncia com a concepgao de regido da chamada “ciéncia regional” é imediata,
como podemos constatar na definicio proposta por J. Lajugie, P. Delfaud e C. Lacour?,
inspirada nas investiga¢oes anteriores de J-R. Boudeville, F. Perroux e H. Richardson:

“a regido corresponde a uma drea geografica que constitui uma entidade que permite,

simultaneamente, a descricio de fendmenos naturais e humanos, a andlise de dados

socioeconoémicos e a aplicagdo de uma politica. Funda-se em duas caracteristicas principais:
homogeneidade e integracao funcional, e resulta, a0 mesmo tempo, num sentimento de

solidariedade vivida e em relacGes de interdependéncia com os restantes conjuntos regionais e

com o espaco nacional e internacional” (apud G. Benko, 1999: 18).

Nota-se como a definicdo regional de Coraggio ressalta a localizagao dos agentes e as
caracteristicas dos fluxos materiais. Tais variaveis constituem o cerne da economia regional e
tornaram-se base para o desenvolvimento de métodos matematicos e econométricos de
verificacao das hipoteses dos investigadores regionais. No Estudo dos Eixos, a existéncia de uma
metodologia assim concebida, que se sobrepde a uma discussio teorica sobre o territério, pode
ser exemplificada pelo item 4.3 do Apéndice Metodolégico do Relatério Sintese do Estudo dos
Eixos, denominado “Analise e Priorizacao dos Investimentos”. Para projetar os efeitos dos
investimentos na economia nacional, privilegiou-se uma série de metodologias essencialmente

estatisticas.

3 LAJUGIE, J; DELFAUD, P; LACOUR, C. Espace Régional et Aménagement du Territoire. Paris: Dalloz, 1985.
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Diante do que foi exposto, questionamos qual a contribuicio dos métodos e
metodologias apresentados pelo Consoércio Brasiliana, em sua tentativa de indicar um “novo
planejamento territorial”, como os consultores explicitaram:

“Daqui para frente, vislumbra-se um horizonte no qual o Estado ndo mais lidera o processo [de

desenvolvimento], que deve evoluir mediante a implementagdo de parcerias, seja entre as

diferentes esferas do préprio setor publico, seja contando com a participa¢ao fundamental da

iniciativa privada. Nesse contexto, o planejamento governamental passa a ser indicativo e

coordenador, orientando os diversos agentes quanto as prioridades da Sociedade e servindo de

elemento privilegiado para a otimizagdo sistémica na exploragao das oportunidades” (Consércio

Brasiliana, Estudo dos Eixos, Relatorio Sintese, Tomo I, 2000: 03).

Em que medida a visio de espaco subjacente ao estudo e “importada” da Ciéncia
Regional contribui para um entendimento da atual estrutura das técnicas e das agoes,
constituintes do espago geografico? Quando se afirma que “o espago assume aqui um papel
essencial como elemento catalisador da integracao dos investimentos (...)” (Estudo dos Eixos,
Relatério Sintese, Tomo I, p. 03), haveria de fato um comprometimento com o conteudo atual
do espagor Ou seja, problematizamos se ha de fato uma contribui¢ao conceitual do Estudo das
consultorias ao planejamento territorial, uma analise dos novos usos do territério a luz do
periodo atual. Acreditamos que somente deste modo poderia haver uma proposta de
investimentos no territorio realmente comprometida com os anseios da sociedade brasileira.

Neste sentido, postulamos que o esforco empreendido pelo Consoércio resultou em uma
tentativa de construir um esquema de interpretacao da realidade brasileira construido a partir,
sobretudo, do viés econdmico (ou da economia regional). Como destaca M. L. Silveira (2000), o
entendimento do real ¢ sempre uma constru¢ao, uma representacao e, portanto, deve ser
apreendido por meio de aproximagoes sucessivas, a partir de um conjunto sistémico de idéias,
que conformaria um concreto pensado. E as relagoes entre o real e o concreto pensado “exigem a
elaboracdo de um esquema especifico a cada regiao do saber” (M.L. Silveira, 2000: 21), capaz de

reunir condicOes de pertinéncia, coeréncia e operacionalidade®®.

% “Em primeiro lugar, a pertinéncia refere-se ao que cabe, aquilo que pertence a realidade que estamos
interrogando, ao nosso concreto pensado. Em segundo lugar, como o que existe ¢ coerente, haveria uma légica a
descobrir no real e essa coeréncia sai do concreto pensado e, assim, participa na construcao dos conceitos, que, em
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Assim, partimos da considera¢io da pertinéncia da andlise proposta pelo Estudo do
Consoércio. Seria pertinente analisar a dinamica socioespacial brasileira tomando como
fundamento a noc¢ao de eixos? Segundo F. Perroux (1967) os eixos de desenvolvimento sio
estabelecidos “entre os polos [de desenvolvimento] situados em pontos diferentes do territério”
(F. Perroux, 1967: 207). Para o economista francés, o crescimento “nao surge em toda a parte ao
mesmo tempo; manifesta-se com intensidades variaveis, em pontos ou polos de crescimento;
propaga-se, segundo vias diferentes e com efeitos finais variaveis, no conjunto da economia” (F.
Perroux, 1967: 164). Logo, podemos entender o pélo de desenvolvimento como “uma unidade
econdémica motriz ou um conjunto formado por varias dessas unidades. Uma unidade simples ou
complexa, uma empresa, uma inddstria, um complexo de industrias dizem-se motrizes quando
exercem efeitos de expansao sobre outras unidades que com ela estao em relagao” (F. Perroux,
1967: 192).

Todavia, como ja apontava M. Santos em 1979, “quando a teoria dos pdlos de
crescimento entrou em moda, seu conteido foi negligenciado em favor de sua forma, e suas
explicagoes, em favor de técnicas e modelos” (M. Santos, 2003 [1979]: 166). Outro problema,
apresentado pelo Estudo, refere-se ao fato de que as construgoes teodricas balizadoras do
planejamento sio orientadas para o espago economico’”, embora Perroux nao tivesse excluido o fato
de as empresas influenciarem o espago banal.

O espago banal ¢ “o espaco de todos os alcances, de todas as determinacdes; o espaco
banal ¢ o espago de todos os homens, ndo importam as suas diferencas; o espago banal é o
espaco de todas as instituicbes, nao importa a sua forga; o espago banal é o espaco de todas as
empresas, nao importa o seu poder (...)” (M. Santos, 1996¢: 09). Ou seja, a visdo dos consultores
manifesta uma constru¢ao teoérica que se preocupa “com o espago de alguns poucos e nio com o
espaco de todos. Quando o espago das grandes empresas se diferencia do espago banal e é
favorecido na elaboracio tedrica, o resultado natural é uma teoria aristocratica e discriminatoria,
porque a populacio quase ndo ¢ levada em conta” (M. Santos, 2003 [1979]: 167). Por
conseguinte, nao consideramos pertinente ao entendimento do territério nacional atual uma

construcao teorica formal e seletiva tal como proposta pelo Estudo do Consércio Brasiliana.

sistema, formam uma teoria. Todavia, a prova da coeréncia ¢ dada pela operacionalidade, isto ¢, pela escolha dos
elementos de analise que revelem a capacidade de enfrentar o real com o conceito” (M. L. Silveira, 2000: 21).
37O espago economico “é definido pelas relagdes econdémicas existentes entre os elementos econémicos” (F.

Perroux, 1967: 149).
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A coeréncia e a operacionalidade sdo as outras condi¢Oes necessarias para que possamos
construir uma teoria do territério usado, com propos M. Santos (1996a). Essas condigdes nos
auxiliam a investigar em que medida a concep¢ao de regido proposta no Estudo dos Eixos vai ao
encontro da producio de um concreto pensado. Lembramos que o conceito representa uma
categoria preenchida com um contetdo atual.

Tendo como ponto de partida uma regido identificada com uma escala cartografica,
aprofunda-se uma concep¢ao geométrica do espaco, a partir da definicao de um recorte regional
definido pelos /Zmites. Em conseqiiéncia, a “cisao escalar se antepéem a escolha das variaveis
consideradas pertinentes a interpretagdio de um fendomeno. Assim, mudando-se os limites...
acabaria a regido...” (M.L.Silveira, 2003:410). Acreditamos que uma concepgao atual do espago
geografico deve superar esta visio geométrica, a partir do entendimento do espago como um
conjunto indissociavel de sistemas de objetos e de sistemas ag¢oes, como nos propoe M. Santos
(19962), o que remete a apreensao dos novos conteudos dados aos objetos (G. Simondon, 1969,
M. Santos, 1996a), as normas (M. Santos, 1996a; M.L. Silveira, 1999; R.M. Antas Jr, 2001) e, por
conseguinte, aos hibridos (B. Latour, 1994; 2001; M. Santos, 1996a).

Ao promoverem o conceito de Eixo como sinénimo de regido de planejamento, os
consultores produziram um reducionismo do conceito de regido geografica, e a0 mesmo tempo,
de espaco geografico. Na verdade, o conteudo apresentado no Estudo dos FEixos e
posteriormente em sua revisao, aponta para a continuidade do uso da regionalizacio como ferramenta,
um recurso caracteristico do planejamento do estado, como ressalta A.C.T. Ribeiro (2004: 197)3%:

“Numa conjuntura marcada pela transformacdo da eficicia em meta politica; pela mutagio da

cultura em mercadoria; pela imposi¢ao do agir instrumental e estratégico e pelo desvendamento

continuo de contextos de inovagao, a regionalizacao como ferramenta adquire extraordinario destaque,

o que explica a sua utilizagio pelos agentes economicos hegemonicos, desestabilizando a

estrutura espacial do pais” (A.C.T. Ribeiro, 2004: 197).

3% A.C.T. Ribeiro (2004) propde o entendimento da questio regional a partir de duas faces: a construida pela
regionalizacdo como fato e a que expressa a regionalizacdo como ferramenta. A Regionalizacdo como fato independe da agdo
hegemonica do presente e “expressa a génese e a estruturagdo das regides, depende da reconstru¢io histérica dos
multiplos processos que movimentaram e limitaram a a¢io hegemonica” (A.C.T. Ribeiro, 2004:194). Esta forma de
regionalizacdo encontra-se, ainda, “vinculada aos jogos dindmicos da disputa de poder, inscritos nas diferentes
formas de apropria¢io (construcio e uso) do territério” (idem: 195) e “mobiliza interpretagdes que tocam,
profundamente, as condi¢Ses historicamente construidas da reproducdo social” (idem). A regionalizacao como
ferramenta, que sempre sustentou a a¢do hegemonica, “assume a forma-conteudo, historicamente determinada, do

planejamento conduzido pelo Estado” (A.C.T. Ribeiro, 2004:196).
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Os conceitos devem dar conta do movimento de uma realidade que é sempre dinamica.
Quando se busca uma conceitualizacao que privilegie uma situagao passada, como foi o caso do
Estudo dos Eixos, incorre-se no erro de inserir dentro de um sistema de conceitos que se
pretende atual, uma concepgiao atrelada aos conteudos pretéritos do territorio. Neste sentido,
destacamos a afirmacdo de M. Santos (2002 [1978]: 74) “(...) uma coisa ¢é partir de conceitos
elaborados a partir da realidade concreta e outra coisa ¢ a aplicacio de uma epistemologia
estereotipada, ideologica, onde os parametros procuram sua legitimidade em outros parimetros e
ndo nas coisas e acontecimentos combinados, tal como se apresentam objetivamente”.

Diante disso, o Estudo dos Eixos conduzido pelo Consércio Brasiliana nos fornece
importantes subsidios para uma compreensao do papel de empresas de consultoria na elaboragao
do planejamento publico. Ao mesmo tempo em que se tornam agentes imprescindiveis para a
inser¢ao de pontos e manchas do territério nacional a dinamica globalizadora, tais empresas
contribuem para a difusio de uma dada visio da modernidade. Uma modernidade que se
manifesta no planejamento publico como um conjunto de preceitos, de formas de fazer,
funcionalizando uma concepgao estreita de estratégia®, que se manifesta cada vez mais como
uma norma. A esta estratégia como norma se contrapoe outros usos do territorio, mais

generosos e voltados para a dinamica propria dos lugares.

3% Nesta nova natrativa, a estratégia adquire um szzus de norma, pois se manifesta com um sentido prescritivo. Este
novo conteudo conferido a nocido de estratégia aproximar-se-ia do entendimento de norma pelo jurista H. Kelsen,
segundo o qual as normas podem ser definidas como “prescri¢des de dever ser. Elas conferem ao comportamento
humano um sentido, o sentido prescritivo (...) Enquanto prescri¢do, a norma ¢ um comando, ¢ o produto de um
ato de vontade, que proibe, obriga ou permite um comportamento” (F.U. Coclho, 1996:16).

O consultor Michael Porter representa hoje um dos maiores expoentes no campo da teoria da administracio e
na elaboragio de conceitos de estratégia. Devido ao mimetismo da administragdo publica para com os preceitos
empresariais, nota-se em muitos casos a incorporagio pelos governos nacionais e subnacionais das concepgdes de
estratégia do mundo empresarial. Destacamos aqui a concep¢ido de Porter, que entende a estratégia com “a
construcdo de defesas contra as for¢as competitivas ou como a descoberta de posi¢oes no setor onde as forcas sio
mais fracas” (1999:41) e ainda, “a estratégia ¢ uma forma de fixar limites. Em outras palavras, a oferta nio serd
estendida a todos, mas a idéia é procurar e encontrar, ou inventar, uma proposta diferente e especial” (2002: 28).
Com isso, o autor destaca que “estratégia é sinobnimo de escolha. E preciso escolher quais as necessidades, de quais
clientes, a empresa quer satisfazer” (2002: 30). Ele chama a atencdo para a diferenca entre ao posicionamento
estratégico ¢ a eficacia operacional: “eficicia operacional (EO) significa o desempenho de atividades melhor do que
os rivais. Abrange a eficiéncia, mas ndo se limita apenas a esse aspecto. Diz respeito a quaisquer praticas pelas quais
a empresa utiliza melhor os insumos (...) Em contraste, o posicionamento estratégico significa desempenhar
atividades diferentes das exercidas pelos rivais ou desempenhar as mesmas atividades de maneira diferente (1999:47-
48).

Para a administracdo publica, estratégia é assim definida: “a arte da dialética das vontades, em que se emprega o
poder disponivel para garantir a conquista futura de objetivos estratégicos” (Cadernos NAE, 2004: 69). Nota-se
como esta ultima definicdo ¢ nebulosa e de pouco carater explicativo.
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Embora apresentasse profundas limitagoes, a proposta de FEixos Nacionais de
Desenvolvimento nio deixou de subsidiar o planejamento territorial federal na presente década.
Ao contrario, nos primeiros anos do século XXI o governo federal decidiu investir novamente
na proposta dos Eixos e promoveu uma atualizacio do Estudo do Consoércio Brasiliana. Seria a
possibilidade de valorizar os quadros presentes na estrutura do préprio Hstado, fortalecendo
6rgaos importantes mas ainda inoperantes, como o Ministério da Integracio Nacional. Contudo,
esta expectativa foi frustrada. Para a tarefa recorreu-se mais uma vez aos “imprescindiveis”

agentes do planejamento territorial: as empresas de consultoria.

2.4. A atuagio do Consoércio Monitor Group/Boucinhas & Campos nos
estudos de planejamento territorial federal: consideracdes sobre o

Programa “Brasil de Todos”

O planejamento territorial federal se inicia no século XXI contendo uma visao espacial
fortemente ligada as herangas de meados do século 1900. Consequentemente, questoes
relacionadas ao desenvolvimento regional permaneciam com um tratamento pretérito,
fundamentado em conceitos e metodologias incapazes de apoiar um processo politico que
revertesse o centrifuguismo do territorio brasileiro. Pouco se avangava no estabelecimento de
medidas contrarias a fragmentagiao do territério usado, e permaneciam os conflitos entre os
membros da federacao, manifestados pela guerra dos lugares (M. Santos, 2002), cuja “guerra fiscal”
¢ uma manifestacao.

Neste momento, o governo federal ainda niao dispunha de meios suficientes para conduzir
um novo processo de planejamento. O Ministério da Integracdo Nacional (criado em 1999),
cujas premissas estavam intimamente relacionadas com politicas territoriais, ainda nao dispunha
de profissionais preparados para conduzir uma mudanc¢a metodologica dentro do processo de
planejamento. Como chama a atencio Henrique Villa da Costa Ferreira®, “os quadros que
haviam no planejamento eram constituidos por profissionais tributirios de um paradigma

anterior, das décadas de 1960 e 1970”. Em decorréncia de dificuldades para se criar uma equipe

* Diretor da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional, Departamento de Planejamento de

Desenvolvimento Regional, Ministério da Integracio Nacional. Entrevista concedida a Alcides Manzoni Neto em

abril de 2007, em Brasilia - DF.
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capaz de conduzir uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, pouco se avangou na
tentativa de se funcionalizar de fato o Ministério.

Foi somente em 2003, com a presenca de pesquisadores como Tania Bacelar de Aradjo e
Antonio C. F. Galvao que o processo de estruturacio de um grupo comegou a se fortalecer.
Tendo como principal objetivo montar uma estrutura definitiva para a elaboragdo de uma
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), o Ministério passa a elaborar estudos
de desenvolvimento regional fundamentados na experiéncia européia, sobretudo devido aos
aportes conceituais fornecidos por A.C.F. Galvao, que naquele periodo finalizava sua tese de
doutorado sobre tal tema.

Entretanto, os pesquisadores do Ministério ainda se defrontavam com sérias dificuldades.
Como observa o referido diretor da Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional, os
projetos de investimento presentes no PPA apresentavam uma limitagao enrijecedora para as
acoes do governo federal:

“quando se tem um programa [no PPA] cujo localizador aparece como nacional, rarissimas vezes é

possivel espacializar onde esses recursos foram alocados dentro do paifs. Somente em 20 ou 30%

dos programas, ou seja, uma quantidade pequena, tem-se a referéncia de qual macro-regiao sera

contemplada com os investimentos. Ou seja, aparece a localizacio Norte, Nordeste, por exemplo,

mas mesmo assim nao se sabe em qual por¢ao da Regiao Nordeste ou Norte esses recursos foram

alocados”.

Deste fato, observamos dois grandes problemas. Primeiramente, percebe-se que o PPA
permanecia como uma figura retérica dentro dos planejamentos setoriais realizados pelos
diversos Ministérios e 6rgaos publicos, pois nao ha uma consideragio do territério usado na
determinagdo dos recursos. Outro problema ¢ a precariedade das acées do Estado visando atuar
no enfrentamento das disparidades regionais. Neste sentido, o fortalecimento do Ministério da
Integracao Nacional se tornava, cada vez mais, um imperativo.

Acreditamos que havia a necessidade e também a possibilidade de se investir no
fortalecimento desse Ministério assim que ele foi criado, em 1999. Segundo Henrique Villa, o
Estudo dos Eixos era ineficiente para efeito de politicas de desenvolvimento regional e para a
acao de outras politicas de planejamento territorial. Como nota este pesquisador, o Estudo

parece remeter somente a necessidade de se estabelecer uma plataforma de exportagao, servindo

56



“para relacionar o Brasil prospero, aquele Brasil que esta fora de nossa Politica de
Desenvolvimento Regional, com os mercados internacionais”.

Houve, portanto, a necessidade de se rever o Estudo dos Eixos e atualizar o Portfélio de
Oportunidades de Investimentos Publicos e/ou Privados, organizado pelo Consércio Brasiliana.
Tal possibilidade ocorreu quando o BNDES lancou um edital para a contratacao de um estudo
visando redimensionar o Portfélio para o periodo de 2004 a 2011, de modo a subsidiar o PPA
2004-2007. Para tanto, privilegiou-se mais uma vez a participagao das empresas de consultoria,
em detrimento de 6rgaos como o Ministério da Integracao.

O Consoreio vencedor, contratado em agosto de 2002, era constituido pelas empresas de
consultoria Monitor Group e¢ Boucinhas & Campos. A este grupo somou-se também o
Consércio constituido pelas empresas Booz Allen & Hamilton ¢ UMAH, responsaveis pela
Avaliagio Ambiental Estratégica dos Investimentos na Amazonia. Esta udltima agéncia de
consultoria manifestou-se novamente presente em um estudo abrangente do territério nacional,
tal como em 1997-1998, quando participou do Consoércio Brasiliana tratado anteriormente.

Partimos da analise do Marco Inicial do Estudo do Consércio supracitado, revelador dos
pressupostos e metodologias do estudo, e optamos por destacar dois pontos: a) a estrutura
organizacional, que permite observar o papel protagonista das empresas de consultoria no
planejamento territorial; b) algumas fases do relatério, pelas quais podemos compreender alguns
pressupostos norteadores do esforco empreendido pelos consultores e suas contribuigoes para o
Plano Plurianual 2004-07 e para o planejamento territorial federal.

Antes, porém, gostarfamos de apresentar estas duas importantes empresas de consultoria:
a Monitor Group e a Boucinhas & Campos.

A empresa de transnacional de consultoria Monitor tem suas raizes na Harvard Business
School e apresentava, originalmente, a consultoria estratégica como principal foco de atuacao.
Figuram entre seus socios personalidades mundialmente conhecidas no campo da administracao,
como Michael Porter (um dos fundadores da empresa), Mark Fuller, Michael Jensen, Tom
Copeland, Chris Argyris e Peter Schwartz. Em anos recentes a empresa tem passado por uma
grande expansdo e passou a se chamar niao mais “Monitor Company”, mas “Monitor Group”,
expandindo enormemente seu campo de atuagdo para outras atividades, como as ligadas a

fundos de investimento. Em 2005, a empresa contava com aproximadamente 1.100 profissionais

57



trabalhando em 30 escritérios localizados em 18 paises (hoje sdo 23), incluindo o Brasil. Seus
rendimentos anuais giram em torno de US$ 1 bilhio.

A Boucinhas & Campos é uma empresa brasileira, fundada em 1947 pelos professores
José da Costa Boucinhas e Eduardo Sampaio Campos e transformou-se em uma das maiores
empresas em consultoria, auditoria e servicos técnicos especializados no pafs. A Boucinhas &
Campos ¢ um grupo que engloba empresas atuantes em areas ligadas a administragao, as quais
reanem cerca de 300 funcionarios. O ano de 2002, ano em que participou do Consorcio para a
Atualizaciao dos Eixos, é também um marco importante para o grupo. Nesse ano a Boucinhas &
Campos Auditores Independentes concluiu a fusio com a Soteconti Auditores Independentes,
na area de auditoria. A Soteconti foi fundada em 1936 para suprir a crescente necessidade do
mercado nos servicos de auditoria e consultoria e, atualmente, atua em todos os ramos da
atividade econémica em funcdo da diversidade de servicos que pode prestar. A Boucinhas &
Campos Consultores, criada em 1972, atua na reforma e modernizagdo de 6rgios publicos
através de uma série de servigos, como a elaboragio de Cenarios e Planejamento Estratégico;
Modelo de Gestao e Organizacio; Redesenho de Processos; E-Governo e Gestao e
Acompanhamento de Projetos.

A estrutura organizacional adotada pelo Consércio (organizagiao e gestao do projeto) foi
composta por especialistas com responsabilidades claramente delineadas. O Coordenador Geral
do projeto e o Gerente Geral do projeto representavam os dois principais papéis nesta
engenharia organizacional. Auxiliando-os em suas fun¢oes havia o Assistente Técnico, exercendo
as funcoes de coordenacao e integracao das equipes e dos moédulos do trabalho. Ja o Gerente
Administrativo-Financeiro era o responsavel pelo andamento administrativo e financeiro do
projeto. Além desses responsaveis, diversos outros especialistas compunham a equipe técnica do
projeto — entre eles o pesquisador Luis Augusto de Queiroz Ablas (na area de Desenvolvimento
Regional) gue ji havia participado do Consércio Brasiliana em 1998.

Desempenhando um papel de destaque nesta estrutura havia ainda um Conselbo Consultivo
e um Conselho Supervisor. Este Gltimo era composto por sécios e/ou diretores das empresas ligadas
ao Consorcio, cujas atribui¢Ges estavam ligadas ao andamento do trabalho nos seus aspectos
técnicos (qualidade, conformidade, prazos), e nos aspectos administrativos ¢ de comunicagao

com o governo federal (cliente) e/ou outras entidades.
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Ja o Conselho Consultivo merece destaque dentro desta nossa analise por evidenciar a
importancia da administracao e, sobretudo, da atividade de consultoria de gestio no projeto. Este
grupo era composto por especialistas de grande notoriedade, cuja funcdo era dar suporte e
agregar conhecimento de alto nivel ao trabalho dos demais especialistas, exercendo o papel de
“consultores dos consultores”. Este Conselho era composto pelos seguintes profissionais:
Michael E. Porter, Michael Fairbanks, Peter Schwartz, Edson Vaz Musa, Marta Dora Grostein,

Luis Paulo Rosenberg, Maria do Rosario Sintra Partidario, Luiz Carlos da Costa Boucinhas*!.

Figura 2.1 - Fases do Projeto de Atualizagdo dos Eixos Nacionais de Integragao e

Desenvolvimento
Fase Il — Fase Ill — Fase IV — Fase V —
Revisao Atualizacédo Proposigdo de Agenda para
Estratégica do Portfolio Programas Implementacéo e
Nacional 2004-2011 para o PPA Consulta Social
3. Atualizacao 10. Criacéao de
> da Visao | . Agenda
Estratégica 8. Montagem ; P;tlitico- |
2020 - nstituciona
| celllgrain do Portfélio
H» do Portfolio 2004-2007
4. Elaboragio 2004-2011 e 11. Desenvolvi-
|, doCenariode | ,. _mento de
Desenvolvimen- ¢ # Metodologia
to Referencial de Validagao
9. Transforma-
— 7. Avaliacao céao do
5. Revisao dos de Impactos Portfolio para 12. Alimenta-
Ly Determdll:ianles - o PPA —Ly  cédo da Base

Competitividade de Dados

Fonte: Consdtrcio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002.

Evidenciamos, inicialmente, a Fase II devido ao fato de abarcar alguns dos pressupostos

norteadores das demais fases do projeto. Esta etapa apresenta trés grandes Modulos: atualizagao

! Michael Fairbanks, especialista na area de competitividade regional/nacional e sécio do Monitor Group; Peter
Schwartz, profissional futurista mundialmente reconhecido, especialista em planejamento de cenarios; Edson Vaz
Musa, especialista em gestdo empresarial e sécio do Monitor Group, participa dos Conselhos de Administra¢do de
empresas lideres em variados setores e de entidades sem fins lucrativos; Marta Dora Grostein, especialista na area
de arquitetura e urbanismo; Luis Paulo Rosenberg, especialista na area econémica, atua desde 1987 como consultor
nas areas de estudos econémicos e de negociacio de aquisicio de empresas pela Rosenberg & Associados, empresa
da qual é Sécio Diretor; Maria do Rosario Sintra Partidatio, especialista na 4rea de avaliagdo de impacto ambiental
de projetos; Luiz Carlos da Costa Boucinhas, especialista na area de tecnologia da informagdo, atua desde 1973 na
area de consultoria pela empresa Boucinhas & Campos, empresa da qual é presidente.
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da Visao Estratégica 2020, Elabora¢io do Cenario de Desenvolvimento Referencial e Revisio

dos Determinantes de Competitividade.

A Atualizacdo da Visdo Estratégica 2020 teve como objetivo:

“(...) a atualizacdo da visdo de futuro para o Brasil no ano 2020, abrangendo nio s6 uma visdo geral
para o Brasil como, também, uma visio especifica para cada um dos Eixos Nacionais de Integracio
e Desenvolvimento. Uma premissa fundamental a ser adotada é a da participagdao efetiva de
representantes das diferentes regides do pafs, das tendéncias que formam o futuro e das
descontinuidades no perfodo de atualizacio do futuro. Desta forma, nesta etapa do trabalho,
pretende-se, de inicio, levantar possiveis cenarios futuros do que podera acontecer no Brasil,
formulando cenarios alternativos do Brasil e do Mundo. Da discussao das principais tendéncias
formadoras do futuro e de suas possiveis descontinuidades resultard uma analise dos impactos
dessas descontinuidades para o periodo” (Conséreio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Estudo
de Atualizacao do Portfélio dos Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento, de 2000-2007
para 2004-2011. Relatério do Marco Inicial, 2002: 22).

Os dois primeiros moédulos estio intimamente relacionados e apresentam uma
metodologia assentada em algumas atividades basilares. Uma primeira atividade a ser destacada ¢
a analise de cenarios internacionais, a partir de informacoes coletadas e disponibilizadas pela
empresa GBN, subsidiaria da Monitor Group, promovendo uma atualizagdo dos cenarios globais
pelos cenarios ja utilizados por diferentes instituicbes ao redor do mundo. Nota-se como a
proposta apresentada pelo Projeto é fundamentada pela utiliza¢do de informagoes presentes nos
Circulos Globais de Informagao disponibilizados pelas empresas de consultoria.

Uma outra atividade busca trabalhar com cenarios nacionais ja existentes, elaborando
uma analise critica dos mesmos. Toma-se como ponto de partida a analise dos cenarios que
mostram quatro visoes alternativas do Brasil em 2020, contrapondo-os com a proposta do
“cenario do consenso” que avalia o espago de consenso existente para a constru¢ao de uma visao
de Brasil, também no ano 2020.

Neste processo, procura-se promover a integracao de pessoas de diferentes regides do
pais a analise das tendéncias e descontinuidades da Visao 2020, presente no Estudo dos Eixos

Nacionais de Integracio e Desenvolvimento, de 1998. Para tanto se buscou o auxilio da
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metodologia do WebDelphi*’, cujos temas postos sob investigacdo foram: Comércio Internacional e
Protecionismo; Integracio Regional na América do Sul; Meio Ambiente ¢ Sustentabilidade; Demografia, perfil
etirio e qualidade de vida da populagio brasileira; Trabalho, renda, desigualdade, pobreza e inclusio socialy
Questao Urbana; Mudancas na infra-estrutura de transporte; energia e telecomunicacies; Sociedade da informagio
¢ competitividade; Papel do Estado no processo econdmico e produtivo; e,V 'isao 2020. Este tltimo tema tinha
como meta principal “a discussdo da visao de futuro para cada regiao do pais, considerando o
conjunto de tendéncias e descontinuidades que afetam e vao formar o contexto futuro do pais”
(Consércio Monitor Group/Boucinhas ¢ Campos, Atualizacio dos Eixos, Relatério do Matrco
Inicial, 2002: 27). Esperava-se que com este esforco, seguido pela realizacio de workshops de
analise, poder-se-ia alcangar uma visdo estratégica para o pais e para cada um dos Eixos no ano
de 2020, estabelecendo “uma visdo coerente e desafiadora, porém factivel, de um pafs futuro,
oferecendo elementos para apoiar as etapas seguintes do trabalho de identificagao de projetos”
(idem, p. 32).

O terceiro modulo apresentado ¢ a Revisao dos Determinantes de Competitividade. Seu
principal objetivo é “fornecer compreensio da composi¢ao microeconomica regional, através da
identificacao e analise dos Determinantes Criticos de Competitividade dos principais Clusters
regionais, visando a contribuir para a criagdo da Visao Estratégica de cada Fixo e nortear a
definicio de acdes e projetos estruturantes” (Consércio Monitor Group/Boucinhas ¢ Campos,
Atualiza¢do dos FEixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 39). Tal proposta — segundo os
consultores — parte do principio de que é necessario, para um processo de planejamento
abrangente, a utilizacgio de uma abordagem de aspecto microeconémico que destaque as
necessidades regionais com suas atividades economicas e demandas sociais. Neste sentido,
adotou-se a metodologia de Clusters, a qual mostraria “que uma atividade econémica compde-se
de varios atores interconectados, prestando servicos, desenvolvendo tecnologias, trazendo

inovagoes e desenvolvimento a regiao” (idem, 35)%.

20 WebDelphi foi composto por questdes prospectivas sobre uma série de temas, onde para cada tema foram
feitas duas ou trés perguntas sobre as tendéncias e descontinuidades do futuro até 2020. Em cada tema era
solicitado aos especialistas que, além de indicar a situacdo futura prevista com respeito as considera¢Ses nas
questdes formuladas para 2020, também preparassem uma analise das possiveis implicagdes daquela tendéncia para
a visdo de futuro da regido em consideragio (Consércio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagio dos
Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002).

4 Essa metodologia “baseia-se, fundamentalmente, nos estudos de Michael Porter sobre competitividade regional.
Clusters sdo concentragdes geograficas de empresas interconectadas, fornecedores especializados, provedores de
servicos, empresas em setores relacionados e institui¢bes associadas (universidades, associagdes comerciais, agéncias
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A idéia de identificacao de um Cluster ¢ representativa do modo de agir do modelo geral
de planejamento territorial em curso. O principal objetivo desta estrutura ¢ alcancar niveis
superiores de produtividade, visando torna-lo competitivo no ambito da sua atuagio, seja
regional, nacional, ou internacional. Para atingir os objetivos propostos sio identificados alguns
“Arquétipos de Clusters”, que representam as principais tipologias de Clusters existentes nos Eixos
Nacionais de Integracio e Desenvolvimento*. Um dos principais objetivos pretendidos nesta
etapa do trabalho ¢ a caracterizacao do nivel de competitividade do Eixo Nacional de Integracio e
Desenvolvimento. Uma vez baseados nos diversos estudos desse modulo, buscou-se visualizar
graficamente a ocupagdao econdmica do espaco de abrangéncia de cada Eixo, de modo a permitir
uma caracterizacao da regiao, sua vocagao economica, intensidade e relevancia. Nota-se como se
incorre no mesmo erro do estudo do Consoércio Brasiliana de considerar a regido segundo uma
abordagem tedrica e metodolégica reducionista, fundamentada essencialmente em variaveis
economicas.

Nesse sentido, consideramos que o planejamento territorial proposto nio ¢é um
planejamento do espago. “Nao se considera a totalidade dos atores, a das institui¢oes, a das
pessoas e a das empresas. Procura-se explicar aos empresarios o que eles fazem, dedica-se muito
aos fluxos dominantes ¢ abandonam-se os outros” (M. Santos, 1999: 19).

Uma vez estabelecidas essas etapas, propunha-se a elaboracao do Portfélio 2004-11
(Modulo 6) cujo objetivo era identificar, para o periodo de 2004 a 2011, as Oportunidades de
Investimentos, publicos e privados, em setores considerados estratégicos para a promog¢ao da
integracio e do desenvolvimento sustentavel dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento, nas dimensdes de infra-estrutura economica, desenvolvimento social, meio

ambiente e de informagdo e conhecimento. O passo seguinte a ser considerado (Médulo 8) era a

de padronizagio, etc.), que competem e também cooperam entre si. O escopo geografico de um Cluster geralmente
¢ delimitado a uma micro regido, ji que ele pressupde que todos os atores se beneficiam dessa proximidade
geografica. O governo e suas instituicbes também fazem parte do Cluster, ndo s6 no suprimento de infra-estrutura
basica (saneamento, agua, energia), mas também como poder legislador e organizador, capaz de fomentar ¢
alavancar a atividade econémica” (Consércio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagio dos Eixos,
Relatério do Marco Inicial, 2002: 35).

* No referido relatorio, considera-se como Clusters aglomeracdes que possuam: “concentracio geogrifica de
empresas do mesmo setor/area de atuacio; vocagdo para a atividade econémica em questio (baseada em fatores
naturais, tradicdo, etc.); presenca de industrias correlatas e institui¢oes de apoio a pesquisa/inovagio; presenca de
associa¢des/esforcos para coordenacio das atividades do Cluster; atividade econdmica relevante para a regido, em
termos economicos, sociais e/ou estratégicos; atuagdo relevante no mercado inter-regional/internacional”
(Consoércio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizacio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 39-40).
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elaboracdao de um Portfélio priorizado das Oportunidades de Investimentos publicos e privados
para os anos de 2004 a 2007, periodo do PPA do primeiro governo de Luis Inacio Lula de Silva.
Para a priorizagio dos investimentos, a metodologia aplicada foi a multicriterial AHP,
com o objetivo de integrar diferentes dimensoes de analise de forma estruturada®. Definiu-se
que o critério principal para um eventual ordenamento de importancia dos agrupamentos do
Portfélio seria o de desenvolvimento sustentavel, posto que esse objetivo agrega todos os
demais critérios. Segundo os consultores, a estruturacao de tais critérios de analise deveria seguir

uma “arvore”, representada abaixo:

Figura 2.2 — Arvore de estruturagio de critérios para a analise de priorizagio de
agrupamentos no PPA 2004-2007

—
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Fonte: Consdrcio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002.

Nota-se como os trés principais “ramos” desta arvore sio também os trés principais eixos
do planejamento territorial refuncionalizado: a participacio privada — vide Parcerias Publico

Privadas —, a competitividade e o desenvolvimento sustentdvel, sendo este ultimo fortemente presente

b

nos atuais estudos governamentais, inclusive no Estudo dos Eixos. Neste sentido sustentamos

que ha uma continuidade em alguns dos principios basilares tratados pelos respectivos estudos

# «Sistemas de analise multicriterial determinam a atratividade de um agrupamento por meio da utilizagio de uma
série de critérios, combinados de forma sistematica e consistente. A AHP ¢ ideal para a analise do Portfélio, pois é
a ferramenta que melhor consolida as diferentes naturezas, grandezas e importancias das dimensées de analise. A
AHP permite, inclusive, realizar avaliagbes com base em comparagSes aos pares, nos casos onde medidas
individuais ndo tém significado. A utilizacdo da AHP permitird a prioriza¢do de agrupamentos de forma justificavel
e matematicamente consistente” (Consércio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizacio dos Eixos,
Relatério do Marco Inicial, 2002: 200).
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de orientagdao ao Planejamento Territorial, tanto no Estudo dos Eixos (do Consércio Brasiliana),
de 1998, como neste estudo do Conséreio Monitor Group/Boucinhas & Campos, de 2002.

Nesse ponto, pode-se visualizar como ha uma dada imposicio de visao de mundo,
extremamente funcional aos agentes hegemonicos, embora o discurso envolvido pregue o
contrario. Concordamos com M.P. Meneses (2004: 737), quando afirma: “o que ¢é assustador e ao
mesmo tempo surpreendente nestes documentos [relatérios das consultorias| é que eles se
tornam guias de identificagdo de uma determinada realidade, a0 mesmo tempo que simbolizam
uma visdo particular sobre o mundo, onde aspectos particulares se tornam unicos e
representativos do todo”.

Nesse estudo de 2002, houve a tentativa de reconfiguar algumas metodologias e inserir
novas orientacées. A proposta apresentada no moédulo 9 procurou melhorar uma etapa do
Estudo dos Eixos que apresentou um problema de ordem estrutural. No estudo de 1998, a
elaboracdo de um Portfélio de projetos foi feita em paralelo com o processo de elaboracao do
PPA 2000-2003 e, segundo os consultores do estudo de 2002, verificou-se a auséncia de
aderéncia estrita entre a atual estrutura de programas e a visao de planejamento baseada na
consideracao dos Eixos.

No Estudo de 2002, buscou-se melhorar a aderéncia no processo de transformacao do
Portfélio em Plano Plurianual. Para tanto, objetivou-se aproximar a logica de definicdo de
programas a do processo de planejamento baseado nos Eixos. Dessa forma, os consultores do
Consércio Monitor/Boucinhas & Campos esperavam produzir “uma maior coeréncia entre os

dois instrumentos: o processo de planejamento com visdo territorial e o PPA, como mecanismo

de alocagio e controle de recursos” (Consércio Monitor Group/Boucinhas e Campos,
Atualiza¢do dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 219. Sem destaque no original).
Ressaltamos, entretanto, que os consultores novamente produzem um reducionismo
comprometedor, pois tratam de forma diferente dois processos que sao inseparaveis. O PPA ¢
tratado tio somente como mecanismo de alocacio de recursos, destituido de uma visao
integralizadora. Entretanto, é inegavel que o PPA almeja ser um referencial inclusive para o
planejamento territorial.

Quanto ao esforco de propor novas orienta¢oes, consideramos emblematico o médulo 10
da Fase V, denominado “Agenda de Processos Politico-Institucionais”. O principal objetivo

desta etapa ¢é viabilizar “um ambiente mais propicio ao investimento privado e a utilizagio do
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Portfélio como uma ferramenta efetiva de gestio do desenvolvimento sustentavel” (Consorcio

Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizacio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002:

230). Destacamos as justificativas dadas pelos consultores para a inclusio deste moédulo:
“Entende-se que a necessidade [do médulo] nao se prende a constatagdo de um baixo indice de
concretizagao do Portfdlio anterior que, ao contrario, foi bastante satisfatorio. Sua necessidade
decorre do proposito de refinar e aprofundar o carater indicativo que o Planejamento
assume sob a feicdo atual do Estado brasileiro, afastando-o dos modelos passados (Plano
de Metas, I e II PNDs), onde ele era fortemente normativo e sustentado basicamente
pelo Otgamento da Unido” (Consércio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizacao dos

Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 230. Sem destaque no original).

E ainda:

“A agenda politico-institucional visa entdo aumentar a eficiéncia e eficacia do planejamento, no
novo ambiente institucional, e superar o seu enraizamento nas praticas que se quer deixar
para tras. Entende-se, como paradigma, que as praticas centralizadoras do sistema que se
pretende superar estio consubstanciadas no Decreto Lei 200/67, especialmente no seu Titulo 11,
capitulos I e II, e Titulo III. Inversamente, as novas praticas deverao ser marcadas por amplo
grau de descentralizagdo e desconcentragdo de recursos e poderes, amplo grau de
participagdo de recursos privados — através de multiplos mecanismos contratuais de
parcerias — tudo garantindo melhores condi¢des de acompanhamento da execuciao das metas e
objetivos acordados, de sorte a poder retroalimentar as politicas publicas. Esses propositos estao
de acordo com os objetivos da Reforma do Estado e da Gestao Publica Empreendedora”
(Consotcio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagdo dos Eixos, Relatério do Marco

Inicial, 2002: 230. Sem destaque no original).

Para que tais objetivos sejam alcancados, o estudo propde avancar no tratamento do
Portfélio como um conjunto de a¢des pactuadas pelo “setor publico” e pelo “mercado”, a partir
de novas ferramentas de desenvolvimento e por meio da remoc¢ao de obstaculos perceptiveis nos
marcos juridico-politicos atuais. O estudo ressalta, entdo, a necessidade de se adotar estratégias
de planejamento “em dimensido territorial”’, mediante a valorizacio dos atributos de

determinadas regioes.
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Considera-se que as modernas condi¢cdes institucionais das quais depende o
desenvolvimento sustentivel devem estar assentadas na dimensio territorial, devido as “novas
formas de competigdo territorial” ensejadas pela globalizaciao. Neste sentido, o estudo destaca
que “féruns técnicos e organismos multilaterais tém ressaltado que (...) o proprio conceito de
territorio precisa ser revisto, tomando-o como expressio politica do pacto societario capaz de
implementar o desenvolvimento sustentavel num dado espago” (Consércio Monitor
Group/Boucinhas e Campos, Atualizacio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 253-254).
Sugerindo a constru¢ao de um benchmark a partir de modelos de gestio referenciados no
territério, o estudo do Consoércio cita como “exemplo que ilumina a reflexdo” a experiéncia
inglesa com as Parcerias Publico-Privadas.

Merece atengdo o fato de as PPPs aparecerem na Agenda Politico-Institucional. Este
moédulo tem uma grande importancia estratégica, pois ¢ voltado para conferir ao planejamento
melhores condi¢oes de exercicio do seu papel indicativo sobre o conjunto da sociedade brasileira.
Notemos como esta estruturado o “Plano de refinamento conceitual” deste mdodulo, balizado,
conforme visto, pela remocao de barreiras nos marcos juridico-politicos atuais. H4a uma relacao
direta entre as condi¢oes para o chamado desenvolvimento sustentavel e as estratégias de
desenvolvimento em dimensao territorial:

“Tais reflexbes indicam a necessidade de reconhecer os atores e organizacOes capazes de, ao

incorporarem as iniciativas, ambicoes e potencialidades das diferentes regides, desenvolverem

mecanismos de coordenagido e concertacio de agoes que facam do espaco regional um espago de
planejamento do desenvolvimento sustentavel, dotado de recursos institucionais (agéncias locais

e supra-locais) e condi¢Ges técnicas e financeiras de execucdo dos planos” (Consércio Monitor

Group/Boucinhas e Campos, Atualizacio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002: 254).

Na medida em que as Parcerias Publico-Privadas aparecem com certo destaque nas
proposi¢cdes deste modulo, acreditamos que para os consultores tal experiéncia pode ser
considerada um caso bem sucedido de promogao do desenvolvimento sustentavel referenciado
no territoriol

A integracao das atividades analiticas na estratégia de produ¢io da agenda politico-

institucional foi concebida originalmente da seguinte maneira (nota-se o destaque as PPPs):
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Figura 2.3 - Integracao das Dimensodes de Analise do Estudo de Revisao
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Fonte: Consdtcio Monitor Group/Boucinhas e Campos, Atualizagio dos Eixos, Relatério do Marco Inicial, 2002
(Sem o destaque no original)

Critérios e praticas de
territorializacao
do Plano

Fundamentado em muitos dos pressupostos apresentados pelo Estudo do Consércio
Monitor Group/Boucinhas & Campos foi lancado o PPA 2004-2007 (estabelecido mediante a
Lei n° 10.933 de 11 de agosto de 2004) denominado “Brasil de Todos”. Deste modo, o primeiro
PPA de um presidente pertencente a um importante partido de esquerda (o Partido dos
Trabalhadores - PT) continuou com a camisa-de-for¢a que o planejamento havia adquirido na
década anterior. Mais uma vez, lancou-se mao de ideologias geograficas (A.C.R. Moraes, 2002a;
2002b) que permitissem centralizar as atengoes em uma concepg¢ao unidimensional do espaco,
para que os macro-sistemas técnicos adquirissem o status de prioridade.

Para tanto, adotou-se o discurso que privilegiava a infra-estrutura como elemento
fundamental na condu¢io do desenvolvimento (T.Moreira & M.C.F. Carneiro, 1994). Neste
processo, delegou-se a “iniciativa privada” um papel preponderante na elimina¢ao de gargalos do
setor produtivo, os quais impediriam uma postura mais eficiente e competitiva da economia
brasileira. Assim sendo, exaltou-se que “a forca-motriz desse processo deve ser a dinamica das
parcerias Estado-Sociedade, publico-privado, governamental e nao-governamental” (BRASIL,
Plano Plurianual 2004-2007, p.06). Ou seja, seguiu-se rigorosamente o pressuposto contido no

modulo 10 do Estudo referido anteriormente.
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Mas a énfase dada a participagao do chamado “setor privado” nao se deve simplesmente
ao acolhimento das recomenda¢des do Estudo. Acreditamos que o fortalecimento das Parcerias
Publico-Privadas ja estava em curso, antes mesmo do término do documento. Entretanto, mais
uma vez, era necessario que houvesse um estudo conduzido por uma empresa transnacional de
consultoria visando legitimar os anseios de parcelas da burocracia federal brasileira. Repetiu-se a
estratégia de se contratar empresas de consultoria com o intuito de conferir legitimidade a
projetos (como foi com o Consoércio Brasiliana), dos quais possivelmente muitos ja estavam
previamente delineados

Propondo uma “integracio competitiva do territério nacional”, o Plano “Brasil de
Todos” foi estruturado a partir de 374 programas e cerca de 4.300 agoes. Estimava-se, em 2005,
que do montante previsto para os investimentos, 25 bilhdes corresponderiam a aportes
provenientes das PPPs, visando viabilizar os projetos de infra-estrutura delineados no Plano
Plurianual. As Parcerias aparecem como instrumento fundamental dentro da estratégia de
investimento em “infra-estrutura”, foco das atencées do Governo Federal:

“O crescimento do investimento serd baseado inicialmente em investimentos em infra-estrutura,

para eliminar os principais gargalos do setor produtivo e reduzir os custos de logistica, e no setor

exportador, para sustentar a expansao das vendas brasileiras no mercado internacional. No médio
prazo, o crescimento do mercado interno propiciara um circulo virtuoso entre salarios e lucros,

de um lado, e investimento e consumo, de outro, gerando um aumento da produtividade e

lucratividade das firmas brasileiras e, deste modo, induzindo o aumento continuado do

investimento” (BRASIL, Plano Plurianual 2004-2007, p.23).

Segundo os formuladores desse PPA, ele inauguraria um “modelo de desenvolvimento de
longo prazo”, apresentado como elementos-chave: (I) o planejamento participativo; (i) o
fortalecimento do conceito de revisao peridédica do Plano; (iii) o Programa como unidade de
planejamento, or¢amento e gestdo (valoriza¢ao da gestao).

De fato, o PPA valorizou de forma excessiva a gestao, porém investindo de forma pouco
satisfatéria nos pressupostos do planejamento, sobretudo territorial. Pouco tempo apos a criagao
da Lei do PPA, uma série de normas foram estabelecidas para a gestao do Plano Plurianual 2004-

2007 e de seus Programas, consubstanciadas no Decreto n® 5.233 de 6 de outubro de 2004.
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Devido a este decreto, o Governo Federal lancou, em outubro de 2004, o “Plano de
Gestao do PPA 2004-2007” de forma a valorizar a “utilizacdo sistematica dos mecanismos de
elaboragdo, monitoramento, avaliagio e revisio do Plano [Plurianual]” (p. 17). Buscou-se
também estabelecer uma selecao de programas considerados com forte impacto sobre o projeto
de desenvolvimento proposto pelo Plano Plurianual, que foram denominados de programas
prioritirios.

Objetivando implementar um novo modelo de gestio do PPA, o governo procurou
pautar-se em alguns principios metodolégicos, sobretudo o da seletividade. Dos 374 programas
que compde o PPA 2004-2007, buscou-se selecionar um numero pequeno de programas
prioritarios, considerados assim “por sua capacidade de impactar e construir, no médio e longo
prazos, o projeto de desenvolvimento proposto no Plano de Governo” (BRASIL, Plano de
Gestao do PPA 2004-2007, 2004: 32).

Destacamos ainda, como importante nogao presente neste Plano, a valoriza¢ao dos Pactos
de Concertacao*® entre a Unido e os demais entes federativos, considerados como representativos
de “um primeiro passo de compatibilizacdo e expansdao da classica gestdo setorial com a gestdo
que tem como referéncia o territério” (idem, p. 17. Sem destaque no original). Creditou-se a
este mecanismo uma forma de evidenciar a importancia da “sub-regiao” (grupo de municipios
organizados a partir de um projeto de desenvolvimento local) como pivo da coeréncia territorial
estabelecida em uma nova “engenharia territorial”.

Segundo o Plano, os Pactos de Concertagiao estio respaldados nos programas, os quais
pressupdem uma regionalizagao orientada pelo planejamento territorial. A utilizacdo de
programas e sua relacdo com os Pactos de Concertacao viriam a contribuir para uma otimizagao
do gasto publico e do exercicio do planejamento participativo, na medida em que introduziriam a
no¢ao de articulacio do desenvolvimento nacional com o desenvolvimento sub-regional. A
escala sub-regional ¢ entendida como a “escala geografica (...) mais adequada para a formular um
projeto de desenvolvimento local, que alie crescimento com possibilidade efetiva de coesdo e

solidariedade social” (Plano de Gestao do PPA 2004-2007, 2004: 15-16).

46 <O Pacto de Concertagio, proposto no Projeto de Lei do PPA 2004-2007, é o instrumento de gestio orientado
para a conciliagdo de interesses dos diferentes niveis territoriais — macrorregional, estadual, sub-regional, municipal,
etc. — capaz de por em pratica uma politica compartilhada e articulada de desenvolvimento local e nacional, baseada
em estratégias de estruturacio equilibrada e complementar dos multiplos territérios, cada qual com a sua

diversidade e identidade cultural, que compdem o Brasil” (Plano de Gestao do PPA 2004-2007, 2004: 41).

69



Essa novo arranjo pressupoe uma definicdo da estratégia de financiamento de cada programa,
que ultrapassa os limites orcamentarios e fiscais, uma vez que procura integrar recursos
provenientes de renuncia fiscal, de parcerias publico-publica e publico-privada. Na verdade, as
Parcerias Publico-Privadas representam a busca e identificagio de novas estratégias e
possibilidades de financiamento para os programas.

Desse modo, ressaltamos como ha uma convergéncia entre as novas propostas contidas
no referido Plano de Gestio e as consideragoes presentes no Estudo de Atualizag¢do dos Eixos.
No Plano de Gestao ha um esfor¢o evidente no sentido de se adotar estratégias de planejamento
“em dimensdo territorial”’, mediante a valorizagdo dos atributos de determinadas regides, tal
como proposto no Estudo de 2002. As Parcerias Publico-Privadas adquirem um papel
protagonista em todo esse processo, pois aglutinam uma série de fatores requeridos pelo
processo de modernizagao territorial.

Ao mesmo tempo, percebe-se como se deu continuidade a uma visio do espago ainda
muito proxima de uma concepg¢ao geométrica. O espaco banal continua sendo objeto apenas de
discursos legitimadores dos projetos de desenvolvimento, sem efetiva participacao nas agdes

governamentais.
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Figura 2.4 - Elaboragao do PPA 2004-2007 na é6tica da Gestdo - Metodologia de
construcao do Plano
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Para atingir os objetivos propostos, quais sejam, garantir a eficiéncia, a fluidez e a
competitividade aos atores hegemonicos, continuou-se a identificar o planejamento com uma
gestdo estratégica do territério. Em todo este movimento, mostrou-se recorrente a busca pela
orienta¢do das empresas de consultoria, cuja participa¢ao também ¢é fundamental na delimitagao
das Parceiras Publico-Privadas. Consequentemente, busca-se a manuten¢io de uma légica que
atenta para constituicao de espacos fluidos, dotados de objetos técnicos eficientes e inseridos em
um movimento que almeja um funcionamento tnico das técnicas e normas.

Devido a importancia que esses novos instrumentos ¢ metodologias de planejamento
territorial adquirem nos anos recentes, convém investigar os pressupostos estruturadores de uma
Parceria Publico-Privada, os agentes envolvidos em sua conformagao, bem como seu “estado da

arte” no Brasil, o que apresentaremos no capitulo 3.
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Capitulo 3
Tendéncias do Planejamento Territorial: seus instrumentos e a

busca pela concretude territorial

3.1. O Planejamento e a conformagio de pontos do meio técnico-cientifico-

informacional

Na década de 1990, a criagao de necessidades por uma légica modernizadora implicou
em vigorosas diferenciagdes nos usos do territério brasileiro. A um conteido pretérito do
territério sao acrescentados novos objetos e novas agoes, cuja conseqiiéncia ¢ a ampliacao de
atividades intimamente relacionadas ao processo de globalizacao. Um conjunto destas atividades
passa a ser cada vez mais requerido pelo Estado brasileiro com vistas a tornar o territorio mais
fluido as modernizacoes.

No Brasil e no mundo, um seleto grupo de empresas dispoe de novos recursos para a
ampliacao de seus interesses. Isso porque elas se aproveitam das novas possibilidades fornecidas
por um meio geografico carregado de ciéncia, tecnologia e informacao, que, no caso do territorio
brasileiro, se irradia seletivamente em pontos e manchas. Este meio geografico, denominado por
M. Santos de meio técnico-cientifico-informacional (M. Santos, 1994a; 1996a) ¢ resultado de um sistema
técnico hegemonico e de um sistema social hegemonico, o qual passou a se conformar a partir da
década de 1970. Trata-se da “cara geografica da globaliza¢ao” (M. Santos, 1996a: 191).

Segundo o autor supracitado, este meio geografico ¢ contemporaneo do periodo de
mesmo nome da civilizacio humana, coincidindo com a possibilidade de aplicar a ciéncia ao
processo produtivo. Dai o autor afirmar que neste meio, denominado técnico-cientifico, no
inicio da década de 1980,

“toda a natureza se torna passivel de utilizagdo direta ou indireta, ativa ou passiva, econdémica ou
apenas politica. Esse perfodo também se caracteriza pela expansao e predominancia do trabalho
intelectual e de uma circulagdo do capital a escala mundial, que atribui a circulacio (movimento
de coisas, valores, idéias) um papel fundamental. Esses dois dados, em conjunto, permitem a

aceleragao da acumulagao, da qual, alias, sio um fruto e ja agora em escala mundial. Ha uma
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concentracdo maior da economia, com a presenca de firmas de grande dimensio, levando a
producdo a depender cada vez mais de capitais fixos de grandes dimensoes e, também, a uma
dependéncia agravada do trabalho em relagdo ao capital, a0 mesmo tempo em que a ciéncia, isto

¢, o conhecimento, se torna uma for¢a produtiva direta” (M. Santos, 1992: 37-38).

Posteriormente, M. Santos ressalta a importancia da informagdo, que esta presente no
objetos técnicos que formam o espago e nas acOes que se realizam sobre esses objetos,
apresentando-se como vetor fundamental do processo social. O autor passa, entdo, a qualificar
este meio como técnico-cientifico-informacional.

Ante formas anteriores do meio geografico (o meio natural e o meio técnico)¥’, ha a
diferenca de que hoje a logica global se impd&e a todos os territorios e a cada territério como um
todo. O periodo é marcado pela difusio mais generalizada e mais rapida dos objetos, nao
somente técnicos, mas técnico-informacionais. Ao mesmo tempo, aumenta a necessidade de
movimento, crescendo o nimero e a importancia dos fluxos (M. Santos, 1996a).

Impulsionado por estas transformacdes, o territério brasileiro ganha novos conteudos e
impoe novos comportamentos. Amplia-se o discurso que condiciona o desenvolvimento a
necessidade de modernizagdes sucessivas, mesmo que o preco a ser pago seja prejudicial a
maioria da populagao. Um conjunto de praticas neoliberais promovem mudangas importantes no
uso do territério, tornando-o mais seletivo que antes. Tais medidas conduzem a “uma
seletividade maior na distribui¢io geografica dos provedores de bens e servigos, levados pelo
império da competitividade a buscar, sob pena de seu proprio enfraquecimento, as localizagdes
mais favoraveis” (M. Santos & M. L. Silveira, 2001: 302).

As agoes normativas e reguladoras levadas a cabo pelo Estado produziram uma
adequacdo técnica e politica do territério que permite um uso mais seletivo do territério por
parte das grandes empresas. Os pontos e manchas do territério representativos do meio técnico-
cientifico-informacional apresentam um conteido de racionalidade que ¢ funcional aos designios

dos atores sociais capazes de uma acao racional. Desta forma, tais pontos ou manchas do meio

* O meio natural era o meio utilizado pelo homem sem grandes transformacdes, em que os sistemas técnicos que
existiam estavam em total simbiose com a natureza. O meio técnico ¢ fruto da emergéncia de um espago
mecanizado, durante o perfiodo técnico. Os espagos, os paises, as regides, passam a se diferenciar em funcgio da
extensdo e da densidade com que ha a substituicdo dos objetos naturais e culturais por objetos técnicos. Neste
processo, os tempos sociais tendiam a se superpor e contrapor as tempos naturais e o componente internacional da
divisdo do trabalho tendiam a aumentar exponencialmente (M. Santos, 1996a).
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técnico-cientifico-informacional constituem espacos da racionalidade e da globalizacio (M.
Santos, 1994a).

Pelo fato de buscarem uma ordem para si mesmas, as empresas que atuam nesses espagos
— em associagdo com o Estado —, promovem uma desordem nos outros espagos ¢ um dos
resultados é uma instabilidade, uma ingovernabilidade do territério (M. Santos & M.L. Silveira,
2001). Balizadas pelos parametros globais de competitividade, estas empresas almejam um
territorio cada vez mais fluido, lancando mao de sistemas de engenharia que possam unir pontos
distantes e serem funcionais a seus interesses particularistas. Entretanto, tais sistemas de
engenharia “constituem recursos publicos, cujo uso privatista autoriza dizer que um novo
processo ganha corpo — o da privatizagao do territoério. Ganha mais quem ¢é mais forte” (M.
Santos & M. L. Silveira, 2001: 291).

Diante disso, as praticas de organizacdo do territério orientadas pelo planejamento
territorial ganharam evidéncia. Atendendo a uma demanda por organizacdo proveniente do
exterior e descompromissada com os objetivos da sociedade nacional, o Estado em associa¢ao
com as grandes empresas atua na conformacao de espagos alienados, os quais seriam, segundo I.
Isnard (1982:55), “regides que devem ao exterior, nao s a sua criagdo a € sua integracao no
mercado mundial, mas ainda a sobrevivéncia da sua organiza¢ao”. Ou ainda, como denomina M.
Santos (1992), tratam-se de espagos derivados, que designam formagoes sécio-espaciais carentes de
comando politico sobre suas produgoes.

Logo, aprofundam-se as diferencia¢des no territério como consequéncia da ampliagao de
um uso seletivo e hierarquico do territorio por parte do grande capital. Decorre um processo de
desigual apropriacdo territorial e alocacdo seletiva dos recursos, que permite caracterizarmos o
espaco nacional por uma fragmentacado herdada. Outrossim, o territério nacional torna-se cada
vez mais um espago nacional da economia internacional (M. Santos, 1979, 1994a; 1996a) e mais uma vez
vemos revelar-se “a ‘ordem das elites de negbcios’ [que] sempre foi capaz de mudar as ‘regras’ e
fazer ‘contratos de gaveta’, produzindo assim uma sociedade mercantil em constante ‘fuga para a
frente’, sem normas e sem dinheiro permanentes, isto ¢, sem uma ordem civil burguesa capaz de

auto-administrar-se nos marcos da lei” (M.C. Tavares, 1999: 457).
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Dentro das agdes do Estado brasileiro os sistemas de engenbaria®® vém ganhando um
destaque crescente, aparecendo como condi¢ao indispensiavel para a manutencao deste uso
seletivo do territorio e para uma realiza¢ao 6tima dos preceitos da competitividade global. Nesse
contexto, a construcao de macro-sistemas técnicos mediante uma nova modalidade territorial-
juridica-financeira, a Parceria Piiblico-Privada, ganha uma ampla evidéncia. Quando apresentadas
sem um compromisso com os rumos da nacgdo brasileira, propomos entendé-las como
manifestacoes de um processo de concretude territorial (M.L. Silveira, 1999a) na formacao
socioespacial brasileira.

A partir da proposta de G. Simondon (1969), sobre as concepcbes de objetos técnicos
abstratos e objetos perfeitos, ou de caracteristica concreta, M.L. Silveira (1999a) nos propoe o
conceito de concretude territorial como uma importante via de compreensao para o territorio usado.
G.Simondon (1969: 50), analisando a evolugao dos objetos técnicos propoe que ela “manifesta
fenémenos de hipertelia que dao a cada objeto técnico uma especializacio exagerada e o
desabilitam em relacdo a uma mudanca mesmo superficial superveniente nas condi¢des de
utilizacao ou de fabricacao”. Deste modo, em virtude de um endurecimento na realizacao de suas
fungoes, pois tendem a corresponder exatamente aquelas da sua concepgao, vemos que 0s
objetos técnicos tendem a se aproximar de um maior grau de concretizagao.

Uma vez ja determinada sua coeréncia interna, na sua prépria concepgao, o objeto
técnico concreto tende a um endurecimento na realizacao de suas funcdes, pois nio manifesta
uma abertura a novas possibilidades de uso. No territorio, o funcionamento e propagacao desses
objetos concretos sdo garantidos pela imposicdo de um sistema de normas também tornadas
concretas, visando a fluidez do espago (M.L.Silveira, 1999a). De tal modo,

“(...) quanto maior é o numero dos objetos técnicos concretos nos lugares, maior serd a presenca

do meio técnico-cientifico-informacional. Se o objeto concreto revela uma crescente vinculagao

entre sua producao intelectual e sua producao material, o novo espaco geografico exprimira, por
sua vez, maior correspondéncia entre a fungao planejada para um lugar e a fungdo realmente nele
desenvolvida, ambas realizadas cientificamente. Por conseguinte, esse meio denota também um

aumento do que estamos chamando de concretude territorial, ja que por causa das novas formas

materiais e organizacionais, o territério se tornaria mais perfeito” (M.L.Silveira, 1999a: 133).

4 Como assinalam M. Santos & M.L. Silveira (2001), a denominacio sistermas técnicos referem-se as infra-estruturas,
cuja implantac¢do define o uso do territério.

76



Para esta autora, a concretude territorial revelaria, “de um lado, o desenho reticular da
tecnoesfera e, de outro, a especificidade das regides, através das funcbes da nova divisao
territorial do trabalho” (M.L.Silveira, 1999a: 133). Por conseguinte, a partir de uma analogia com
o raciocinio de G. Simondon,

“os lugares configurariam, hoje, subconjuntos funcionais mais perfeitos — com menos e mais

especificas fungdes — no funcionamento da totalidade mundial. Na busca dessa concretizagao, o

conjunto contiguo de objetos pré-existentes, de idade técnica heterogénea, é colonizado por

pontos ou ilhas do meio técnico-cientifico-informacional com maior densidade técnica e mais alta

produtividade espacial” (M.L.Silveira, 1999a: 133).

Partindo deste conceito de concretude territorial, propomos entender qual o papel do
planejamento territorial, ancorado sobretudo nas analises de diferentes modalidades de
consultoria, como estruturador de pontos e manchas do meio técnico-cientifico-informacional

no territdrio nacional.

3.2. Viabilizando novos usos do territorio: a normatizagio federal das

Parcerias Pablico-Privadas

Incorporando novos pressupostos, sobretudo em virtude das analises da teoria da
administragdo, o discurso que envolve o planejamento territorial atual alimenta a légica do
processo de viabilizacdo de uma dada modernidade no territério. Como escolha politica, os
agentes envolvidos pregam a reformulagao das funcées do Estado Nacional, tido ndo mais como
“empresario”, mas como “regulador das atividades privadas”. O pressuposto basico tomado foi
o de que “o governo nio tinha mais condi¢des de investir enormes volumes de recursos no setor
produtivo estatal, aprofundando o caos fiscal e inflacionario do pais, e relegando a um plano
cada vez mais secundario os deveres precipuos do Estado de oferecer a populacio servigos
publicos de boa qualidade” (Comjuntura Econdmica, 2004: 00).

Segundo dados do Ministério do Planejamento, houve uma acentuada restricio do
investimento governamental: nos anos 1970 o Estado era responsavel por R§ 160 bilhdes (em

valores atuais) em investimentos, hoje esses valores estao reduzidos a R$ 37 bilhoes. A solucao
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para a auséncia de condi¢oes financeiras do Estado em conduzir os investimentos necessarios
passa a ser a associagdo com o denominado “setor privado”. Busca-se assim, superar uma
dicotomia entre o “publico” e o “privado” elevando esta associa¢ao a condi¢ao de situacao ideal
para a modernizagao territorial. Como afirma o ex-secretario de Planejamento e Investimentos
Estratégicos durante o governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso:
“(...) [as] patcerias publico-privadas s6 acontecem em torno de bons projetos. Projetos que estao
articulados com a demanda atual e a demanda futura. Essa busca requer novos métodos de

planejamento para introduzir o binémio da légica publica e privada na escolha e na classificagcao

dos investimentos” (J.P. Silveira, 2000: 297).

Um novo conjunto de eventos passa a orientar a atuagao do governo federal, ensejando
novas agdes e normas. Os referenciais adotados niao emergem da dinamica da formagao
socioespacial brasileira, mas tém raizes em um processo iniciado no Reino Unido, formagio
socioespacial em que a associacio do Estado com as empresas atingiu maior intensidade. Tal
movimento tem seu marco em 1992 quando, sob a administracio do conservador John Major, é
lancado o embrido do programa de parcerias inglés, a Private Finance Iniciative (PFI). O objetivo
principal deste esforco era viabilizar projetos por meio do financiamento privado, uma vez que a
capacidade de implementa-los da forma tradicional estava reduzida pelos limites impostos pelo
Tratado de Maastricht®.

Em 1997, ja no governo do trabalhista Tony Blair, este programa foi aprofundado.
Ampliado e renomeado de Public-Private Partnerships (PPP), buscou-se mudar a forma de
contratagdao de obras e servigos publicos, “saindo da maneira tradicional de aquisicio de ativos
para uma logica de compra de servigos. A busca por alternativas de financiamento permanecia no
centro da questio, mas o objetivo maior passou a ser a eficiéncia na contratagio de servigos
publicos” (B.M.B. Brito & H.P. Silveira, 2005: 08).

Assim, a realizacao de projetos por meio de Parceria Publico-Privada alcancou grande
destaque no Reino Unido e, na medida que foi apresentada como uma modalidade de
investimento de grande éxito, passou a ser adotada em diversos paises. Com diferentes graus de

intensidade e sucesso, Portugal, Espanha, Finlandia, Grécia, Italia, Irlanda, Holanda, Canada,

49 s - . . . - TR ”
“Os critérios de convergéncia estabelecidos no Tratado de Maastricht tinham por objetivo disciplinar a politica

fiscal dos paises da Zona Euro para a introducido da moeda unica. Entre outras medidas, impunha um teto de 3%

do PIB ao déficit publico” (B.M.B. Brito ¢ H.P. Silveira, 2005: 08).
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Austrélia, Africa do Sul, entre outros, ja realizam investimentos de acordo com esta modalidade
de parceria. Na América Latina, Chile e México foram os pioneiros no uso da PPP para
investimentos em sistemas de engenharia e servigos publicos.

Em alguns destes paises, processos conduzidos segundo os referenciais da PPP
alcancaram prestigio a0 mesmo tempo em que se realizavam privatizagoes de importantes
empresas. Como conseqiiéncia, muitas pessoas passaram a tratar Os processos como sinonimos.
Porém, embora sejam fruto de um dado processo de modernizacao dos espagos, estes dois
processos apresentam algumas especificidades.

Sdo instrumentos que manifestam como fator comum o objetivo de “afastar o governo
do fornecimento de produtos e servicos quando uma forma alternativa poderia ou deveria
existir” (R. T. Alves, 2002: 02). Entretanto, a privatizacao implica na transferéncia da propriedade
e da operacao de um negbcio existente para uma entidade de capital privado. A transferéncia
(venda) envolve os ativos (pessoal, propriedade intelectual, fabricas, maquinario etc), os
contratos para o fornecimento de bens ou servigcos, bem como o acesso da empresa ao mercado.

Enquanto que nas privatiza¢oes ha uma alienaciao de ativos publicos ao setor privado, na
modalidade de PPP propde-se o inverso, pois ao término do contrato prevé-se que os objetos
técnicos criados sejam transferidos ao Estado.

No caso da adog¢ao de programas de PPP no chamado setor de infra-estrutura, a busca é
pela construcio de macro-objetos técnicos mediante um contexto de restrito espago
or¢amentario, assim como pela eficiéncia na prestagao de servicos publicos. Segundo B.M.B.
Brito e H.P. Silveira, (2005: 10), esta eficiéncia advém

“da possibilidade de integrar elaboragdo de projeto, construgao e operacao de infra-estruturas em
um Gnico agente, 0 que gera incentivos niao s6 para a otimizagao de custos em uma logica de
ciclo de vida do projeto, mas, sobretudo, para uma melhor qualidade na prestagio do servigo,
sem prejuizo da dimensdo estratégica do planejamento da politica publica. Desta forma, o
governo delega ao setor privado aspectos tipicamente mercantis do empreendimento,
mantendo suas prerrogativas de planejamento, monitoramento e regulamentagdo. O
aspecto fundamental na obtencao dos ganhos de eficiéncia é a adequada alocacgao de riscos entre

os setores publico e privado” (sem destaque no original).
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Outra importante caracteristica que diferenciaria a PPP da privatizagao tradicional ¢é
destacada por R. T. Alves3® (2002: 04):

“Existem alguns componentes-chave no processo de PFI [Private Finance Iniciative] /PPP que nio
possuem nenhuma notéria importancia na privatizagio tradicional. O principal deles ¢ que o
processo ¢ ‘baseado em resultados’ e, voltando a premissa que as func¢oes efetivas do governo
permitem a defini¢do de politicas publicas e a regulamentacdo de sua implementagdo, o PPP se
concentra nos resultados necessarios para atingir tais objetivos politicos. Em termos coloquiais, o

PPP se refere a ‘o qué’ deve ser fornecido e nao a ‘como’ deve ser fornecido”.

Nota-se, segundo a afirma¢ao de um especialista da area de consultoria, como a Parceria
Publico-Privada vem ao encontro das necessidades das atuais formas de planejamento, sobretudo
o planejamento estratégico (atual modelo divulgador dos principios de competitividade e
eficiéncia). Sendo a busca por resultados a variavel norteadora do processo, sugere-se que uma
forma privilegiada de alcancar os principios de eficiéncia — requeridos pelo discurso hegemonico
da modernidade do territério brasileiro — esta intimamente ligada aos mecanismos da PPP. Essa
relagdo com o planejamento ¢ destacada pelos defensores do modelo, pois eles argumentam que
as Parcerias viabilizam um processo de tomada de decisdes baseado nas conseqiiéncias de longo
prazo de tais decisGes, fato este muito caro a um processo de planejamento. Assim, acredita-se
que as PPPs possibilitariam atacar um dos principais problemas relacionados ao conjunto de
acoes do Estado: a falta de continuidade na gestio e a baixa responsabilidade por erros que
aparecem em longo prazo. Ou seja, a adogao dos mecanismos de Parceria seria uma evolugdo das
técnicas de planejamento em dire¢do a um conjunto metodolégico mais pragmatico.

Ressaltamos que o discurso envolvendo as PPPs é extremamente bem articulado e em
um momento de acentuada crise fiscal-financeira é recebido sem profundos questionamentos.
Entretanto, atentar-se para os novos usos do territorio decorrentes desta complexa estrutura
organizacional nos parece um imperativo. Na sua relagio com os lugares, uma Parceria pode
apresentar um rompimento com padroes administrativos regulares, criando uma situagao

contraria aos objetivos buscados inicialmente, ou seja, uma PPP mal administrada pode vir a

% Rubens Teixeira Alves é Diretor de Structured Finance da empresa transnacional de consultoria KPMG no
Brasil.
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acentuar crises fiscais. Cai por terra a crenca de que a PPP representa a superacao definitiva da
restri¢ao fiscal ao financiamento de investimentos publicos3!.

Sio diversos os modelos de estrutura¢ao de projetos sob a denominacdo de Parcerias
Publico-Privadas. Podemos estabelecer uma tipologia de PPPs em que cada modalidade
apresenta uma estrutura basica com arranjos e padrées bem definidos, que visam adequar a
parceria aos objetivos desejados, além de viabilizar sua implantagao. Todos estes modelos sao
concebidos seguindo o formato de um Project Finance, uma complexa estrutura juridica-territorial

que sera detalhada posteriormente. Deste modo, terfamos:

Quadro 3.1 - Tipologia de Parcerias Publico-Privadas

Mecanismo classico de concessao para
exploragdao, constru¢ao e prestacio de um
servico por periodo determinado, ao fim do
. qual, o projeto retorna ao Estado. Pode-se
BOT (Build-Operate-Transfer) _ .
citar, neste caso, a exploracao de servicos de
telefonia celular da “Banda B”, onde

inicialmente o FEstado vendeu somente

direito de exploracio.

Trata-se de uma modalidade na qual a
construcao ¢ separada juridicamente da
operagdo. O setor privado constréi o
. empreendimento e o entrega ao Estado,
BTO (Build-Transfer-Operate) _
antes da exploragao do servico, que passa ser
detentor do direito de concessio e, mediante

outro dispositivo  juridico, concede a

exploragio a mesma empresa ou a outra.

> B.M.B. Brito e H.P. Silveira (2005:10) nos lembram que “muitos paises adotaram programas de PPP atraidos pela
possibilidade de se diluir no tempo o montante de recursos necessarios para viabilizar investimentos, permitindo a
realizagdo simultanea de um maior nimero de projetos. Em alguns casos, a conta ndo demorou a chegar. Portugal,
por exemplo, enfrenta atualmente sérios problemas para honrar os compromissos de PPP resultantes dos contratos
de rodovias em pedagio-sombra [traducdo livre do termo inglés shadow-toll, é um mecanismo de pagamento em
que o poder publico remunera integralmente o concessionario com base no trafego real]”
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Pode-se mencionar como exemplo a

construcao de uma hidrelétrica no modelo

BTO.

BOO (Build-Own-Operate)

Mecanismo analogo ao BOT, com a
diferenca que nao ha prazo final de
concessao, sendo a propriedade do projeto
totalmente  privada, sem retorno do
empreendimento ao Estado. As usinas
termelétricas e  pequenas  hidrelétricas

particulares estdo incluidas nesse modelo.

BBO (Buy-Build-Operate)

Neste caso, o Estado possui algum ativo em
operacao e deseja vendé-lo a uma empresa
ou a um conjunto de empresas, com a
obrigacdo de expansdo e operacio por parte
dos novos controladores. Inclui-se nessa
modalidade a operacdo e expansio dos
servicos das  empresas de telefonia

privatizadas.

LDO (Lease-Develop-Operate)

O Estado arrenda um ativo existente ao
setor privado, exige a realizagdo de melhorias
e pequenos investimentos, em geral de
recuperacdo, e firma um contrato de
operacdo privada. Algumas concessoes de

rodovias adotam esse formato de parceria.

CAO (Contract-Add-Operate), Super Turnkey e

Operations and Maintenance Contract

Consistem em formas de terceirizacao dos
servicos publicos, podendo englobar a
realizacdo de pequenos investimentos, nao

caracterizando uma concessao.

Fonte: claborado a partir de T.Moreira & M.C.F. Carneiro (1994) e W. F. G. Aradjo (2005)
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A montagem e a gestio de Parcerias Publico-Privadas sio procedimentos altamente
complexos. Envolvem diversos agentes, inimeras etapas, muitos custos e também diversos tipos
de riscos, como veremos no item seguinte. Para se ter uma idéia da complexidade intrinseca a um
Project Finance, modalidade pela qual se estrutura uma PPP, apresentamos um fluxograma
indicando os passos para o estabelecimento de um empreendimento nestas condigoes.

Destacamos que este fluxograma representa o modelo corrente de Parceria, de origem britanica:

Fluxograma 3.1: Fluxograma Geral de uma Parceria Publico-Privada

Avaliagio de necessidades de infra-estruturas ¢ servigos piblicos

pr—— Pré-selegiio das ofertas

Andlise de opgies institucionais (tendo por baliza a provisdo piblica)

Refinamento da analise

L 1 1

No caso de se verificar, no passo anterior, que é mais apropriada Negociagio com pré-qualificados
a opgo por uma parceria piblico-privada, entfio procede-se
ao desenvolvimento da proposta de parceria (bustitess case) ¢ l

do respectivo projeto

Recepeiio ¢ avaliagiio das propostas finais

1 1

Selegiio final do vencedor

-

Instituigiio da equipe de projeto

1 |

Adjudicagiio e fechamento do contrato

[

Estabelecimento de titicas de montagem da parceria

] |

Gestio do contrato

-

Edital de conclamagiio de interessados

-

Pré-qualificagiio de participantes

Fonte: claborado a partir de |. J. G Aragao et. al., 2004,

No Brasil, as Parcerias Publico-Privadas tiveram seu uso proposto de forma sistematica
no Programa “Brasil em A¢ao” (1996-1999), entretanto pouco se avan¢ou no estabelecimento de

um arcabouco institucional nacional. Portanto, ainda que houvessem se transformado
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rapidamente numa prefensa solugdo para a falta de recursos do setor piiblico decorrente da crise fiscal que
se arrasta ha décadas (L..C.F. Lopreato, 2002), sua utiliza¢do sistematica permaneceu limitada pela
atencdo dada as privatizagdes e seus NOVOs contornos normativos>2.

As PPPs passam, portanto, a ganhar destaque dentro do conjunto de a¢des do Estado
devido a necessidade de se retomar os investimentos nos sistemas de engenharia. Credita-se a
esses investimentos um papel crucial no desenvolvimento do pais, como destaca W. F. G. Aratjo
(2005: 29): “com relacao ao desenvolvimento social, os investimentos em infra-estrutura sao
fundamentais na diminui¢do da pobreza, na medida que ampliam a oportunidade de acesso a
bens publicos essenciais, com fortes externalidades® positivas para toda a sociedade”. As
Parcerias surgem como instrumento de destaque dentro do movimento de modernizagao
territorial, na medida em que carregam as variaveis modernas do periodo, como veremos
posteriormente. Nesse sentido, acreditamos que projetos concebidos segundo esses parametros
buscam garantir a ampliagao da modernizacao territorial em pontos eleitos do territério nacional.
Como afirma A.C.R. Moraes (2002b: 121):

“Tal conceito [de modernizacido], central no pensamento brasileiro do século XX, reveste-se
também de densa espacialidade. Pode-se dizer que modernizar ¢, entre outras coisas, reorganizar
e ocupar o territorio, dota-lo de novos equipamentos e sistemas de engenharia, conectar suas
partes com estradas e sistemas de comunicacdo. Enfim, modernizacio implicava no caso

brasileiro necessariamente valorizacio do espago”.

Devido ao processo grandioso de privatizagdes no Brasil, os discursos clamando por um

status privilegiado as PPPs permaneceram muito timidos. Em um artigo de 1994, T.Moreira &

52 No Programa “Avanca Brasil” (2000-2003) esperava-se a participacdo mais expressiva do “setor privado” em 43
programas, com investimentos na ordem de R$§ 171,6 bilhdes (28% do total de investimentos previsto). Porém, a
definicdo de PPP adotada foi extremamente simples, pois a Gnica exigéncia para que um empreendimento fosse
considerado como uma parceria era que o setor privado alocasse recursos financeiros. Dificultou-se assim seu uso
generalizado, por gerar incertezas quanto as garantias ¢ eventuais puni¢cGes conferidas pelo Estado aos scus
“parceiros”.

5 Externalidades positivas ocorrem “quando o bem-estar de um consumidor ou as possibilidades de produgio de
uma firma sdo diretamente afetadas pelas agoes de um outro agente da economia. De outra forma, as externalidades
podem ser definidas como os efeitos, sobre uma terceira parte, derivadas de uma transagdo econoémica sobre a qual
a terceira parte ndo tem controle. Externalidades positivas sdo efeitos que aumentam o bem-estar desta terceira
parte (por exemplo, reduzindo os custos de producio), enquanto externalidades negativas sio efeitos que reduzem
o bem-estar (por exemplo, aumentando os custos de producio)” (W. F. G. Araujo, 2005: 29nota).
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M.C.F. Carneiro ja apontavam a privatizagao tradicional como “insatisfatoria”>*, chamando a
aten¢ao para o esforco em ampliar as parcerias entre o Estado ¢ o denominado “‘setor privado”
nos investimentos em infra-estrutura. Segundo estas autoras (1994:31), “as parcerias surgem
como uma forma alternativa de privatiza¢ao”. Entretanto, durante os sucessivos governos ao
longo da década de 1990, essas colocagbes permaneceram fracamente consideradas, pois
empreendeu-se um profundo processo de privatizagdes e as parcerias foram relegadas a um
segundo plano.

Tais parcetias estavam normatizadas segundo a Lei de Concessoes (Lei 8.987/95) que
definia de forma mais clara a transferéncia de atividades do Estado para setores privados. No
entanto, era necessario delimitar o seu objeto, os critérios para sua utilizacdo, sua remuneracao,
as garantias e a forma de licitacao que seria utilizada. Procurando delinear um conjunto de agoes
normatizadoras mais precisas, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo elaborou, em
outubro de 2003, um projeto de lei com vistas a regulamentar as Parcerias Pablico-Privadas.

Deste modo, foi apenas a partir do primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
20006) que as parcerias “ressurgiram”, alcancando posi¢ao de destaque no Plano Plurianual 2004-
2007, no Programa “Brasil de Todos”, ganhando um amplo espaco de debates na midia. Tornou-
se entdo extremamente funcional resgatar a idéia da parceria como uma forma alternativa a
privatizagao, porém tal considera¢do somente ocorreu porque o modelo de venda do controle
acionario das empresas publicas estratégicas do pais havia se esgotado. Era preciso garantir a
continuidade do pacto territorial delineado pela acao do grande capital ao longo de toda a década
de 1990. Na busca de um novo modelo que sustentasse o processo de concretude territorial — tal
como nas privatizagdes —, entronizou-se as Parcerias Publico-Privadas.

A alteracdo na geografia normativa do pafs quanto a questdo veio por meio da Lei n°
11.079 de 30 de dezembro de 2004. Segundo a referida lei, a Parceria Pablico-Privada passa a ser
entendida como “o contrato administrativo de concessao, na modalidade patrocinada ou
administrativa” (art. 2°), diferenciando-se da concessao comum, detalhada por meio da Lei n°

8.987 de 13 de fevereiro de 1995 (Lei de Concessoes). A concessio patrocinada refere-se “a

> “A privatizacio tradicional — qual seja, a transferéncia do controle acionério de uma empresa estatal para o setor
privado — comecou a se afigurar como insatisfatéria para o adequado atendimento, qualitativo e quantitativo, ao
usuario, em especial em alguns segmentos, no tocante a realizagdo de novos investimentos para a ampliacio da
oferta de servicos e garantia de atendimento a populacdo de classe de renda mais baixa” (T.Moreira & M.C.F.
Carneiro, 1994:30). Destacamos que a afirmacido da insuficiéncia das privatizacOes seria retomada no inicio da
década atual como discurso legitimador das Parcerias Pablico-Privadas.
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concessao de servicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestacdo pecuniaria® do parceiro publico ao parceiro privado” (art. 2°, § 19). Ja a
concessao administrativa “¢ o contrato de prestacao de servicos de que a Administragao Publica
seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execu¢ao de obra ou fornecimento e
instalacao de bens” (art. 2°, § 29).

Conforme disposto no art. 14 do capitulo VI da referida Lei, foi instituido o Comité
Gestor de Parceria Publico-Privada federal (CGP) em 4 de marco de 2005, com a edicao do
Decreto n® 5.385. Segundo o Decreto (art. 2°.), o CGP é composto por um representante, titular
e suplente do Ministério do Planejamento (que sera o Coordenador do Comite), pelo Ministério
da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Compete ao Comité uma série de procedimentos, dentre os quais destacamos: definir os
servicos prioritarios para execu¢do no regime de parceria publico-privada e os critérios para
subsidiar a analise sobre a conveniéncia e oportunidade de contratacao sob esse regime; autorizar
a abertura de procedimentos licitatorios e aprovar os instrumentos convocatorios e de contratos
e suas alteracOes; apreciar e aprovar os relatorios semestrais de execucao de contratos de parceria
publico-privada, enviados pelos Ministérios e Ageéncias Reguladoras, em suas areas de
competéncia; elaborar e enviar ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas da Uniao
relatorio anual de desempenho de contratos de parceria publico-privada e disponibilizar, por
meio de sitio na rede mundial de computadores (Internet), as informacdes nele constantes,
ressalvadas aquelas classificadas como sigilosas; aprovar o Plano de Parcerias Publico-Privada -
PLP, acompanhar e avaliar a sua execuc¢ao; propor a edi¢ao de normas sobre a apresentacao de
projetos de parceria publico-privada; estabelecer modelos de editais de licitacao e de contratos de
parceria publico-privada, bem como os requisitos técnicos minimos para sua aprovacao (Decreto
n°® 5.385, art. 3°.)

O decreto preve (art. 9°.) a criagio de uma Comissao Técnica de assessoramento ao
Comité Gestor que sera formada por dois representantes do Ministério do Planejamento, do
Ministério da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Havera também um

representante dos seguintes Ministérios: Desenvolvimento, Industria e Comércio; Exterior;

5 Obrigacées pecuniarias referem-se as obrigacoes que envolvam valores monetarios.
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Transportes; Minas e Energia; Integracio Nacional e Meio Ambiente, além de dois
representantes do BNDES, Banco do Brasil e Caixa Economica Federal.

O ultimo marco legal para a normatizac¢ao das Parcerias foi estabelecido por meio do
decreto n® 5.411 de 6 de abril 2005, que autorizou a integralizacio de cotas em Fundo
Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP. Embora tenha sido criado em 2005, a primeira
assembléia do Fundo somente foi realizada em 27 de janeiro de 2006, em que foram aprovados o
estatuto e o regulamento do FGP e autorizado o aporte de R§ 3,43 bilhdes do governo para o
Fundo. Ficou estabelecido que os recursos seriam transferidos por meio da entrega de agoes do
Banco do Brasil (R§ 1,12 bilhao), Companhia Vale do Rio Doce (R§ 1,44 bilhido) e Eletrobras
(R$ 861 milhdes) que pertenciam ao governo federal. Este Fundo é administrado pelo Banco do
Brasil, mas dentro de clausulas contratuais que impedem maiores intervengoes do Poder
Executivo.

Uma vez tendo seus contornos institucionais bem estabelecidos, a proposta de associa¢ao
entre o Estado e o assim denominado “setor privado” passou a ser a via por exceléncia de
resolucao dos problemas financeiros e, sobretudo, de eficiéncia na gestao dos novos usos do
territério demandados pela globalizagao.

As Parcerias aparecem como representativas da necessidade do Estado brasileiro delegar
a gestdo privada o fornecimento de um leque cada vez maior de servigos, na medida em que a
organizacao empresarial disporia de metodologias de gestio mais modernas, eficientes e
competitivas. Como exemplo da difusio desta mentalidade dentro da organizacio de Estado,
pode-se citar a aprovagao da Lei de Florestas Publicas (n® 11.284, de 2 de marco de 2006) —
embora nao constitua uma PPP propriamente dita — e os convénios com sistemas de ensino
privado, adotado em 145 municipios brasileiros (também nao estabelecidas segundo a Lei de
Parcerias, pois foge do seu escopo).

A chamada “Lei de Florestas Publicas” dispoe sobre a gestao de florestas publicas, os
novos usos que poderdao ser dados a elas por “parceiros privados”, visando “o estabelecimento
de atividades que promovam o uso eficiente e racional das florestas e que contribuam para o
cumprimento das metas do desenvolvimento sustentavel local, regional e de todo o Pais” (Lei n°

11.284, art. 2°). Segundo esta lei, o governo federal pode delegar a um agente, ou a um grupo de
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agentes, o uso de uma unidade florestal mediante concessao florestaP®, que tera como objeto “a
exploracio de produtos e servigos florestais, contratualmente especificados, em unidade de
manejo de floresta publica, com perimetro georreferenciado, registrada no respectivo cadastro de
florestas publicas e incluida no lote de concessao florestal” (Lei n® 11.284, art. 14, secao IV)>". Os
concessionarios nao terdo acesso a o patrimonio genético para fins de pesquisa, bioprospecc¢ao
ou constitui¢ao de cole¢des, sob a pena de incorrer em crime de biopirataria. Também nao terao
direito a titularidade imobiliaria.

Para alguns especialistas®®, o grande mérito da lei “é prever a conservagdo por gestio
privada, uma experiéncia que deu certo nos paises escandinavos, mas fracassou no Sudeste
Asiatico por problemas nos critérios de concessao” (Pesquisa FAPESP, julho de 2005). Nota-se
como mals uma vez a comparagao com experiéncias em outras formacoes socioespaciais aparece
como justificativa para a ado¢do de novas modalidades de uso do territério. Busca-se, com a
gestao privada de unidades florestais inibir o desmatamento de florestas publicas em regides de
interesse estratégico, como as margens da rodovia Cuiaba-Santarém (BR-163). Para tanto, a
expectativa do governo era, em 2005, abrir licitacio para a concessao de até 13 milhdes de
hectares nos préximos dez anos, representativos de 3% do territério da Amazonia. Com este
novo modelo, espera-se que as novas instituicdes criadas pela lei* e os novos agentes
concessionarios venham suprir a letargia do Estado Nacional na manutencao do patrimonio
florestal brasileiro.

Outro exemplo representativo da busca pela eficiéncia nos servicos governamentais a
partir de parcerias ocorre no campo da educagao basica. O estabelecimento de parcerias também
aparece como uma via privilegiada para a melhoria do ensino, suprindo uma deficiéncia do
proprio Estado. No inicio de 2000, ja se contabilizavam 145 municipios brasileiros — sendo 129

no Estado de Sao Paulo (um quinto das 645) — utilizando os recursos federais destinados a

5 “concessdo florestal: delegacio onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal
sustentavel para exploracio de produtos e servicos numa unidade de manejo, mediante licitacdo, a pessoa juridica,
em consoércio ou ndo, que atenda as exigéncias do respectivo edital de licitagdo e demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado” (Lei n® 11.284, art. 3°).

57 Ressalta-se que a concessdo obedecera a um Plano Nacional de Outorga Florestal, que exclui unidades de
conservacio de prote¢do integral, reservas extrativistas, territérios indigenas e areas de relevante interesse ecolédgico.
O prazo dos contratos de concessdo nao podera setr superior a 60 anos.

5 Como o pesquisador Ronaldo Seroa Motta, coordenador de Estudos de Regulagio do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA).

5 A lei n° 11.284 criou ainda, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro (SFB) e o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal.
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educacdo para pagar convénios com sistemas particulares de ensino, como o Objetivo, COC e
Anglo®. A demanda por este tipo de associagao ¢ tamanha que se esperava para este ano um
aumento de 20% nas parcerias entre as empresas de ensino e as prefeituras. O Sistema Aprende
Brasil de Ensino (Sabe), do Grupo Positivo, vem criando programas especiais para a rede publica
e o COC, sistema responsavel por 68 prefeituras, ja tem ha nove anos o Nucleo de Apoio a
Municipalizagao (Name).

Ambos os exemplos partem do principio de que os modelos de gestio e as metodologias
adotados pelo “privado” sao mais eficientes do que o executado pelo “publico”. Outrossim,
parece se confirmar no territério brasileiro o que F. Chesnais (1996) ja havia destacado: “(...) para
os turiferarios da globalizacdo, a necessaria adaptagdo pressupoe que a liberalizacio e a
desregulamentagao sejam levadas a cabo, que as empresas tenham absoluta liberdade de
movimento e que odos o5 campos da vida social, sem excecao, sejam submetidos a valorizacao do capital
privado” (p. 25. Sem grifo no original).

Incorporando, portanto, novos contetdos técnicos e informacionais disponibilizados pela

“inteligéncia mundial”, a atuagdo desta nova burocracia presente no territério nacional parece

,
almejar a permanéncia no pais de um processo de constante “fuga para frente”. Ora, a
funcionalizagao de ag¢bes do planejamento em conformidade com as normatizacées da Lei
11.079 é coerente com o estabelecimento de um pacto territorial de natureza funcional e nio
estrutural. Como ressalta M. Santos, “pactos funcionais interessam a parcelas da populagio e a
interesses localizados, mas nao atingem o amago das relagoes sociais fundamentais” (M. Santos,
1998a: 104-05).

Assim, a presenca de “ilhas” do meio técnico-cientifico-informacional ¢é agora
fortalecida, e a0 mesmo tempo escamoteada, pela PPP como ideologia modernizadora. Diminui-
se a urgéncia de transformagOes essenciais e, como conseqiiéncia, caminha-se em direcao a

manutenc¢ao de um uso hierarquico do territorio, tornando-o mais “nervoso” (M. Santos, 2002¢)

e fragmentado.

6 Segundo reportagem publicada pelo jornal Folha de Sdo Paulo em janeiro de 20006, “os municipios compram um
kit bédsico que contém apostilas para os alunos, treinamentos periddicos para professores e planejamento
pedagégico. Alguns pacotes incluem avaliagdes da rede e fornecem ajuda pela internet. As principais empresas nio
divulgam seus custos, mas eles variam de R$ 145 a R$ 260 por aluno/ano. As aulas ocorrem em escolas da rede
municipal e 0s docentes sao pagos pelas prefeituras” (www.folha.com.br).
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3.3. PPPs: identificando a nova burocracia e o destaque as consultorias na

organizagao e regulagao territorial

As Parcerias Pablico-Privadas constituem, por exceléncia, um instrumento caracteristico
do Circuito Superior (M. Santos, 2004[1979]). Tal consideracao pode ser visualizada pela analise
dos agentes envolvidos desde a concep¢do até a execucdo e acompanhamento dos servicos
prestados pela Sociedade de Propdsito Especifico (SPE), incumbida de implantar e gerir o objeto
da parceria (Lei 11.079, cap.IV, art. 9°).

O processo de condugao de uma PPP aglutina interesses de alguns dos principais agentes
presentes no contexto nacional e internacional (sobretudo). Identificando tais agentes presentes
em todo o processo que envolve a Parceria, tornar-se-ia possivel visualizar uma porgao
importante desta burocracia mista, responsavel por um conjunto de agdes cada vez mais
adaptadas as necessidades do mercado mundial.

Neste sentido, tratar da estrutura organizacional das Parcerias Publico-Privadas no Brasil
e suas relacoes com a organizacdo do espago torna-se um imperativo. No caso especifico das
PPPs, instituicbes de direito privado e de direito publico se unem para atingir um objetivo
comum. Entretanto, estas sdo apenas uma das formas de parceria. Uma outra forma que tem
sido muito difundida ha varios anos em outros paises, e mais recentemente no Brasil, ¢ o Prgject
Finance (PF), uma forma especifica de arranjo financeiro para viabilizacio de projetos,
envolvendo geralmente macicos investimentos, em que, segundo W. F. G. Araujo (2005) se cria
uma sociedade especifica com o objetivo de gerir um investimento nos sistemas de engenharia.
Trata-se de uma das principais modalidades para a montagem de um consércio para exploragao
de um servico e torna-se especialmente interessante quando combinado com as Parcerias
Publico-Privadas, conforme veremos.

O Project Finance ou Project Financing (PF) €, segundo A. R. Azeredo (1999 apud W. F. G.
Araujo, 2005: 19), “uma modalidade especifica de financiamento de projetos, onde uma pessoa
juridica é constituida especificamente com o intuito de realizar o projeto ou oferecer
determinado servico, especialmente em infra-estrutura”. Uma outra definicio nos é fornecida
por P. K. Nevitt e F. Fabozzi (1995 apud W. F. G. Aradjo, 2005: 16): “o financiamento de uma

determinada unidade econémica, no qual o credor se satisfaz em olhar inicialmente para o fluxo
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de caixa e para as receitas desta entidade como a fonte de pagamento do empréstimo e para os
ativos desta unidade economica como os colaterais para o empréstimo”. Uma caracteristica
fundamental na definicio do Prgject Finance, que o diferencia das demais modalidades de
financiamento, como o Corporate Finance’’, é a concessio de crédito a uma entidade juridica
independente, as Sociedades de Propésito Especifico (SPE) ou Special Purpose Company (SPC).
De forma geral, o conceito de Project Finance envolve
“a implementa¢do de um empreendimento, geralmente de grande vulto, por uma pessoa juridica
ou unidade econémica com fins especificos, onde os financiadores baseiam seus empréstimos nas
capacidades futuras do fluxo de caixa do empreendimento, existindo uma garantia colateral dos
credores (lenders). Os credores, para aceitar o projeto, precisam estar cientes do &now-how na area
do projeto dos administradores do empreendimento, da capacidade dos gestores em implementar

0 projeto e negociar mecanismos financeiros com a comunidade financeira, bem como das

possibilidades de fluxos financeiros estaveis” (W. F. G. Aradjo, 2005).

No Brasil, a introducao dessa modalidade de estruturagdo de projetos é recente. Foi
somente a partitr do Plano Nacional de Desestatizacao (Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990),
devido as privatizacdes de grandes empresas estratégicas, em que houve um acréscimo na
demanda por recursos para novos investimentos pelas empresas.

A estruturacao de um projeto por meio de PPP segue o formato de um Project Finance e
envolve, na maioria dos casos, a constituicio de um consércio entre participantes para
administrar uma concessio, constituindo uma Sociedade de Propdsito Especifico (SPE). Uma
SPE pode envolver diversos participantes, que podem ser classificados em trés categorias: os
socios-controladores, os socios minoritarios e os patrocinadores, cada qual com diversos
interesses no projeto. No caso da exploragiao de servigos relacionados ao chamado “setor de
infra-estrutura”, o Prgject Finance desponta como uma das modalidades mais comuns para a

criacao destes consorcios.

01 Segundo W. F. G. Aratgjo (2005: 16nota), o termo Corporate Finance significa a concessdo de crédito calcada na
avaliagdo usual de crédito “em funcido do histérico, do balanco patrimonial e, principalmente, da reputacio do
tomador do crédito. Adicionalmente, utilizam-se garantias tradicionais, como patriménio, carta de fianca ¢ demais
ativos oferecidos pelos acionistas ou avalistas. Nesse caso, a preocupagido dos credores limita-se a capacidade
financeira dos devedores em saldar as suas dividas e, a principio, nio hia nenhuma preocupagido em relagdo a
alocacao dos recursos”.
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Acredita-se que a Parceria Publico-Privada utilizando o formato do PF constitui-se
atualmente na solu¢do mais viavel para a retomada dos investimentos, pois dadas as
caracteristicas socioespaciais brasileiras, os investimentos em servicos de utilidade publica sao de
dificil concretizacdo sem a participacio do Estado e das empresas estatais de direito privado.
Uma outra possibilidade também defendida é a parceria entre estatais e empresas privadas para
garantia de investimos nos setores de infra-estrutura, onde o governo assume a funcido de
promotor ou de facilitador de investimentos em infra-estrutura.

Além desta justificativa, o fato de haver um fluxo regular de recursos, bem como a
participa¢ao de um nimero maior de agentes no processo, contribuem para a diminui¢io dos
riscos e ampliam a possibilidade de utilizagao dessa forma de financiamento, que ja ¢ comum em
todo o mundo. Dentre as principais experiéncias mundiais, pode-se mencionar o Euxrolunnel
(Franca/Inglaterra), o North-South Expressway (Malasia), o Bankok Second Stage Expressway
(Tailandia), o Sydney Harbour Tunnel (Australia), o Sajiao Power Plant (China).

A seguir, procuramos destacar 0s processos e os principais agentes — além da prépria SPE —
presentes na estruturacao de uma Parceria Publico-Privada, segundo o formato de um Project

Finance:

Figura 3.5: Esquema de um Project Finance
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Fonte: adaptado de W. F. G. Aragjo (2005)
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O Poder Concedente aparece como o agente fomentador da Parceria e ¢é representado em
geral pelo Estado (nas escalas federal, estadual ou municipal, no caso de um pais com regime
federalista), responsavel pela identificagdo do projeto e monitoramento de todas as etapas do
empreendimento. Com o fim da etapa licitatoria, firma-se a Parceria Publico-Privada e entra em
cena, além da(s) empresa(s) concessionaria(s), uma série de outros agentes. Uma vez definidas
a(s) concessionaria(s), procura-se conciliar as distintas expectativas entre os agentes envolvidos
no processo. Delimitam-se os compromissos da Parceria perante o Poder Publico e a sociedade,
com a definicao das obrigagdes, prazos, regras e beneficios desta complexa estrutura, sendo
celebrados diversos acordos com os mais diversos agentes do project finance’. Primeiramente,
nesta complexa estrutura, destacamos os acionistas, que possuem interesse direto no projeto,
pois o investimento torna-se mais uma oportunidade de negocio.

E crucial que haja um equacionamento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas,
sobretudo entre o agente concessionario e o Estado. Isso porque, o primeiro, mesmo contido
pelas regras contratuais, buscara explorar o mercado de forma a maximizar seus lucros no curto
prazo, “possivelmente se concentrando em segmentos com maior perspectiva de lucro e
desprezando outros nio tao lucrativos” (J.J.G. Aragao ez al, 2004: 81). O Estado deve adotar
uma politica territorial que garanta um comprometimento das agdes das corporagoes com a
justica socioespacial dos lugares, o que ressalta o papel do planejamento territorial no processo,
uma vez que a estruturacao da PPP precisa estar contida dentro de um projeto norteador
conduzido pelo Estado. A constituicdo de uma equipe de especialistas que auxiliem as ag¢des
governamentais aparece como fundamental, vindo ao encontro do nosso debate sobre
participa¢ao de consultorias em todo esse processo.

Devido a extrema complexidade econémico-financeira de um Project Finance, parte-se
para a contratacao de especialistas em Analise Economica e Engenharia Financeira, responsaveis
por estudos que atravessam todas as etapas da parceria. Sao mapeados e levantados os mais

diversos custos de diferentes categorias (construcao, operacional, administrativo, financeiro etc),

602 Representativa da complexidade de uma Parceria, a lista de contratos conta com: “(i) contratos de concessdo e
subconcessio; (ii) contratos de consultoria técnica entre governo e atores privados; (iii) contratos e convénios entre
o poder publico e agéncias de fomento; (iv) convénios intergovernamentais; (v) contratos de gestdo com
organiza¢les sociais; (vi) contratos de fornecimento e subcontratacdo entre concessionitio principal e outros
agentes privados; (vii) contratos entre concessionarios e agentes financeiros; (viil) contratos entre concessionarios e

agentes fiducidrios” (J.].G. Aragao et. al., 2004: 81).
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as receitas operacionais diretas e indiretas e os respectivos cronogramas de entradas e saidas.
Também se promove uma sistematizacao dos fatores de risco associados ao projeto.

Inicia-se uma identificagdo precisa dos riscos potenciais associados ao projeto, bem
como uma analise quanto as probabilidades de ocorréncia de determinadas categorias de riscos.
Entram em cena as empresas responsaveis pela elaboracio dos indices de confiabilidade dos
Estados, como as empresas de rating (que calculam o risco-pafs) e as empresas seguradoras. As
institui¢oes ligadas a estas atividades sdo especialmente importantes, devido a variedade de riscos
associados aos projetos, quais sejam, os riscos de construgdo, os riscos de operagdo e os riscos
financeiros:

“Os riscos de construgdo envolvem a possibilidade de atraso, abandono da obra por parte da

empresa encarregada, aumento de custos para a construgdo, risco de escolha de tecnologia

inadequada, risco ambiental, risco de desisténcia dos participantes e risco de avaliagdes e

estimativas erradas. Os riscos de operacio envolvem o risco de falta de suprimento, risco de

mercado consumidor, risco de ingeréncia operacional, risco de preco do produto inadequado,
risco operacional técnico e de custo, risco de danos ambientais, risco de utilizagao de tecnologia
inadequada, além do risco legal nos diversos contratos. Os riscos financeiros, por sua vez, dizem

respeito ao risco de taxas de juros, risco cambial e risco do sindicato dos credores” (W. F. G.

Araujo, 2005: 25).

Além desses riscos, exige-se do construtor responsavel pelo projeto a incorporag¢io de
um seguro para a conclusdo. Em geral, afirmam T.Moreira & M.C.F. Carneiro (1994: 38), “os
bancos financiadores inserem, em seus contratos de financiamento com a SPC [Single Purpose
Company, ou Sociedade de Proposito Especifico], clausula pela qual lhes é conferido o direito de
substituir o construtor para viabilizar a conclusio do empreendimento e minimizar as perdas
globais. Esse tipo de seguro ¢ normalmente provido por companhias seguradoras privadas”.

Os outros agentes relacionados siao aqueles que elaboram indices de risco do pais, ou
soberano, que estabelecem um grau de confian¢a na competéncia do governo e na estabilidade
das institui¢oes. Existem trés principais riscos associados as a¢des de um Estado: 1) o risco
politico, ligado a capacidade de um governo mudar as normas institucionais-legais para os
investidores, como reajustes tarifarios e alteracdes nos impostos; 2) O risco macroeconomico,
que envolve alteragoes bruscas na conducao das politicas monetaria, fiscal e cambial de modo a

alterar variaveis economicas como o crescimento, a inflacao, a taxa de cambio, as taxas de juros,
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o déficit pablico e a divida publica e; 3) o risco de caso fortuito ou forca maior (acts of God),
relacionado a eventualidade através de ocorréncia de um fato que possa implicar uma perda
substancial ou total do capital, como catastrofes naturais advindas de caracteristicas geograficas.

Quando se finaliza a etapa de implantac¢ao fisica, o maior risco passa a ser a adequada e
eficiente operacdo da planta, ja que ¢ fundamental ndo comprometer o fluxo de rendimentos
esperado. Neste ponto, serda implementado o seguro contra o risco de opera¢ao, onde novamente
os bancos financiadores manterdo uma postura rigida, exigindo a substituicio do novo operador
caso seja necessario®.

Uma vez analisados os riscos e as medidas de mitigacao apropriadas, inicia-se outra etapa
relativa a montagem da Engenharia Financeira, cuja fungdao passa a ser garantir o comprimento
de alguns principios funcionais ao empreendimento®.

O passo seguinte é a determina¢do das formas de financiamento. Destacamos aqui o
financiamento do projeto por meio de recursos proprios dos acionistas, onde eles passam a ter
direito sobre a participacio acionaria da SPE. F a chamada forma Eguity. Pode-se distinguir duas
variagdes: a) equity direto, onde os investidores tém participacao na administracdo e na operagao;
b) equity portfoélio, no qual os investidores s6 fornecem os recursos financeiros e a administracao
¢ competencia dos demais acionistas.

No Brasil, os fundos de private equity” aguardam com grande expectativa a concretizagao
de Parcerias. No ano de 2000, as carteiras contabilizavam mais de R$ 5 bilhoes disponiveis para
aplicar em macro-sistemas técnicos de transporte (como portos e ferrovias) e relacionados a
logistica e energia elétrica. Com profundos interesses nestes projetos, instituicbes financeiras
como os bancos Pactual e ABN Amro ja dispoe de fundos que somavam R$ 2,3 bilhoes. Havia
ainda, no referido ano, mais cinco carteiras (de gestoras como GP Investimentos e Angra

Partners) em processo de captacdo, cuja expectativa era arregimentar outros R$ 3 bilhdes no

6 Destacamos que ja ha em alguns casos o estabelecimento de um seguro geral, que visa resguardar os investidores de
uma possivel nio realiza¢do das receitas no prazo previamente delimitado.

¢ Entre esses principios podemos destacar: “(a) garantir o melhor desempenho econémico possivel do projeto, o
que terd, por outro lado, que ser compatibilizado com as restri¢bes de cariter ambiental, social e econdmico; b)
manuten¢do permanente do equilibrio financeiro, o que exigira a ado¢do de um plano estratégico de expansio
paulatina dos investimentos; ¢) ado¢io de uma politica equilibrada de endividamento, iniciando-se com o maximo
volume possivel de capital histérico, o que exigird a participacdo, desde inicio, de entidades financeiramente
robustas; d) constru¢io de credibilidade do projeto junto ao mercado financeiro” (J.].G. Aragao et. al., 2004: 77).

65 O Private Equity ¢ uma modalidade de fundo de investimento que compra participacio acionaria em empresa de
capital fechado (private company).
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mercado brasileiro. A justificativa para tamanho interesse pode ser visualizada na afirmagao de
Nelson Rozental, da GP Investimentos: “o setor de infra-estrutura é onde ha mais oportunidades
de investimento hoje no Brasil” (Valor Econémico, 22 de fevereiro de 2000).

O caso do fundo constituido pelo ABN Amro merece atencao. Nota-se que este banco
foi a instituicdo financeira presente no Consdreio Brasiliana, responsavel pela elabora¢io do
“Estudo dos Eixos”, em 1998. Este banco ja dispde de um vasto banco de dados sobre
virtualidades do territério nacional, devido a magnitude do estudo realizado. Ou seja, esta
corporagao ja dispoe de informagoes estratégicas sobre os lugares, o que maximiza sua agao
visando novos usos do territério. O fundo elaborado por esse banco chama-se InfraBrasil e
conta com um patriménio de R§ 900 milhdes captados no mercado brasileiro e mais R$ 200
milhoes do Banco Interamericano de Investimento (BID). Ele conta ainda com a participagao
dos seguintes fundos de pensao: Funcef (dos funcionarios da Caixa Economica Federal) e Valia
(da Vale do Rio Doce) (Valor Econémico, 22 de fevereiro de 2000).

Ao passo que siao estabelecidas as formas de financiamento, surgem diversas
possibilidades de fontes de financiamento (f#ndig), necessarias aos grandes empreendimentos em
macro-sistemas técnicos. Os principais financiadores do PF, além dos fornecedores na fase de
construgao, sao aqueles agentes com grande volume de recursos e que esperam retornos de
longo prazo. Aqui podemos destacar os fundos de pensio, alguns fundos de investimentos,
seguradoras, bancos de investimento e outras institui¢Ges financeiras. Percebe-se que para
algumas categorias de agentes, como os fundos de pensdo, ha a possibilidade de atuarem tanto
nas formas como nas fontes de financiamento. Além disso, os governos podem financiar
projetos por agéncias e bancos estatais, como o BNDES, ou ainda por meio de empresas estatais
interessadas no projeto. Dentre as instituicdes financiadoras internacionais, destacam-se as
agencias multilaterais como o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial (Bird) e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Neste processo, haveria a presenga de dois grupos atuando nas etapas do projeto: 1)
aqueles especializados no trato com riscos mais elevados, responsaveis, portanto, pelo
financiamento a constru¢ao do projeto; 2) o grupo, de perfil diferenciado, que se destina ao
financiamento a execucao do projeto, de onde sobressaem instituicGes especializadas em

retornos a longo prazo, como os fundos de pensio. Ha, ainda, um “Banco Lider”, que é o
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estruturador, um dos bancos envolvidos no financiamento que possui a missao de estruturar o
financiamento, sendo o responsavel pelos termos do empréstimo e pela documentagao.

Uma vez estabelecidas as fontes e as formas de financiamento, entram em acio as
grandes construtoras, responsaveis pela implantagao fisica do projeto. Com o intuito de
demonstrar a participagao de grandes corporagoes da engenharia civil, podemos citar, como
exemplos, as empresas Bechtel (participante do Consorcio Brasiliana de 1998 a 1999), Andrade
Gutierrez, Odebrecht e Camargo Corréa.

Quando o empreendimento entra em opera¢ao, um outro agente torna-se fundamental: o
Agente Fiduciario (Trustee), responsavel pela administracio do fluxo de caixa, realizacio de
pagamentos e o controle sob o recebimento de receitas do projeto.

Atuando em praticamente todos esses processos, empresas ligadas as atividades de
consultoria manifestam sua crescente importancia no periodo atual, como assevera A.M.B. da
Silva (2001; 2002). As consultorias estao presentes antes mesmo da concretizagdo de um Projet
Finance:

“O project finance demanda extensas negociagdes prévias a sua concretiza¢ao — em média, dois anos

— ¢ eficiente articulagio de uma gama variada de atores e interesses, exigindo, portanto, a

realizacdo de cuidadosa preparagdo e avaliacio do empreendimento por profissionais

especializados” (T.Moreira & M.C.F. Carneiro, 1994: 33).

Elas estdo presentes nas etapas anteriores, durante a concretizacio dos projetos e em

etapas posteriores do PF:
e Conformagao dos projetos (através de estudos técnicos);
® Processo de licitacao de Parcerias;
¢ Constituicao da Engenharia Financeira;
e Sistematizacao dos riscos;
e Auxilio na elaboragao de estudos para empresas interessadas;
e Auxilio juridico;

e Possivel auditoria nos servigos prestados.
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Conforme vimos anteriormente no capitulo 2, a consultoria caracteriza-se por ser uma
atividade em que uma pessoa ou equipe ¢ consultada por uma outra pessoa, um grupo ou uma
organiza¢ao para emitir um parecer sobre um problema e indicar o que é conveniente fazer.
Assim sendo, podemos visualizar a atuacao de diversas atividades de consultoria na estruturagao
de um PF. Com o objetivo de instruir os acionistas quanto aos riscos envolvidos e quais seriam
os instrumentos e as fontes de financiamento que poderiam mitiga-las, ha o Conselheiro
Financeiro (Financial Adpisor), geralmente um banco comercial de reconhecida reputacio.
Desempenhando um papel semelhante ao dos auditores independentes, ou seja, buscando
assegurar aos demais participantes a viabilidade e as condi¢oes técnicas do projeto, encontramos
a figura do Engenheiro Independente (Independent Engineer). Devido a complexa estrutura
contratual do PF, agentes relacionados a Assessoria Juridica (LLega/ Adyisors) aparecem como
alguns dos mais importantes na fase de analise e prepara¢iao do financiamento.

Por fim, porém nao menos importante, destacamos a atuagao de empresas nacionais e
transnacionais de consultoria de estratégia e consultoria de gestao. Entre as maiores do setor,
figuram empresas como a KPMG, responsavel, juntamente com o escritério Grebler, Pinheiro,
Mourio e Raso Advogados pela estruturacio da PPP da rodovia MG-050, em Minas Gerais.
Trata-se da maior rodovia da rede estadual e um dos cinco projetos planejados pelo governo
mineiro para dar inficio ao programa de parcerias do estado. A larga experiéncia da KPMG, que ja
participou de mais de 300 projetos de PPPs em varios paises, foi considerada crucial para a
escolha desta empresa. Determinou-se, ainda, que ela trabalharia apoiada em estudos elaborados
pela equipe técnica do DER/MG e em patceria com a Consol, outra empresa de consultoria.

Segundo dados da KPMG, nos dltimos 11 anos, ela assessorou 325 projetos de PPP com
um valor total superior a £126 bilhdes (cerca de R§ 500 bilhoes), em varios paises da Europa. Ela
tem atuado ativamente no desenvolvimento das PPPs no Brasil desde o ano de 2001, tendo
conseguido ocupar uma posi¢ao de destaque ao liderar a estruturagdo de importantes projetos de
PPP, tais como: “Elaboracao do Novo Modelo de Concessdes de Rodovias Federais em PPP”,
em 2004, a pedido do Ministério dos Transportes; estruturacio do “Projeto-Piloto de PPP do
Sistema de Disposi¢io Oceanica do Jaguaribe”, a pedido do governo do Estado da Bahia
(EMBASA); além do “Projeto-Piloto de PPP Rodovia MG-050, citado anteriormente.

A empresa transnacional Pricewaterhouse & Coopers também dispoe de unidades

especializadas na estruturagdo de PPPs. Esta empresa firmou, em marco de 2005, um contrato
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com o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais, no valor de R§ 1,065 milhido, para a
modelagem da Parceria Publico-Privada no ambito penitenciario do estado. De acordo com o
contrato, a empresa deve prestar — durante um ano — assessoria financeira, técnica e legal para a
estruturacao, licitacdo e contratagao dos parceiros que vao executar as obras de novos presidios.
Assim como o projeto de PPP da rodovia MG-050, este também ¢ um dos cinco projetos-piloto
escolhidos pelo governo de Minas Gerais para dar inicio ao programa de parcerias no estado.

Outra empresa transnacional de consultoria que também atua ativamente na estruturagao
de PPPs ¢é a Deloitte. Esta empresa ja prestou assessoria em mais de 300 projetos, com
montante superior a £80 bilhdes. No Brasil, a Deloitte liderou o Programa de Privatiza¢oes (com
mais de 30 projetos, na coordenagdo, modelagem de venda e avaliacao), o que, segundo a
empresa, seria um diferencial decisivo para a Delloite, pois “proporciona uma experiéncia unica e
diferencial para utilizagdio em projetos de PPP’s, visto que parte do processo de estruturacao
guarda sensiveis semelhancas” (www.delloite.com).

Como exemplos de empresas de consultoria nacionais presentes no processo de PPP,
podemos citar a Trevisan, responsavel pela estruturacio de um polémico projeto a pedido do
grupo chinés Citic para a Ferrovia Norte-Sul, como veremos posteriormente, ¢ a Boucinhas &
Campos Consultoria de Gestdo, que também esteve presente no Estudo de Revisio dos Eixos.
Esta empresa tem se dedicado a formular modelos de PPP, visando a constituigao de SPEs onde
haja perspectivas de negocios publico-privados, dispondo-se a assessora-las até a fase do edital,
inclusive preparando os documentos que a Lei 11.079/04 exige.

Tal perspectiva contribui para a confirmagdo de que tais empresas constituem a
“inteligéncia da globalizacao” (A.M.B. da Silva, 2001; 2002), pois sao detentoras das informacdes
estratégicas sobre as virtualidades dos lugares, bem como sobre os novos conteudos
organizacionais e juridicos necessarios as novas agoes em escala mundial.

Abrigando uma enorme gama de agentes, de normas modernas e implicando em novos
usos do territério, condizentes com os preceitos de competitividade imposto pelo movimento de
globalizacdo, as Parcerias — seguindo este modelo de PF — surgem como uma opgio
pretensamente coerente com a realidade brasileira. Destacamos uma afirmaciao de W. F. G.
Araujo (2005: 34), para ilustrar esse encantamento de longos anos com as PPPs:

“Ao envolver varios participantes, como socios, bancos, financeiras, seguradoras, fornecedores
bl bl bl bl bl bl

compradores, estatais, governo e construtores, o Project Finance contribui para a transparéncia na

99



gestaio do projeto e na divulgacdo das informacdes. Ha o aprimoramento da governanca
corporativa, o que possibilita um ingresso de recursos ainda maior. Com mais participantes, o
risco torna-se ainda mais segregado, garantindo melhores condi¢bes para novos investimentos. A
substituicdo de garantias usuais por garantias de performance permite maior flexibilidade a
acionistas e credores, além de disponibilizar recursos para investimentos no curto prazo. Doutra

margem, os recebimentos sao garantidos pelas receitas operacionais do projeto”.

Entretanto, pouco se comenta sobre outros desdobramentos decorrentes destes novos
usos do territério. As Parcerias, assim delineadas, contribuirdo para alimentar um processo que ja
se visualiza na formagao socioespacial brasileira: uma regulacao hibrida do territorio. Na medida
em que as PPPs implicam em novos sistemas de a¢des e de objetos, temos que os agentes
envolvidos em sua elaboracdo tém um papel ativo na produgio do territério. E, como nos
lembra R.M. Antas Jr (2001: 57): “aqueles com maior capacidade de produzir territério, segundo
interesses gerais ou especificos (agentes hegemonicos), produzem regras com vistas a facilitar
suas agoes”. Neste sentido, “a medida que as transnacionais passam a controlar e produzir os
grandes sistemas de engenharia (telecomunicagoes, energia elétrica entre outros), regulam o
territério” (R.M. Antas Jr., 2001: 152). Portanto, vemos ampliar no pais um processo de regulacao
hibrida do territdrio, fato destacado pelo autor supracitado:

“Ora, o discurso do Estado sobre sua condi¢ao de tnica instancia capaz de regular o territorio

através de sua hegemonia soberana funda-se num poder mitico e hereditario para extrair riquezas

das extensdes territoriais. Ao contrario, o que passaremos a denominar aqui de hegemonia
corporativa ou de corporagoes hegemonicas se vale do poder disciplinar para constituir redes (hoje

estabelecidas em escala planetaria) com vistas a extrair as riquezas segundo outro principio, a

saber, sobre pontos especificos da superficie terrestre, constituindo, assim, uma fonte de poder

com pretensoes de regular o territorio juntamente com o Estado territorial” (R.M. Antas Jr, 2001:

59-60).

Consequientemente, a conformacao de Parcerias Publico-Privadas nao integradas a pactos
territoriais estruturais, mas sim funcionais, contribuirdo para que esta regulagao hibrida tenda a
favorecer cada vez mais a aplicacdo de projetos seletivos e excludentes. Ampliar-se-20 os espagos
seletivos, ou “ilhas” do meio técnico-cientifico e informacional, que sao funcionais a apenas uma

pequena parcela da sociedade brasileira.
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3.4. Um olhar sobre o “estado da arte” das Parcerias Publico-Privadas no

Brasil

Uma vez estabelecido os marcos legais, a concretizagao de projetos de PPP para macro
sistemas técnicos serd apenas uma questdo de tempo, uma vez que se tornaram verdadeiros
imperativos do perfodo atual. Ensejando novas relagoes nos lugares em que serdo implantadas —
em decorréncia de um novo arranjo normativo e de objetos técnicos —, os projetos de Parceria
suscitam um importante questionamento: tornaram-se as Parcerias verdadeiros fetiches regionais ?
Como ressalta M.L. Silveira (1999a: 434) através de uma critica 2 uma narrativa sobre a
modernizacao do territorio:

“os novos objetos e conhecimentos sdo apresentados como imprescindiveis para elevar o nivel

de vida da populagao das diversas regides, quando, na verdade, asseguram a acumulagdo mais

acelerada de mais-valia em maos dos agentes hegemonicos. Enquanto suas verdadeiras fungoes
permanecem relativamente disfarcadas, os novos objetos  técnicos tornam-se fetiches do

desenvolvimento regional”.

Acreditamos que as Parcerias Publico-Privadas podem a vir se tornar verdadeiros
“fetiches do desenvolvimento regional” se nao estiverem inseridas dentro de um projeto maior
de nagdo. Dai acreditarmos na necessidade de uma real politizagao do territério que impega o
amadurecimento dos projetos de PPP sem uma efetiva discussao de usos possiveis visando usos
mais generosos do territorio.

As Parcerias Publico-Privadas estio inseridas dentro de um projeto governamental mais
amplo quanto as estratégias de investimentos em infra-estrutura no territorio. Uma vez
impossibilitado de instituir um novo processo de desestatizacdo no pafs, o governo atual vem
trabalhando com trés frentes de trabalho, cuja participacio do capital privado é considerada
imprescindivel: as Parcerias Publico-Privadas, a concessao de rodovias federais e a criacio de
uma lei nacional para o saneamento.

Os projetos de PPPs, por sua vez, poderao financiar investimentos em sistemas de
engenharia de cerca de R§ 15 bilhdes nos préximos anos, segundo estudo feito pela Associagao
Brasileira da Infra-Estrutura e da Industria de Base (Abdib), realizado em 2006. Nota-se que a

énfase nas Parcerias ocorre em um momento em que ha um acréscimo nos valores referentes aos
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investimentos externos diretos (IEDs) na area de infra-estrutura, como ressalta o referido estudo,
segundo o qual o Brasil recebeu, em 2005, US$ 6,63 bilhdes, um volume 42,9% maior quando
comparado com valores de 2004. Soma-se a este montante, a doagao, realizada em 2005, de US$
2,48 milhSes por parte do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para obras de infra-
estrutura, implementadas no modelo de PPP, direcionadas para os corredores logisticos de exportacao.

Esta informacdo remete a uma analise importante sobre as Parcerias. Visto que parece
haver uma politica explicita no direcionamento dos investimentos para 0s macro sistemas
técnicos, visando sobretudo a exportagao, fortalece-se a tendéncia ao processo de hierarquizagao
dos lugares. Promove-se uma reconfiguracao importante na divisio do trabalho criada pelo
Estado Nacional, que passa a se confundir cada vez mais com a divisdo do trabalho das empresas
transnacionais.

M.M. Arroyo (2001), ao discorrer sobre o carater desigual e permanente da divisao
internacional do trabalho, nos lembra que embora se tenha falado em uma “nova” divisao
internacional do trabalho, houve uma reconfiguragao das relagdes. Diz a autora supracitada:

“As relagoes de assimetria e subordinagdo perduram, recriando os processos de diferenciacdo

geografica em escala mundial. A divisao do trabalho entre os territérios nacionais confunde-se

com uma divisao do trabalho criada pelas empresas transnacionais (...) [como afirma Ominami,

1987, p. 103] ‘a divisao internacional do trabalho que os Estados tratam de modelar segundo seus

interesses especificos superpéem-se a divisdo internacional do capital organizada pelas firmas

multinacionais. Essa superposi¢io ¢é frequentemente conflitiva, posto que nada permite postular

que as estratégias adotadas pelas empresas possam se integrar sem tensoes com as politicas

conduzidas pelos estados™ (M.M. Arroyo, 2001: 38).

Nota-se como ha uma superposi¢ao conflitiva e cooperativa da divisao internacional do
trabalho, de modo que “territorio e mercado se tornam conceitos xipéfagos, em sua condi¢ao de
conjuntos sistémicos de pontos que constituem um campo de forgas interdependentes” (M.
Santos, 1996a: 184).

A partir de uma nova base material e normativa garantida pela reestruturacao forcada dos
espacos, as Parceiras, tal como anunciadas, também nos revelam alteracGes importantes no agir
das corporacgoes, as quais “estruturadas funcional e espacialmente em forma de rede, passam de

uma estratégia multinacional a uma estratégia global, acompanhada por uma producao
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fragmentada e/ou uma terceirizacao (fornecimentos externos a empresa) em escala mundial”
(M.M. Arroyo, 2001:38).

Contudo, embora haja estimativas, questionamos como vem caminhando de fato os
projetos de PPP estabelecidos pelo governo federal. Antes, porém, convém destacar o montante
de recursos destinados aos projetos levados a cabo pelos governos subnacionais, pois ha alguns
estados que editaram leis proprias de PPPs anteriormente a lei federal de 2004 (Minas Gerais —
que editou a Lei Estadual n® 14.868, de dezembro de 2003, precursora das PPPs no pais — Bahia,
Goias, Ceara, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao Paulo). Em 20006, havia nestes estados
aproximadamente 14 projetos em andamento, que somavam pouco mais de R§ 8 bilhdes.

Na esfera municipal, Rio Claro (interior de Sao Paulo) foi o primeiro municipio brasileiro
a apresentar um projeto de PPP segundo a normatizagao federal de 2004. Mediante a aprovagao
de uma Lei Municipal em dezembro de 2005, a prefeitura langou, em 2006, um edital de licitagao
visando a celebracao de Parceria Publico-Privada para opera¢io e expansao do sistema de
esgotamento sanitario da cidade, vencido pelo Consércio Rio Claro em 2006%. Estima-se que
com a conformacao da PPP serdo investidos R$ 140 milhées nos 30 anos de duracio do
contrato.

O estado de Sio Paulo merece especial atencao. Em 22 de dezembro de 2005 foi
publicado o edital de licitagio para o estabelecimento de contrato de PPP da Linha 4 (Linha
Amarela) do Metr6 da cidade de Sdo Paulo, o qual representou um marco na histéria das PPPs
no Brasil, pois se constitui no primeiro projeto de PPP a ser licitado sob a égide da lei federal das PPPs e da
Lei n® 11.688 paulista®”.

Para a primeira etapa do projeto (construcao da linha de trilhos e das estagoes do metro)
o consorcio de empreiteiras que venceu o processo licitatério foi o Consoércio Via Amarela (que
engloba as maiores construtoras do pais, quais sejam, Odebrecht, OAS, Queiroz Galvao,
Camargo Corréa e Andrade Gutierrez), que assim iniciou as obras em 2006, inclusive com

financiamento do Banco Mundial. Esta obra tornou-se o epicentro de um debate sobre Parcerias

66 Disputaram o processo de licitagdo as seguintes empresas: Engeform, OAS, Norberto Odebrecht e Araguaia.

67 O projeto da Linha 4 do Metr6é de Sdo Paulo foi estruturado como uma PPP na modalidade concessao patrocinada,
onde parte substancial das receitas do parceiro privado advém da tarifa paga pelos préprios usuarios, cabendo ao
governo estadual complementar a tarifa caso ela fique defasada em relacdo a uma certa tarifa de referéncia (R$ 2,08
por passageiro), corrigida pela média do IGPM e do IPC-Fipe, nos primeiros 15 anos de operagio, e apenas pelo
IPC-Fipe a partir de entdo (VValor Econdmico, 18 de janeiro de 2006. Disponivel no sitio www.planejamento.gov.br).
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no Brasil quando, em janeiro de 2007, houve um acidente no canteiro de obras que abriu uma
cratera de 80 metros de diametro e vitimou sete pessoas.

Muitas criticas foram direcionadas ao modelo adotado pelo governo de Sao Paulo, que
decidiu pela modalidade de PPP chamada 7un key, em que os precos e os prazos ficam
estabelecidos no contrato. Ha nesse caso a necessidade da participagdo ativa do governo na
tarefa de fiscalizar as agoes do Consorcio. De acordo com o contrato, o governo paulista ficou
encarregado das obras de engenharia e a constru¢do das carcagas das estagoes do metrod, tarefa
destinada a0 Consércio Via Amarela. A um segundo Consércio caberd o acabamento das
estagOes, a sinaliza¢do, o material rodante, a operacao e a manutenc¢ao do servigo.

Foram estabelecidos, portanto, dois contratos: um deles normatiza a constru¢ao da obra e
foi feito por meio da Lei das Licitacbes do estado (Lei 8.666/93) e o outro, que regula a
operacao, foi estabelecido mediante a Lei de Parcerias de 2004. Desse modo, para os especialistas
em PPPs, incorre-se em um sério erro culpa-las pelo acidente, pois na verdade a Parceria
ocorrera efetivamente na segunda etapa do Projeto, quando o metro entrar em operagao. Porém,
ha um ponto de convergéncia entre os contratos que deve ser destacado: as empresas
constituintes dos dois consorcios (construcao e operacao) sao praticamente as mesmas.

Com este exemplo, nota-se como ha uma complexizagao normativa, tornando o territorio
cada vez mais normado, cujo fim é uma maior eficiéncia na organiza¢ao do espago. Ao mesmo
tempo, permanece uma rigidez nos novos usos do territério, na medida em que os agentes
responsaveis pela concretizagio das novas agdes permanecem praticamente OS MeSMOS.
Acreditamos que tal caracteristica se constituira em via de regra no estabelecimento de Parcerias
no Brasil caso niao haja uma efetiva discussio sobre o papel do zerritirio usado nos rumos do

desenvolvimento do pafs.

3.41 As atuais opgdes de PPP em grandes projetos nos sistemas de

engenharia

Em 2003, dentro do Plano Plurianual 2004-2007, foi proposta a I Carteira de Projetos de

Parceria Publico-Privada em infra-estrutura, que selecionava algumas das obras presentes no

104



referido PPA, consideradas necessarias e passiveis de serem licitadas pelo Governo Federal sob o
regime de Parcerias.

A escolha dos primeiros projetos que seriam executados por meio da PPP seguia
sobretudo trés critérios: integrar a estratégia de desenvolvimento do governo federal identificada
no Plano Plurianual; ter capacidade de geracdo de receitas; interesse manifestado pelo setor
privado e ter um nivel razoavel de desenvolvimento do projeto.

Porém, pouco se avangou até a criacao da Lei n° 11.079 de 30 de dezembro de 2004,
quando se delimitou os marcos normativos das Parcerias. Neste mesmo ano, tendo em vista a
necessidade de avaliar, organizar e estabelecer os parametros legais dos projetos, foi criada em
2004, junto a Assessoria Economica do Ministério do Planejamento, uma Unidade PPP. Este
orgao articula-se em trés equipes: A [Juridica, encarregada do enquadramento juridico dos
projetos-piloto, além da analise de contratos e editais; a de Avaliagio de Projetos, cuja tarefa é fazer
a prospeccao de projetos, selecdo, avaliacio e estimativa de custo; e a de Modelagen: Econdmico-
financeira, que faz estudos de viabilidade, além da analise e estruturaciao financeira dos projetos
para submeté-los ao Comité Gestor.

Com uma melhor estrutura organizacional e pautado por uma nova normatiza¢io, o
Ministério do Planejamento pode incluir novos projetos e selecionar com mais precisao alguns
dentre os 23 estabelecidos inicialmente na I Carteira de Projetos. Em 2005, foram encaminhados
para apreciacio do Conselho Gestor das PPPs cinco projetos prioritarios. Quatro critérios
orientaram essa avaliagdo: (1) integracdo a corredor de exportagdao e impacto no desenvolvimento
nacional; (ii) capacidade de geracao de receita tarifaria; (iii) interesse de investidores privados; (iv)
nivel de desenvolvimento do projeto. Ou seja, primeiramente era fundamental que os projetos
priorizados estruturassem um corredor logistico estratégico, em quarto lugar que tivessem algum
estudo técnico ja desenvolvido — analise de demanda, viabilidade técnica, econémico-financeira
ou estudo de impacto ambiental. O projeto da Ferrovia Norte-Sul foi o que obteve pontuagao
mais alta com base nesses critérios e foi escolhido como prioritario, seguido por quatro outros
projetos:
® Ferrovia Norte-Sul: previa-se a continuidade da constru¢ao da Ferrovia, iniciada em 1987. De

uma extensio total prevista de 1.572 km, apenas 250 km encontravam-se concluidos e¢ 220 km
estavam em operacdo. Sua importincia se justifica por viabilizar o escoamento da produgio

agricola do Mato Grosso, Tocantins, Maranhao, Piaui, Goias e oeste da Bahia.
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® Ferroanel de Sdo Paulo: possui 66 km de extensao e interliga areas industriais e comerciais
aos portos de Santos e Sepetiba.

® Trecho Ferroviario Guarapuava-Ipiranga: incrementa a capacidade de carga destinada ao
Porto de Paranagua, no Parand, com extensao de 110 km.

® Rodovia BR 116: Interliga o trecho entre Bahia e Minas Gerais, com 506 Km. Adequagao,
duplicacdo e construcdo de contornos entre Feira de Santana - Salvador (BR 324) e Feira de
Santana - Divisa com MG - BR 116.

® Arco Rodoviario do Rio de Janeiro: Rodovia de pista dupla com 145 km de extensao,
composta de quatro trechos. Interliga o Porto de Sepetiba as principais rodovias federais que
acessam o Rio de Janeiro, sem passar pelo centro da cidade ou pela Avenida Brasil.

Um ano depois, houve a tentativa por parte do governo federal de também incluir como
projeto prioritario a conclusiao da primeira e segunda fases do Projeto de Irrigagao Pontal, em
Petrolina (Pernambuco), um projeto presente desde a I Carteira de Investimentos. A finalizacao
do projeto por meio de uma Parceria seria a forma mais viavel de retomar as obras, para as quais
ja haviam sido investidos R$ 240 milhoes. Objetivava-se, além de levar agua a uma area de 8 mil
hectares, contribuir para o dinamismo econoémico da regiao, devido a importancia de producdoes
de frutas como uva e manga.

Passados dois anos desde a segunda proposta de projetos, algumas ag¢oes se destacam.
Visando a implementagao do projeto da Ferrovia Norte-Sul sob o regime de PPP, ainda em 2004
a VALEC - Engenharia, Constru¢coes e Ferrovias S.A., empresa publica concessionaria da
Ferrovia Norte-Sul, encaminhou ao Ministério do Planejamento estudos preliminares que tinha
elaborado sobre o projeto. A analise financeira preliminar realizada apontou para valores que
inviabilizariam a concessao integral da ferrovia para a iniciativa privada (concessao comum). O
estudo parecia indicar que o projeto sé teria viabilidade financeira com aporte de recursos
publicos, ou seja, a necessidade de implementa-lo por meio de PPP.

Em 2005, auxiliado por sua Unidade PPP, o Ministério do Planejamento deu inicio a
estudos mais aprofundados para avaliagao e modelagem do trecho norte®® do projeto da Ferrovia

para implementagdo sob regime de PPP. Para a condugao dos estudos, foi celebrado um Termo

8 Os resultados dos estudos da VALEC - Engenharia, Constru¢des e Ferrovias S.A., indicavam que o trecho norte
da Ferrovia Norte-Sul (entre Agailandia e Palmas, no Estado do Tocantins) era o que apresentava maior potencial
de carga em um horizonte de médio prazo. Esse trecho foi, entdo, selecionado pelo Ministério do Planejamento
como primeiro a ser implementado.
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de Cooperagio com a Corporacio Andina de Fomento (CAF), 6rgio multilateral com
experiéncia em avaliagio e modelagem de projetos deste tipo. Fundamentado neste e em outros
estudos — que contaram com a participacdo de outras empresas como a LOGIT Engenharia
Consultiva Ltda e a estatal italiana ITALFERR (responsavel pela elaboragiao de projetos no setor
ferroviario) — o Ministério do Planejamento concluiu pela retirada do projeto da ferrovia Norte-
Sul da lista de projetos prioritarios para a execugao sob PPP. Optou-se pela realizacio das obras
mediante concessao comum.

Em 2004, enquanto ainda cogitava-se celebrar uma Parceria Publico-Privada para
investimentos na Ferrovia, um fato bastante significativo chamou a aten¢ao nas discussoes
envolvendo os potenciais investidores. Um dos principais grupos interessados em investir na
ferrovia era o Citic Construction Group (China Internacional Trust & Investment Corporation),
braco de investimentos no exterior do governo chinés, que em parceria com o grupo brasileiro
Brasilinvest tinha como principal interesse o fornecimento de soja a China. Visando conferir
maior racionalidade a seus objetivos, o grupo almejava um tragado diferente do proposto pelo
governo brasileiro.

Os chineses pretendiam desviar a ferrovia para o oeste do pais, passando pelo Mato
Grosso e parte do estado do Para, chegando até o porto de Itaqui. Com isso, eliminar-se-ia o
trecho que cruza os estados de Goias e Tocantins, em que nao ha producio significativa de soja.
Para estruturar um novo projeto, os grupos contrataram os servicos de uma empresa de
consultoria — a Trevisan — que ficou responsavel pelo novo tragado da ferrovia®. Apesar de
pesquisadores do Ministério do Planejamento terem feito restricbes a proposta, por
considerarem com sérios problemas economico-financeiros, o estudo da Trevisan apontava
importantes vantagens no projeto, como taxa de retorno de 15%, criacio de mais de 500 mil
empregos e receita de impostos superior a R$ 700 milhoes, devido ao escoamento da soja
daquela regiao do Mato Grosso (Valor Econémico, 12 de novembro de 2004. Disponivel no

sitio www.planejamento.gov.br). Uma outra reivindicagido do grupo (que representa os interesses

6 Atualmente, o tracado da ferrovia Norte-Sul constitui-se em uma linha quase reta de Itaqui até Anapolis, em
Goias. A proposta da Trevisan foi a de desviar o percurso dos trens até o Centro-norte de Mato-Grosso, na cidade
de Lucas do Rio Verde. Guido Mantega, entio ministro do Planejamento, chegou a irritar-se com a insisténcia dos
executivos da Brasilinvest em defender o projeto de mudanga do curso da Norte-Sul.
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do governo chinés) para investir cerca de R§ 2 bilhdes no projeto foi de que 25% da soja
transportada pela Norte-Sul fosse vendida para a China.

Este exemplo é representativo de como ha um planejamento territorial corporativo que
ganha forca com os aportes de ciéncia e informacao conferidos pelas empresas de consultoria, as
quais véem ampliar sua for¢a nos projetos estratégicos para o territorio brasileiro. Em caso de
uma submissdo dos interesses do pais aos interesses apresentados pelos grupos, o resultado sera
um enrijecimento do territério para a maior parte da sociedade brasileira, a0 mesmo tempo em
que se tornam mais flexiveis as agOes corporativas. A ferrovia refuncionalizada se aproximara de
um objeto técnico perfeito, pois atendera a objetivos precisos; concomitantemente, 0 NOVO
conjunto normativo pautado pela venda de 25% da soja a China sera a outra face da rigidez
territorial imposta. Um projeto alienante tomara forma, contribuindo certamente para o aumento
das tensdes do territorio brasileiro.

Este é o resultado que podemos esperar caso continue a ganhar forca o processo de
substitui¢do da politica do Estado pela politica das empresas, discussao que deve estar presente
na estruturacao dos projetos de Parceria Publico-Privada no Brasil. Tal preocupacgio torna-se
ainda mais evidente com a busca desenfreada por parte de alguns governos pelo crescimento
econoémico, em descompasso com outros elementos estruturadores da realidade social. Por
conseguinte, aumenta-se o risco de conformarem-se projetos de PPP como verdadeiros “fetiches
regionais”.

O discurso competente que acompanha a estrutura¢ao das PPPs também contribui para o
seu tratamento como fetiches regionais. Esse discurso corresponde a ampliagao de uma visio
setorial do espaco, que ¢ inerente ao planejamento estratégico, e caminha conjuntamente com as
novas propostas de investimento mediante Parceria Pablico-Privada. Alienante e fragmentador
das solidariedades dos lugares, esse entendimento faz com que “os projetos especificos a um
determinado lugar também [tenham] o habito de se tornarem foco da atencao publica e politica,
desviando a atencgdo e até recursos dos problemas mais amplos, que talvez afetem a regido ou o
territério como um todo” (D. Harvey, 2005: 174).

Deste modo, projetos de Parceria alicercados em um espaco setorial tendem a mostrar
sua face perversa, em que se manifestam as distor¢oes e contradi¢es presentes no arcabougo do

planejamento estratégico. Quando temos uma situagdao assim posta, notamos como 0s preceitos
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de um verdadeiro planejamento territorial foram abandonados. Como nos alerta D. Harvey
(2005: 173):
“(...) a atividade da parceria publico-privada ¢ empreendedora, pois, na execu¢do e no projeto, é
especulativa, e, portanto, sujeita a todos os obstaculos e riscos associados ao desenvolvimento
especulativo, ao contrario do desenvolvimento racionalmente planejado e coordenado. Em
muitos casos, isso significou que o setor publico assumiu o risco, e o setor privado ficou com os
beneficios, ainda que haja exemplos onde isso nao ocorreu (...), tornando arriscada qualquer

generalizacdo absoluta” (sem grifo no original).

Tendo em vista tais considera¢Oes, reafirmamos a necessidade de inserir os projetos de
Parceria Publica em uma discussio mais ampla, em que o territério nao seja um simples
coadjuvante. Muitos acreditam que um esfor¢o de andlise atravancaria o processo de
estabelecimento das Parcerias, pois iria de encontro as pretensoes de competitividade. Mas, caso
nao haja um projeto norteador, continuaremos em uma eterna “fuga para frente”, desviando-se

de uma real politizacao do territério nacional.

3.4.2. A primeira proposta concreta de Parceria Publico-Privada federal nos

sistemas de engenharia: a BR-116/324

Em setembro de 2006, o governo federal, através da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) tornou publica a minuta do edital de licitacao referente a concessao patrocinada
para a operacao de trechos das rodovias BR 116 e BR 324 no estado da Bahia. Estava lancado o
primeiro edital para o estabelecimento de uma Parceria Publico-Privada federal sob a égide da
Lei n® 11.079 de 2004.

A preferéncia por investimentos em macro-sistemas técnicos ¢ uma clara opg¢io do
governo federal, que vé tais investimentos como centrais para o desenvolvimento do pais, devido
a seus efeitos multiplicadores. A escolha das rodovias BR 116 e BR 324 vem ao encontro da
logica de investimentos em eixos, pautada na crescente necessidade de fluidez territorial. O
discurso competente que legitima essa logica também ¢é fortalecido por uma psicoesfera que

abriga a noc¢ao de sustentabilidade e o conceito de modernizagao:
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“as 36 concessionarias de rodovias em atuac¢do no Pais (...) investiram em 2004 o total de R$ 1,03
bilhdo, do qual cerca de 76 % em ampliagdes e obras. Essa é uma das formas pelas quais as
concessionarias de rodovias buscam garantir aos seus usudrios um transito cada vez mais facil,
seguranca cada vez maior e atender ao crescente fluxo de veiculos, que em 2004 aumentou 9%
em relacdao ao ano anterior. Essa continua melhoria e a adequada administracao dos trechos sob
gestao das concessionarias de rodovias siao viabilizadas pelo pagamento direto de seus
investimentos e servigos pelos usuarios por meio do pedagio, dentro do moderno conceito de
rodovias auto-sustentaveis que vem se tornando o padrio mundial”’(sem destaque no

original)70.

Ha, portanto, uma grande expectativa quanto a possibilidade de sucesso na PPP dessas
rodovias, visto que elas sio postas como muito atrativas para o financiamento corporativo. Foi
disponibilizada para consulta publica a “Apresentacao do Projeto para Potenciais Investidores”,
além de uma série de estudos de viabilidade técnica realizados pelo International Finance
Corporation (IFC), institui¢ao ligada ao Banco Mundial, e pelo grupo Dynatest.

A Dynatest Engenharia ¢ uma subsidiaria da Dynatest International A/S., uma empresa
dinamarquesa fundada em 1976, que atua na avaliacdo e dimensionamento da infra-estrutura
viaria e na elaboracao de projetos de engenharia. A Dynatest Engenharia desenvolve, implanta e
gerencia programas e projetos de recuperacdo e conservac¢ao de rodovias e malhas viarias,
estendendo sua atuacdo as dareas de monitoramento, auditoria e controle tecnolégico. A
participa¢ao desta empresa na elaboragdo dos estudos de viabilidade técnica é representativa do
aumento da demanda pelo Estado de profissionais que nao facam parte dos seus quadros. Com a
ampliagio dos projetos de PPP, tende-se a haver uma profusio de estudos “técnicos”
conduzidos por empresas especializadas, muitas delas empresas reconhecidamente de
consultoria, como foi o caso da Trevisan, citado anteriormente.

Segundo o coordenador da Unidade Parceria Publico-Privada do Ministério do
Planejamento, Mauricio Portugal’, o Estado Brasileiro nao dispoe de pessoas com expertise para
fundamentar os inimeros estudos de PPP. E também nio “faz sentido” contar com grupos de

especialistas, uma vez que cada projeto demanda um conjunto de informacgoes precisas. Para M.

70 Moacyr Servilha Duarte, presidente da Associagdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias. Artigo publicado
originalmente na Gazeta Mercantil de 02 de agosto de 2005 e disponivel no sitio www.planejamento.gov.br.
I Em entrevista concedida a Alcides Manzoni Neto em abril de 2007.

110



Portugal, é necessario contratar “pessoas do mercado”, com larga experiéncia nos temas em
questao. Além disso, a terceirizagao do servigo seria um processo mais volatil e interessante para
o HEstado, ja que terminado o servico prestado finaliza-se o contrato estabelecido, desfazendo o
vinculo existente.

Ou seja, nota-se como ¢ fortalecido o servico de consultoria. Cabe aqui uma distingao
importante estabelecida por M. Portugal e que acreditamos estar presente nas consideragdes de
outras pessoas ligadas ao governo brasileiro. Ha uma distin¢ao entre as consultorias técnicas e as
consultorias responsaveis pela estrutura¢ido de projetos para planejamento setorial, como foi o
caso da Booz-Allen & Hamilton, Boucinhas & Campos e Monitor Group. Tal consideragao
suscita uma discussdao que apresenta dois principais pontos.

Primeiro, percebe-se como a ampliacio do processo de globalizagio no territério
brasileiro promove um aprofundamento da divisao do trabalho, processo muito visivel ao longo
da década de 1990, do qual o aumento do campo da consultoria é apenas uma dimensao. Com o
periodo técnico-cientifico-informacional ha um profundo rearranjo técnico e politico do espaco
geografico, que por sua vez demanda uma especializacdo crescente nas atividades, notadamente
as relacionadas ao capital-informagao. Trata-se do caso das empresas de consultoria, sejam
técnicas, de gestio ou de estratégia.

Em segundo lugar, percebe-se como ainda persiste uma dicotomizagao quanto a atuagao
dos agentes, pois na realidade, nio se desvincula uma agao técnica de uma agdo politica,
principalmente quando se trata de uma empresa de consultoria. O exemplo tratado
anteriormente do estudo da consultoria Trevisan para o grupo Citic demonstra como ha uma
relacdo estreita entre interesses considerados técnicos e os politicos. O territério usado é,
portanto, o grande revelador das contradi¢cdes presentes neste discurso.

De fato, ha uma importante distingdo entre um estudo voltado para os aspectos mais
instrumentais de um projeto e um estudo que promova um Portfélio de investimentos. Porém
ambos estabelecem atividades de planejamento e de novos usos do territério, o que em si ja
demonstra a inexisténcia desta assepsia entre o plano técnico e o politico.

Por conseguinte, a analise de viabilidade técnica das rodovias BR 116 ¢ BR 324 representa
uma dimensao de um estudo de planejamento territorial.

Os investimentos previstos nas duas rodovias, que ligam o norte de Minas Gerais a

Salvador e ao interior da Bahia, sao de R$ 1,1 bilhdo para o periodo da concessio (15 anos).
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Considera-se que estes sistemas técnicos compoem um corredor de integracao nacional com
acesso a Regido Metropolitana de Salvador e aos portos de Salvador e Aratu (BA). A importancia
do projeto também ¢ justificada pelo papel dinamizador conferido as rodovias, pois se avalia que
40% da populacao do estado da Bahia esta na sua area de influéncia, além da relevancia logistica,
pois nos 637 Km de extensio das rodovias (de Salvador a divisa BA/MG) circulam 75% da
producao bruta do estado baiano.

Embora seja considerado um projeto de grande importancia, ele ndo estava presente
como projeto de PPP na I Carteira de Projetos em infra-estrutura do PPA 2004-2007, publicado
em dezembro de 2003. Apds novos estudos, conclui-se pela viabilidade dos investimentos
mediante Parceria Pablico-Privada, através de concessao patrocinada’.

Segundo o edital de Licitagdo, a Parceria terd como objeto a restauracdo, operagao,
manutencdo ¢ expansao de capacidade de 637 Km das BR 116/324, sendo o contrato
estabelecido por um prazo de 15 anos. Conforme previsto pela normatiza¢ao das PPPs, o
pagamento publico é garantido por fianca emitida pelo Fundo Garantidor de PPP (FGP).

Tendo em vista a estruturacdo do projeto, destacamos os indmeros riscos que devem ser
assumidos pela concessionaria: (i) volume de trafego em desacordo com as projecdes; (ii)
obtencao de licengas e autorizagoes relativas a Concessao Patrocinada; (iif) custos das obras, por
variagdo nos quantitativos, ou nos custos unitarios previstos; (iv) atraso no cumprimento dos
cronogramas de obras e servicos; (v) aumento das taxas de juros; (vi) variacdo das taxas de
cambio; (vii) gerenciamento do passivo ambiental.

Devido a essa extensa lista de riscos, ha ainda uma relagao dos seguros que devem ser
estabelecidos: (i) seguro de desempenho (performance bond); (i) seguro de danos materiais; (iii)
seguro de responsabilidade civil; (iv) seguro de acidente de trabalho; (v) seguro de lucros

cessantes.

72 A concessido patrocinada refere-se “a concessio de setvicos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n©
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestagido
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado” (Lei n® 11.079 de 2004, art. 2°, § 12), sendo obrigacoes
pecuniarias aquelas que envolvam valores monetarios.
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Mapa 3.3 - Mapa indicando a BR-116 e BR-324

24%,?':

Fonte: Elaborado pelos autores a partir da apresentacio do Projeto de concessdo em Parceria Pablico-Privada, BR-
116 e BR-324. Brasil, Ministério do Planejamento, 2007.

No caso de inadimplemento e Gerenciamento de Conflitos, o edital prevé: (i) os step in
rights” dos financiadores em caso de descumprimento do contrato de concessao ou do de
financiamento; (ii) a possibilidade de intervencdo do Poder Concedente em caso de risco a
continuidade do servico e a seguran¢a do usuario; (iii) a possibilidade de uso de media¢io e de
arbitragem em caso de conflitos.

Este dltimo recurso, denominado de arbitragem, nos parece particularmente importante.
Ele remete a possibilidade de aplicacio de uma modalidade de resolu¢io de conflitos que se
mantém a margem do poder judiciario do Estado. Conforme veremos a seguir, a utilizagao da

arbitragem no lugar do julgamento é o fator que distingue o tradicional modo de producio

» Segundo o mecanismo s#p in rights, o financiador do projeto de PPP assume o controle da concessionaria em
caso de inadimpléncia dos contratos de financiamento ou de queda dos niveis de retorno a patamares que
comprometam o cumprimento das obrigacdes futuras da concessionaria. Trata-se de um mecanismo importante
para que as instituicGes financeiras garantam seus direitos e permite, ainda, a reestruturacdo de projetos na
iminéncia de fracasso por ineficiéncia na gestdo do concessionario.
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juridico estatal de uma nova concepg¢ao juridica, a nova /lex mercatoria, ¢ sua utilizagao ¢
incentivada pelo processo de Parceria Publico-Privada.

Segundo M. Portugal, a arbitragem possibilita a retirada da resolugio de conflitos da
esfera do judiciario, o que permite uma expressiva economia de recursos para o Estado. Visto
que o processo judicial é custoso, parece coerente estabelecer um mecanismo em que 0 processo
¢ bancado pelas partes e ndo por todos os contribuintes brasileiros. Além disso, tem-se que a
regulagao ¢ uma atividade extremamente complexa, demandando um conhecimento especifico
que foge, na maioria das vezes, da capacidade dos juristas do Estado. Mais uma vez, impde-se
como um imperativo a contratagdo de uma experszse juridica mais capacitada, preparada,
experiente e pretensamente neutra na resoluciao de conflitos que envolvem o Estado e grandes
empresas. Recorremos a uma idéia de Y. Dezalay (1994: 305) para estabelecermos uma critica a
aplicacao desenfreada desse mecanismo:

“O monopolio juridico sobre a solucio de conflitos (atualmente mais técnico do que real,
especialmente no setor dos negocios) € substituido por uma situaciao onde os juizes e as jurisdi¢oes,
por sua vez, sao colocados em concorréncia com outras formas de soluciao de conflitos. O litigante
val as compras e escolhe entre diversos modelos, e acaba, na pratica, adquirindo uma determinada
mercadoria em vez de outra. Além disso, mesmo quando os parceiros decidem recorrer a um juiz,
isto realmente nao quer dizer que o mesmo ira dirimir a questao. Apenas uma pequena minoria de
casos chegara realmente a bom termo. Na maioria dos casos, é questao de um expediente titico que
funciona como um argumento adicional nas negocia¢oes paralelas entre as partes. Galanter (1983)
propos o neologismo /itigociation (litigociagdao) para descrever este envolvimento em muitas camadas,

tanto No processo como na negociagao em particular”.
Ou seja, mais uma vez a regulaciao hibrida se mostra como a via mais adequada para uma

melhor gestao dos novos usos do territério nacional, o que nos revela a grandeza que a

neoburocracia vem adquirindo no comando dos rumos da nagao.
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3.5. Planejando mediante um novo arranjo normativo: PPP e nova Jex

mercatoria

Em meio a configuracio de novos sistemas de ac¢oes, informados e precisos, tributarios
de uma nova ordem modernizadora, o planejamento territorial do Estado se refuncionaliza.
Como posto, uma série de leis, decretos e normatizagoes redimensionam e reorientam a atuagao
do Estado na organizacdo do territério, promovendo uma expansao de monopolios territoriais e
facilitando a imposi¢ao de um funcionamento tendencialmente unico e centralizado das normas
e dos objetos técnicos (M. Santos, 1996a; 2000a).

A expansao dos sistemas técnicos em pontos eleitos do territorio nacional demanda, por
sua vez, uma série de novas normas de producio, regulacio e uso de tais objetos, exigindo de
nossa analise um esforco de compreensao das feicdes agora incorporadas ao arranjo normativo,
sobretudo juridico-institucional, da formacao socioespacial brasileira. Destacamos, assim, a
importancia das normas juridicas no atual contexto nacional de fortalecimento das parcerias do
Estado com os grandes oligopolios nacionais e internacionais, procurando desmistificar a visao
simétrica de forgas supostamente contida no estabelecimento dos contratos de PPP, tal como
destaca C.V. Jurua (2005: 34)7.

Estas consideragdes se fazem necessarias na medida em que se promove uma importante
transforma¢ao no conjunto de leis e normas estabelecidas para reger a vida da sociedade
brasileira, o chamado ordenamento juridico. Visto que este conjunto é elaborado “de acordo
com as necessidades e demandas por normas que as praticas sociais e territoriais exigem” (R.M.
Antas Jr, 2001:47), como entender as praticas incorporadas ao territério nacional segundo
determinagdes juridicas estabelecidas mediante os interesses de agentes hegemonicos, alheios aos
anseios da sociedade brasileira como um todo? Estaria havendo alteragdes na propria forma de
Direito adotada na formagdo socioespacial brasileira de modo a favorecer a agao da

neoburocracia?

"Cov. Jurua (2005), afirma que as Parcerias sdo consolidadas por meio de um fetichismo do contrato, fazendo uma
analogia com o fetichismo da mercadoria de K. Marx. Segunda a autora supracitada, os contratos a serem
estabelecidos “omitem as rela¢des de poder, os vinculos de submissdo, a assimetria de informacSes, os métodos
licitos e ilicitos de persuasio que podem ser utilizados por uma ou ambas as partes envolvidas” (p. 34).
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Anteriormente, vimos um fluxograma geral que demonstra uma série de procedimentos
necessarios para a estruturacao de uma Parceria Publico-Privada (ver pagina 83). J. J. G Aragio
et. al. (2004) chama atengdo para o fato de que essa sequiéncia ¢ observada com poucas alteracoes
por diversos paises, quase todos eles no campo cultural do Direito Comum (Common Law).
Para este autor,

“A aplicabilidade desse procedimento nio ¢ tdo evidente em paises com um Direito
Administrativo mais formalizado, de origem francesa, como é o caso do Brasil. Por exemplo, a
legislagao brasileira de licitacio e contratos administrativos, que sublinha a isonomia dos
licitantes, seria desafiada nao apenas em suas normas concretas, mas também em seus proprios
principios.

Nossos juristas teriam especial dificuldade para justificar a negociacio dos detalhes dos
projetos apos a selecao prévia de proponentes ‘preferidos’ (preferred bidders). Essa negociacdo nao
poderia, além disso, afetar as condi¢des econdémicas e financeiras anunciadas no Edital, pois ¢ em

funcio dessas condi¢oes que os proponentes teriam estabelecido suas propostas” (J. J. G Aragio

et. al., 2004: 59).

Haveria ainda um outro obstaculo para a conformacao de projetos segundo a estrutura de
um Project Finance:

“Quando se trata de concessao de servicos publicos, o direito brasileiro impossibilita que os

credores possam assumir a conclusdo da implantagdo ou a operag¢do do projeto, sendo esta

pratica considerada fraude no processo licitatério. Daf a conclusao de que, no direito brasileiro,

A

s6 ¢ possivel implantar o Project Finance para pessoas juridicas de direito privado, de controle
estatal ou privado. Essa caracteristica, contudo, nao deve ser considerada como um grande
obstaculo para a viabilizacdo de PPPs pelo Project Finance, ja que o governo pode agir por suas

empresas estatais, ainda muito significativas na economia” (W. F. G. Araujo, 2005: 19).

Nota-se que os processos relativos a um PIF demandam uma série de procedimentos que
nao sio permitidos pelo sistema de Direito adotado pelo Brasil, que é o Romano-germanico.
Portanto, para contornar esses constrangimentos, haveria uma interpenetracio dos grandes
sistemas de Direito. Como nos lembra R.M. Antas Jr. (2001: 135): “muitos autores ja observam

que ha, em curso, uma interpenetracio dos grandes sistemas de direito, forjada pelas empresas
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transnacionais, com o objetivo de usufruir intensamente das possibilidades e potencialidades de
cada territério nacional, ainda que isso venha a ferir o equilibrio das formagoes socioespaciais™.

Nio seria o processo de Parceria Publico-Privada um dos atuais reveladores deste processo
no territorio brasileiro? Acreditamos que sim. Além disso, a aplicagao de PPPs e sua relagao
umbilical com a arbitragem remetem para a possibilidade de aplicagao de um novo conjunto de
normas juridicas e contratuais denominado de /Jex mercatoria, que por sua vez interfere
profundamente nos conteudos do planejamento territorial.

As grandes corporagdes sao agentes que, por apresentarem maior capacidade de produzir
territério, estabelecem regras com vistas a facilitar sua a¢des. No Brasil, nos anos 1990, os
monopdlios territoriais constituidos em decorréncia do processo de privatizagao adquiriram um
papel relevante na determina¢ao de novos usos do territério, ampliando seu poder de acao.

Com o processo de Reforma do Estado conduzido durante praticamente toda a década em
questdo, as significativas alteragdes organizacionais e juridicas trazidas com as privatizacOes e
pelas alteragoes no planejamento publico permitiram novas formas de produzir o territério e,
consequientemente, de constituicdo do direito. Nos anos recentes, os desdobramentos deste
processo de transformac¢ao das fung¢des do Estado somam-se a instrumentos de intervenc¢ao
territorial sob novas bases juridicas, como as Parcerias Publico-Privadas, contribuindo
sobremaneira para a manutencao e possivel ampliagio do processo de concretude territorial
requerida pela globalizagao.

O que propomos destacar aqui sao os aperfeigoamentos de que se vale a pratica da Parceria
Publico-Privada, pois potencializam a agao de novos agentes e novos mecanismos, distinguindo a
PPP das parcerias elaboradas no territério brasileiro ha algum tempo. Além do
redimensionamento da atua¢ao de agentes hegemonicos, o arcabougo institucional estabelecido
por meio da chamada Lei de Parcerias permite a ampliacio de um mecanismo juridico
fortemente relacionado a busca por uma uniformizac¢ao do instrumental regulatério dos Estados-
nac¢ao: a arbitragem”. De fato, a entronizacao da arbitragem nos anos recentes, como asseveram
J.P.Fontes & F.C.Azevedo (apud R.M. Antas Jr, 2001), representa uma privatizacio da justica. Além

disso, a utilizacdo da arbitragem no lugar do julgamento é o fator que distingue o tradicional

> “Genericamente, a arbitragem constitui forma de prevenir ou dirimir pendéncias a partir do estabelecimento de
uma instancia deciséria instituida pela vontade das partes em determinada relacio juridica. Os arbitros fundam a
respectiva autoridade em sua prépria escolha pelos interessados e ndo em critérios de competéncia legalmente
determinados nos quadros da jurisdi¢do do Estado” (J.A.T. Guerreiro, 1993: 01).
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modo de produgao juridico estatal de uma nova concepgao juridica, a nova /lex mercatoria (H.M.
Huck, 1994; J.AT. Guerreiro, 1993; R.M. Antas Jr., 2001), sendo, portanto, o ambiente por
exceléncia de sua realizacio.

A nova lex mercatoria pode ser entendida como a busca, por parte da chamada grande
sociedade dos comerciantes internacionais, pela uniformizacao das “regras juridicas e contratuais
de sua prépria e especifica atividade, harmonizando suas praticas de comércio, simplificando e
agilizando o sistema mercantil transfronteiras” (H. M. Huck, 1994: 102). Para tanto, defende-se o
surgimento de um direito especifico para determinadas relagdes comerciais internacionais, desvinculado
dos direitos nacionais. Berthold Goldman foi o primeiro autor a destacar a retomada do zus
mercaturum’® como uma nova lex mercatoria’’, e “entende-a com um conjunto de principios gerais e
de regras costumeiras aplicadas espontaneamente ou elaboradas para o comércio internacional,
sem se referir a um especifico sistema de direito nacional” (H. M. Huck, 1994: 105). Trata-se de
uma ordem mercantil representante da ordem global (M. Santos, 1996a).

Proposta em meio as relagdes do comércio internacional, os pressupostos da nova /Jex
mercatoria tendem a se generalizar e a balizar as relacOes entre os agentes hegemonicos e entre eles
e os distintos Estados Nacionais na medida em que representa a busca pela “consagracio
absoluta da lei do mercado, despida de qualquer preocupagio ou restricio de carater juridico
nacional, ou principalmente politico” (H.M. Huck, 1994: 120). Em outras palavras, este novo
conjunto de praticas e regras contribuiria para a busca de fluidez e de garantia de porosidade das
formagdes socioespaciais, indo ao encontro, portanto, de um alargamento dos contextos da
globalizagao (M. Santos, 1996a). Ou ainda, como nos lembra Y. Dezalay (1994: 304):

“A unido de varios sistemas juridicos pode ser contrastada com a sua diversificagdao, contra a qual
se pode constatar o desmoronamento dos sistemas juridicos nacionais em face de uma possivel
unificagdo. Onde a sociedade possui uma pista veloz e outra lenta, 0 mesmo acontece com a
justica. O velho principio de uma justica igual para todos é cada vez mais quebrado pela
automatizagdo, e até mesmo pelo quase-privatizagio de um sistema de justica dos negocios que

esta se tornando global”.

75O dus mercatornm era uma jurisdicio especial vigente entre os comerciantes medievais baseada na autonomia
corporativa e sem intervencio do Estado.

77O artigo de B. Goldman, intitulado “Frontieres du droit et lex mercatoria”’, de 1964, é considerado a “verdadeira
certiddo de nascimento de uma nova lex mercatoria” (H.M.Huck, 1994: 105). Neste trabalho, B. Goldman defende
a idéia de que as relacdes internacionais “parecem escapatr ao império de um direito estatal, em dire¢do a um direito
uniforme integrado na legislacdo dos Estados que a ele tenham aderido” (apud H.M.Huck, 1994: 100).
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Tal ¢ o nosso entendimento da constituicio das PPPs pois, uma vez somados as novas
normas organizacionais e politicas, um conjunto de regras juridicas de carater supranacional
passam a balizar o estabelecimento de marcos normativos, porém descompromissadas com o
espaco banal (M. Santos, 1996a; 1996c). Neste sentido, a aceitagao de mecanismos privados de
resolucdo de conflitos, inclusive a arbitragem (Lei da Parcerias [n® 11.079], cap. V, art. XI, inciso
III), aparece como uma possivel entrada para o entendimento das implicagbes da nova /ex
mercatoria no territorio brasileiro, na medida em que passa “a ser a via legal da producao de
normas juridicas, pelos usos e costumes, por parte das transnacionais” (R.M. Antas Jr, 2001:
162).

Reafirmamos deste modo, o destaque dado a nova Jex mercatoria a partir da consideracao de
que por meio da propagaciao de PPPs verfamos ampliar um processo de resolucdo de conflitos
incorporado institucionalmente pelas agéncias de regulagao a partir da década de 1990. Expande-
se a capacidade de regular o territorio por parte das empresas transnacionais, agora cada vez mais
responsaveis pela produgao e controle dos sistemas de engenharia. Em decorréncia, a associagao
da hegemonia soberana com a hegemonia corporativa no exercicio da regulagao do territorio
(R.M.Antas Jr., 2001) se faz cada vez mais necessaria como alimento para as novas necessidades
de modernizacao e conseqiiente viabilizacao do territério as novas necessidades do periodo atual.

No entanto, convém destacar que a imposi¢ao de uma nova /lex mercatoria como sistema
de normas uniformes no comércio internacional constitui na verdade uma fendéncia, devido a
grande dificuldade em se desvincular da intervengdo dos direitos nacionais, os quais devem
reconhecer e consagrar as praticas estabelecidas segundo este conjunto de regras. Como afirma
H.M. Huck (1994: 128), se “o tribunal estatal negar homologacao a tal sentenca [prolatada com
base na /ex mercatorial, laudo, ou deixar de reconhecer o contrato, todo o esforco unificador dos
construtores da Jex mercatoria tera sido em vao”.

Assim, a nova /lex mercatoria poderia ser compreendida como uma contribui¢ao buscada pelo
grande capital na sua aspiracao de dotar os territoérios de um sistema normativo tendencialmente
unico, indo, desse modo, ao encontro de uma perfeicio dos objetos técnicos e por conseqiiéncia,
da concretude territorial, cujo planejamento territorial refuncionalizado é o instrumento atual por
exceléncia. Nota-se, como também ha a busca por uma instrumentalizacio do Direito que

contribua para a ado¢ao de usos mais corporativos do territério. Como nos alerta Y. Dezalay
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(1994: 302): “o aumento quantitativo no comércio e na produgdo provocou uma mudanca
qualitativa: os imperativos do mercado invadiram o campo do direito”.

Em virtude da necessidade da mediagdo de tribunais publicos no estabelecimento de
preceitos deste novo conjunto de regras e praticas, verfamos a proeminéncia do papel prescritivo
do territério, como principio para as ag¢oes. Destacamos, desse modo, que embora o territorio
nao possua a forca inequivoca da forma juridica, seu papel como norma (M. Santos, 1996a) passa
a ser ainda mais fundamental no condicionamento de uma nova regulagao.

O grau de enquadramento dos lugares a estas novas normas — zerritorio normado — é que
permitira aos territorios garantir sua /uminosidade (M.Santos, 1994a; M. Santos & M. L. Silveira,
2001). Entretanto, este mesmo processo traz como conseqiiéncia a existéncia de lugares mais
viscosos aos designios da neo-regulacao imposta pelos agentes mais poderosos do processo de
mundializa¢do. Tal movimento se explicaria pela ndo aceitacao, por parte de tribunais nacionais,
de acbes condizentes com as regras da /ex mercatoria que iriam de encontro as praticas
consagradas nos respectivos direitos positivos. Permeando todo este processo, as empresas de
consultoria — tanto em estratégia como em acessoria juridica — véem aumentada sua importancia
na identificacdo de lugares fluidos as novas necessidades requeridas pela incessante busca da

modernidade territorial, fiel aos designios da globalizagao.

78 4 re .. . P TR ,
Milton Santos destaca que “dentre as formas sociais existentes, a forma juridica ¢ a dnica que detém, do ponto de
vista legal, forca inequivoca porque indiscutivel para estabelecer comportamentos e san¢des” (Anotagdes do curso
)

de pés-graduagiao “Questies de Método em Geografia”, ministrado pela profa. Dra. Marfa Laura Silveira, no segundo
semestre de 2005, na Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sio Paulo).
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Consideracdes Finais

Questionando algumas herangas do planejamento territorial: o planejamento

situacional e os novos usos do tertritorio brasileiro

A pretensa retomada do planejamento territorial na década de 1990 esteve atrelada a
intenc¢ao de trazer determinados conteidos ao territorio brasileiro. Atentando-se para os usos do
territorio nota-se que as intervencdes do Estado brasileiro, sobretudo no que se refere aos
sistemas de engenharia, estiveram ligadas umbilicalmente ao receituario do “pensamento unico”.
E consideramos que este processo niao se encerrou com o término dos anos 1990. Tal
movimento permanece, porém agora incorporando novas variaveis, que se difundem
rapidamente nos espagos da globalizacio.

Mais uma vez, nos parece que o planejamento territorial estd a disposi¢ao de um conjunto
restrito de agentes. Tal fato contribui para a radicalizacio de um processo fragmentador do
territorio nacional, tornando-o crescentemente “nervoso”, revelando que se verifica no Brasil a
crise da Nac¢ao. Como ressalta M. Santos (1999: 20): “ndo ha melhor indicador da crise por que
passa a Nacdo que o territorio; pela sua nervosidade, pela sua instabilidade, pela sua
ingovernabilidade, como territério usado”.

O planejamento territorial refuncionalizado, devido a um conjunto de medidas

<

institucionais, foi “aperfeicoado” ao longo de oito anos pelas agcdes de grandes empresas de
consultoria. Estes agentes, cujo dever foi avaliar novos usos para o territorio brasileiro,
contribuiram para o aprofundamento de uma visio de modernidade excludente. Isso porque suas
propostas foram ao encontro de uma concepgao de espago funcional aos interesses dos atores
hegemonicos da globalizacdo, em que o territorio aparece como primordial na medida em que a
competitividade a e produtividade também se definem pelo arranjo dos lugares.

Postulo-se, nos documentos elaborados pelos consultores, uma nog¢ao de espaco

tributaria de uma visio de mundo descomprometida com a realidade concreta. Algumas

consideracbes presentes nos estudos dos Consércios Brasiliana (1998) e Monitor
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Group/Boucinhas & Campos (2002), nos revelam o esforco empreendido pelos consultores em
esquartejar a realidade em setores precisos mas desprovidos de movimento e de tensoes. De fato,
parece estar no amago do planejamento setorializar a realidade para enfim intervir nela: “por um
lado, ele [o homem de agao] deve apoiar-se nas ciéncias departamentalizadas desenvolvidas nas
universidades, e por outro num planejamento dividido em setores. As ciéncias e o planejamento
nao lhe oferecem outra alternativa” (C. Matus, 1993: 99).

Em decorréncia de um radicalismo deste pensamento, a concepcao de escala espacial que
embasa os Planos Plurianuais se aproxima de uma figura geométrica, um compartimento
estanque, fruto do simples rebatimento dos setores no territoério. Como ressaltam os consultores
do Consércio Brasiliana: “Em realidade, para bem se adaptar ao embasamento teérico subjacente
ao conceito de Eixo Nacional de Integracdo e Desenvolvimento, o foco dinamico tem que ter
uma conotacao setorial antes de ser concebida como uma categoria espacial”’, pois o foco
dinamico ¢ a “expressio espacial do dinamismo setorial” (Consércio Brasiliana, Estudo dos
Eixos, Apéndice Metodolégico, p. 17-18)”.

Diante deste conteido metodolégico arraigado na teoria do planejamento, partimos de
um questionamento proposto por C. Matus (1993: 100): “A unica maneira de pensar a agao ¢
setorizar a realidade?” E acrescentamos: A unica maneira de pensar o espago para o
planejamento ¢é setorizando-o, tendo como resultado diversos compartimentos identificados
como “eixos” ou “regides’? Pensar nestas questdes nos leva obrigatoriamente a algumas
consideracdes sobre o conceito de regiao geografica e sua relacao com o planejamento territorial.

No capitulo 2 discutimos como os agentes do planejamento territorial da década de 1990
apresentaram uma dada visao de espago geografico e de regido geografica que se aproxima muito
de uma concep¢io eminentemente logico-positivista, caracteristica da chamada “new
geography”. Acreditamos, entretanto, que pelo fato de os conceitos serem datados e dinamicos,
pois sao preenchidos com conteudos atuais, a relagio do planejamento com a regido geografica
deve se assentar em NOVOS pressupostos.

Consideramos que essa nova relagdio come¢a com um esforco epistemologico,
procurando desvincular-se de uma visao instrumental de regiao. Como destaca S. Lencioni (1999:
202-03):

“A nogao de regido, até recentemente, estava bastante vinculada a de planejamento regional, e

como houve uma desmontagem dos planos de desenvolvimento regional, associou-se um
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descrédito a nogao de regiao. Nesse caso, houve confusio entre a instrumentalizacao da nogao de
regido com a no¢ao em si mesma. Ao se colocar a regiao — categoria de analise geografica — como
instrumento para a eclaboracio desses planos e ao mesmo tempo que eles se tornaram
desacreditados, o conceito de regido também acabou sendo desconsiderado. Em outras palavras,
o descrédito decorrente da instrumentalizacio da no¢iao de regido se transferiu para a propria

nogao de regiao, fruto de uma improbidade tedrica e metodologica”.

E necessario, portanto, estabelecer um esforco de método para partimos rumo a
propostas metodoldgicas e ndo o contrario. Desvincular-se dessa instrumentalizacdo da nogao de
regido ¢ um imperativo que foi desconsiderado ao longo da década de 1990 pelos agentes do
planejamento federal. As propostas presentes nos estudos dos Consorcios responsaveis pela
elaboracdo e atualizagdio dos Eixos estao intimamente ligadas a uma concepcao setorial da
realidade e do territério nacional: os Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento — uma
manifestacao do agir instrumental.

Acreditamos, todavia, que algumas propostas contidas em estudos geograficos atuais
podem contribuir para o planejamento territorial na medida em que fornecem possibilidades para
a renovagao do conceito de regido e, assim, para os diagnosticos e intervengoes do Estado. Nao
pretendemos promover uma discussio pormenorizada das novas analises regionais concebidas a
luz do momento atual, apenas gostarfamos de destacar alguns elementos significativos que
possam contribuir para um planejamento mais comprometido com os novos usos do territorio
brasileiro.

Primeiramente, ressaltamos a necessidade de considerar a regiao geografica como uma
particularidade, fato este fracamente discutido nos estudos dos consultores. Segundo R.L. Corréa
(1997), a possibilidade de se falar em regido esta baseada na diferenciacao espacial, associada nao
a nocao de unicidade hartshorniana, mas sim a idéia de particularidade, “isto é, uma mediagao
entre o universal (processos gerais advindos da globaliza¢ao) e o singular (a especificacio maxima
do universal)” (p. 192). Portanto, a particularidade traduzir-se-ia, no plano espacial, na regiao,
pois, como destacou M. Santos (1996), ela ¢ a funcionalizacao do mundo e é por meio da regiio
e do lugar que o mundo é percebido empiricamente. Este seria um importante pressuposto de
método para nos auxiliar na superacio de uma dada visao setorial de espago, inerente a

concepgao presente nos estudos de planejamento territorial anteriormente apresentados.
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De fato, com a aceleracio vertiginosa das transformag¢des mundiais no pos-guerra —
processos gerais — a configuracao regional do passado desmoronou. Mas, ao contrario do que
pregam algumas pessoas, tem havido uma maximizacdo das diferenciacGes regionais, pois as
regiodes passam a ser suporte e condi¢ao de relagdes globais.

“Agora, neste mundo globalizado, com a ampliacio da divisao internacional do trabalho e o

aumento exponencial do intercambio, dio-se, paralelamente uma aceleracio do movimento e

mudancas mais repetidas, na forma e no conteido das regides. Mas o que faz a regido nio ¢é a

longevidade do edificio, mas a coeréncia funcional, que a distingue das outras entidades, vizinhas

ou nio. O fato de ter vida curta ndo muda a definicdo do recorte territorial” (M. Santos, 1996:

197).

Portanto, a regido ndo apenas continua a existir como assume um nivel de complexidade
inédito. Este fenomeno se da pelo aumento da espessura do acontecer, pelo “maior volume de
eventos por unidade de espago e por unidade de tempo” (M. Santos, 1996: 197). O conceito de
evento aparece, assim, como fundamental na analise da dinamica espacial, fornecendo novos
pressupostos para a compreensao da categoria de escala espacial (M. Santos, 1996a; 1996b;
1996¢; M.L. Silveira, 1999b; 2006).

Considerando o mundo como um conjunto de possibilidades, “o evento é um veiculo de
uma ou algumas dessas possibilidades existentes no mundo” e também pode ser “o vetor das
possibilidades existentes numa formacao social, isto é, num pafs, ou numa regido, ou num lugar,
considerados esses pafs, essa regido, esse lugar como um conjunto circunscrito e mais limitado
que o mundo” (M. Santos, 1996: 115). Sao eles que mudam as coisas, transformando os objetos,
dando-lhes novas caracteristicas. E é necessario compreendermos que os eventos nio se dao
isoladamente, mas

“(...) em conjuntos sistémicos — verdadeiras ‘situagdes’ — que sio cada vez mais objeto de

organizagao: na sua instalagao, no seu funcionamento e no respectivo controle e regulagiao. Dessa

organizagdao vao depender, a0 mesmo tempo, a duracio e a amplitude do evento. Do nivel da
organizacao depende a escala de sua regulacio e a incidéncia sobre a area de ocorréncia do

evento” (M. Santos, 1996: 119. Sem destaque no original).

Tendo em vista a necessidade de se atentar para os eventos como vetores de

transformagdes no territério, consideramos insuficientes as propostas de regionalizagiao
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presentes nos estudos do planejamento. Nota-se que, como no caso dos relatérios dos
Consorcios, a regido se assemelha mais a “segmentos territoriais”, onde houve uma maior
preocupacgao com as variaveis continentes do que com os conteudos das regides propostas. Caso
houvesse uma preocupacdo com a organizagdo regional em seu conteido, atentar-se-ia para o
fato de que a regido ndo possui existéncia propria, pois ¢ uma abstracdo se a consideramos a
parte da totalidade.

Percebe-se, deste modo, que a categoria totalidade também se constitui em um ponto de
partida fundamental na elaboraciao do planejamento territorial. Mas a totalidade nao ¢é a simples
soma das partes, portanto a compreensao do movimento das variaveis presentes nas diferentes
regides somente se explica pelo movimento global “decorrente das forcas mais gerais
responsaveis pela distribuicio geografica das diversas variaveis sobre o conjunto” (M. Santos,
1996: 93).

Ressaltamos que cisdo da realidade nao corresponde a setorializacao da mesma, pois neste caso,
esvazia-se a realidade de movimento. No caso do planejamento, C. Matus apontava, ha anos, a
necessidade de se estabelecer uma forma de entendimento da realidade que rompesse com a
logica dos compartimentos construidos pelas ciéncias sociais. Ele destacava a categoria situagao
como um ponto de partida para que um agente pudesse apreciar um conjunto de variaveis com
vistas a materializar um conjunto de a¢des que projeta produzir.

Segundo este autor “A categoria de situagdo emerge assim como o diagnéstico do
homem de a¢do e constitui sua alternativa para o planejamento pratico” (C.Matus, 1993: 104). E
ainda: “o conceito de situacdo supoe, entre outras coisas, a vertebracio do economico e do
politico. Exige, se ndo a existéncia, pelo menos a possibilidade de uma teoria integradora da
totalidade social. A teoria economica cortou suas relagdes com a teoria politica e social e tragou
fronteiras que isolam, mas nido enriquecem nem dao precisao a seu conteudo” (C.Matus, 1993:
107). Daf esse autor defender a necessidade de um planejamento situacional que busque exorcizar do
planejamento concepgdes pautadas na setorializagao da realidade social.

Como C. Matus, acreditamos que a categoria situacao emerge na atualidade como uma via
para a viabilizacdo de um novo planejamento. Um novo entendimento que busca inclusive a
substituicdo do conceito de diagnostico pelo conceito de analise situacional:

“O diagnostico ¢ impessoal, nao necessitando da identificagdo do autor que explica. Ele vale pelo

seu rigor como investigacao cientifica, pelos méritos de sua proposta, nao por quem diagnostica.
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A analise situacional, ao contrario, sendo uma explicacdo pratica propria de um ator no jogo
social, s6 tem valor pelo autor da fala (...) Entende-se o diagnéstico como um mondlogo que
desconsidera a existéncia do outro e que ¢ elaborado sem qualquer compromisso com a agdo. Ja a
apreciagdo situacional ¢ um didlogo entre atores, ou seja, ha uma consideragdo da interagdo
humana, tanto em casos de conflito como de cooperagdo e, assim, o calculo interativo ganha
destaque na tentativa de conhecer as motivagdes e possiveis agoes do oponente. Nesse sentido, a
teoria das situagoes procura diferenciar as explicagdoes segundo seus autores, ao invés de se

prender a uma unica explicacdo verdadeira” (R. G. Gongalves, 2005: 109).

Ao propor a categoria situagdo como ponto de partida para uma melhor compreensiao da
dinamica social, a concepcio teérica de C. Matus (1993) vai ao encontro de uma outra proposta
para o planejamento territorial, que deve tomar como ponto de partida o espago geografico. E a
diferenca desta abordagem para os pressupostos adotados pelos sucessivos estudos dos
consultores da década de 1990 e inicio da atual é que o espago é uma totalizagao, um
processo que esta se fazendo. Como nos diz M. Santos, (1996: 96):

“A totalidade esta sempre em movimento, num incessante processo de totalizagao, nos diz Sartre.

Assim, toda totalidade é incompleta, porque esta sempre buscando totalizar-se. Nao é isso

mesmo o que vemos na cidade, no campo ou em qualquer outro recorte geografico? Tal evolu¢ao

retrata 0 movimento permanente que interessa a analise geografica: a totalizagdo ja perfeita,
representada pela paisagem e pela configuragio territorial e a totalizagdo que se esta fazendo,

significada pelo que chamamos de espago geografico”.

Nas obras de C. Matus nao ha referéncia ao conceito de espago geografico, mas sua
proposta de situacdo busca romper com a tradicional idéia de setor, cujo rebatimento no
territorio cria uma série de escalas geograficas estanques, freqiientemente identificadas com as
regides geograficas. O resultado é uma compartimentacdo territorial que esvazia o espaco de
movimento, esséncia de sua formagdo. Dai acreditarmos que novas defini¢oes de situagdao
geografica sao fundamentais para um novo entendimento das possibilidades de ac¢do, que se
diferenciem das regides pétreas que fundamentam as interven¢oes do Estado brasileiro. Ha,
portanto, uma relagdo intrinseca entre o planejamento territorial e a idéia de escala geografica,

freqiientemente associada a nogao de regiao.
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Rechagamos, assim, as propostas que procuram setorializar o territorio, pois
correspondem a visdes compartimentadas da realidade alijadas de movimento, ao contrario da
categoria situagao, pois novos conceitos de situag¢ao geografica presentes no debate atual tomam
como ponto de partida o zerritirio usado.

Diversas sio as concepgdes de situacdo e de situacdo geogrifica, cuja apresentagao
demanda um félego que nio dispomos no momento. Nesta pesquisa, a idéia de situagdo que
propomos relacionar com o planejamento territorial estd vinculada a nogdo de evento (M.
Santos, 1996). Para M.L. Silveira (1999¢c), a situacao decorreria de um conjunto de eventos
geograficizados, porque tornados materialidade e norma, de modo que “muda, paralelamente, o
valor dos lugares porque muda a situagao, criando uma nova geografia” (p.22). Tal perspectiva
contribui sobremaneira para a compreensao do fenémeno regional pois:

“Diante do esforco de analisar uma regido, niao serfamos convocados a estudar todos seus

elementos conhecidos num inventario sem hierarquias, mas a compreendé-la como uma ou mais

situagdes significativas, decorrentes da geografizagao dos eventos, detectando certos problemas-
chave que obrigam, com mais evidéncia, a uma permanente referéncia ao pafs, a0 mundo e a uma

indagagao sobre seus dinamismos” (M.L. Silveira, 1999c: 24).

As analises da dinamica social que incorporem a idéia de situagdo podem estabelecer
consideracbes mais coerentes sobre o futuro. Isso porque permitem entender o territério sendo
usado e os novos usos que se visualizam; permitem compreender que a transformagio do
possivel em real ¢é seletiva, pois as possibilidades nao se dio em todos os lugares. Significa captar
e entender algumas mudancas da realidade social.

Decorre da definicio de espaco geografico, ja referida, que os sistemas de objetos e
sistemas de agoes encerram o passado, o presente e o futuro. Isso porque ha uma “acumulacio
desigual de tempos” (M. Santos, 1996a) e as formas remanescentes de periodos anteriores devem
ser levadas em conta quando a sociedade procura impor novas fun¢oes. Como destaca M. M.
Arroyo (1996: 81):

“(...) para detectar o futuro no territério usado deveriamos fazé-lo a partir de seus elementos

constitutivos, ou seja, a partir do sistema de objetos e/ou do sistema de agdes. Assim como para

detectar o passado sdo decisivos os objetos, as formas, as rugosidades, para antecipar o futuro

seriam decisivas as acdes, as relagoes, ja que elas anunciam uma organizagao diferente”.
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Por conseguinte, um planejamento territorial estritamente conduzido por visoes setoriais
garante a permaneéncia de uma verdadeira “heranca maldita”; qual seja uma epistemologia que ¢é a

dos recortes, que impede visualizar a complexidade do mundo em funcionamento.

A escala geografica como problema: o peso da idéia geométrica do espago

no planejamento territorial

Durante o periodo em que analisamos o planejamento territorial federal, notamos o
esforco dos governos em reafirmar uma mudanga na 6tica do planejamento publico. Objetivou-
se desvincular o planejamento territorial de uma concepg¢ao autoritaria, e o territorio foi eleito
como o elemento integrador das acées do Estado brasileiro”™. Propagou-se uma concepcao de
territério que fosse condizente com as novas necessidades do periodo da globalizacio e
entronizou-se a idéia de Eixos de Integracio e Desenvolvimento, uma politica de
compartimentagao do territorio nacional que propos revalorizar o planejamento territorial como
importante instrumento do Estado. Pensou-se que deste modo seria possivel fundamentar um
projeto moderno para a nagao brasileira.

Porém, como destacaram M. Santos (2002) e T. B. de Aragjo (2000), os sucessivos
governos no Brasil abandonaram a discussio de um projeto para o pais, estabelecendo o
caminho da zusercdo passiva nos mercados globais. Como consequéncia previsivel, ha a producao
de uma fragmentacao, ou ainda, como denomina M. Santos (2002), uma esquizofrenia do territério
nacional. C. Furtado (1992: 35), também nos lembra que “em um pais ainda em formacao, como
¢ o Brasil, a predominancia da légica das empresas transnacionais na ordenagao das atividades
econdmicas conduzird quase que necessariamente a tensOes inter-regionais, a exacerbacdo de
rivalidades corporativas e a formacao de bolsdes de miséria, tudo apontando para a inviabilizagao
do pais como projeto nacional”.

Desta forma, o planejamento ou gestao estratégica do territério conduzido pelo Estado
val ao encontro de uma estratégia de especializacao regional empreendida pela ordem da

globalizacdao, em que se abandona uma estratégia de desenvolvimento regional. Em decorréncia

7 No ano de 2000, dentro dos quadros do governo, ji se afirmava ser o territério “o grande referencial de
integracao que leva ao desenvolvimento sustentavel amplo” (J.P. Silveira, 2000: 296).
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disso, os entes federativos entram em guerra por atracao de investimentos, disputa esta
alimentada pela agdo do Estado em consolidar alguns “focos de dinamismo”, o que por sua vez
alimenta o mercado para as consultorias na condugdo de estratégias de preparaciao do territorio
pelo Estado, ja visando um posterior leilao pelas grandes empresas — o qual novamente vai
movimentar o mercado das consultorias.

Explicita-se assim a substituigio de uma politica conduzida pelo Estado por uma politica conduzida
pelas empresas (M. Santos, 1997), onde “a crescente autonomia da grande empresa e a fragilizacao
do Estado tendem a segmentar o mercado e o territoério nacionais” (B. Becker, 1991:52). Ora,
como lembra T.B. de Aragjo (2000), interessam aos agentes globais apenas os espagos
competitivos do Brasil, espacos estes identificados pelas grandes empresas “a partir de seus
interesses privados e nao dos interesses do Brasil”, demonstrando que “os paises para estes
agentes sao meras plataformas de operacao” (p. 128). Vemos, assim, que por meio da a¢dao do
Estado, o planejamento se apresenta como uma verticalidade no territorio, pois carrega em seu €scopo um
conjunto de medidas que, conforme visto, sio regidas de fora dos lugares e regides e ndo contém
os anseios da sociedade nacional.

A estratégia dos Eixos de Integracdo e a escolha de um Consoércio regido por normas
globais de gestio contribuiram, na verdade, para um aprofundamento desta tensiao socio-
espacial, cujos resultados sdo pactos territoriais ainda mais excludentes, agora fortalecidos pelos novos
contornos normativos.

Assim sendo, percebe-se que nos anos 1990 as discussées em torno da escala geografica
de agdo pautaram o debate do novo planejamento territorial federal. Desprestigiado
politicamente e dotado de um papel secundario devido as instabilidades economico-financeiras, o
planejamento “ressurge” com um novo papel, o de auxiliar as estratégias de um Estado indutor e
animador do desenvolvimento no periodo da globaliza¢ao.

As compartimentaces do territério realizada com fins de planejamento constituiram
formas de valorizacdo feitas com o intuito de “inventar” a viabilidade do territério (M.L.Silveira,
2003) para um conjunto hibrido de agentes hegemonicos, através de uma neoburocracia. A
politica dos Eixos se mostrou como mais uma engenharia geografica com o intuito de valorizar
porcoes do territério nacional para dota-las de maior competitividade e assim inseri-las nos

mercados internacionais, tratando de maneira secundaria a integracao interna do pais.
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Diante de tal quadro desanimador, somos conduzidos a questionar a validade das escalas
geograficas de acao do Estado e, até mesmo, da validade do planejamento territorial federal.
Estaria o planejamento moribundo diante da ascensao da gestio empresarial do territorior?
J.Friedmann (1992: 82) nos ajuda a pensar nessa questao:

“(...) poderiamos nos ver tentados a declarar a morte do planejamento. Mas se o planejamento

esta verdadeiramente morto, o que poderia substitui-lo? Diante da auséncia do planejamento, eu

diria, tudo o que permanece na esfera publica é a politica do poder. A experiéncia nos diz que a

politica do poder nao oferece uma soluc¢ao aos males sociais com que vivemos. Estou tentado a

agrupar todos os males sociais sob a rubrica geral de entropia social cada vez maior”.

Como destaca J. Friedmann o planejamento tem uma importante fungdo na organizacao
do territério e se manifesta como um poderoso instrumento para uma maior justica
socioespacial. Porém, é necessario pensar em um outro planejamento, que rompa com tradi¢oes
que o acompanham desde que passou a ser um instrumento privilegiado a servico dos Estados
Nacionais, sobretudo no pos-Segunda Guerra para o caso brasileiro. Para tanto, novos
pressupostos devem ser incorporados, porém nao exclusivamente das teorias da administracio,
que parece ditar, juntamente com a economia, os novos rumos do planejamento.

E preciso uma ruptura com o modelo geral. Concordamos com o autor supracitado
quando afirma que:

“(...) tudo o que estamos vivendo a0 longo das tltimas décadas deste século ¢ algo distinto. F

nada menos que o colapso da ordem mundial euclidiana de entidades estaveis e proposicoes

de sentido comum que tem governado nosso entendimento do mundo nos ultimos duzentos
anos. O modelo técnico de planejamento que nos serviu durante este perfodo (...) ja nao ¢ valido

e deve ser abandonado. Estamos avancando rumo a um mundo nio-euclidiano com muitas

geografias de espaco-tempo e o reconhecimento deste fato nos obriga a pensar em modelos

novos e mais adequados, ou a abandonar o planejamento como tal” (J.Friedmann, 1992: 85. Sem

destaque no original).

Acreditamos que uma ruptura com este planejamento euclidiano comeg¢a mediante uma
ruptura com a freqiente analogia entre a escala geografica e a escala cartografica. Conforme
vimos, a assimilacgdo de nogdes decorrentes de uma concepgiao logico-positivista (e aqui

agrupamos muitas das analises da Economia Espacial) foi recorrente neste planejamento
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refuncionalizado da década de 1990, tendo como principais difusores os Estudos elaborados
pelas consultorias apresentadas. A identificagao do espa¢o como distancia domina os Estudos de
planejamento territorial e quando o conceito de territério ¢ utilizado, trata-se simplesmente de
um receptaculo quantificado a partir de linhas e pontos.

Esta concepcao geométrica do espago esta intimamente associada a concep¢ao de um
espaco dito “absoluto”, presente nas origens da Geografia. Este espago, cartografico, ¢
concebido como um quadro de referéncia dentro do qual a Geografia localiza os objetos de que
fala. Uma concepcao que trata das distancias entre os pontos, das linhas representativas destas
distancias ou dos trajetos percorridos, das superficies delimitadas por linhas, dos nés ou pontos
de cruzamento de linhas determinadas (A. Bailly & H. Beguin, 1982).

Trata-se de uma concep¢ao que contribui para uma dicotomiza¢ao espaco-tempo e
implica em fortes obstaculos para a supera¢ao de um espago estritamente métrico. Acreditamos
que essa concepgao contribui para a sustenta¢ao de um planejamento territorial pautado em uma
dada visdo do espago mais proxima de um “mosaico de lugares” do que de um espago social
hierarquizado. Isso porque a concep¢ido que fundamenta as agdes governamentais despreza o
carater multifacetado do espago. Basta ver a forma como foram determinados os Eixos
Nacionais de Desenvolvimento. Nos parece que houve uma superposi¢ao de /ayers — como rede
multimodal de transporte, rede urbana, biomas etc — e ndo uma problematiza¢io do espago. A
concepeao de eixo assim manifestada se assemelharia a uma metafora espacial, ja que

“O poder da metafora espacial reside precisamente na apropriacio e representacao do espago

como nao-problematico. De fato, ¢ uma concepgao de espaco absoluto muito distinta da que faz

referéncia essas metaforas: o espaco ¢ um campo bidimensional (ou melhor dizendo,

tridimensional) ou superficie na qual ‘as posi¢oes relativas’ sdo definitivamente localizadas (...) [o

mundo| ¢ materialmente indiferenciado, um espago homogéneo em que todas as situagdes sao

intrinsecamente iguais. O unico critério de diferenciacdo é matematico, por meio de um sistema
de coordenadas imposto de forma abstrata. O espaco também estd, nesta concepgio,

completamente separado dos objetos, eventos e relacoes que ocorrem ‘no’ espaco” (N. Smith,

2002: 135).

Definidas a priori das variaveis, as escalas orientadoras do planejamento territorial sdo a

expressdao de politicas preocupadas simplesmente como um fazer e refazer de formas e limites.
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Nio se busca captar o movimento, a contradi¢do, enfim, a logica desigual que rege a
funcionalizagdao dos eventos. Dai defendermos a necessidade de uma outra concepgao de escala
geografica que fundamente a orientacio de novos usos do territério. Concordamos com M.L.
Silveira (1999b: 107), quando assevera que:
“as perspectivas do continente preferimos opor a busca pelo conteido do territério. E a
funcionalizacio dos eventos no lugar que produz uma forma, uma ordem, um tamanho do
acontecer ou devenir. Mas no instante seguinte, outra fung¢ao cria outra forma e, por conseguinte,
outros limites. Muda a extensio do fenémeno porque muda a constitui¢ao do territdrio: outros
objetos, outras normas convergem para criar uma organizacao diferente. De onde a periodizagao
torna-se um conceito chave na interpretagao da remodelacio dos contetdos do territério e dos

limites das regides”.

Assim, a uma visdo geométrica deve se contrapor uma visao mais preocupada com os
conteidos do espago. Como nos chama a atencao R. Haesbaert (2002), nio podemos definir
uma escala regional simplesmente pela delimitagao fisica, cartografica, de um espago passivel de
ser medido matematicamente. Para este autor (2002: 104) para diferenciarmos a interpretagao
geografica da simples descricio cartografica, devemos “conceber um ‘conteudo’, um carater
minimamente conceitual (e ndo puramente descritivo) a esta escala — inserir (...) o carater da
dinamica (politica, econdmica, cultural) que a regido envolve, o que exclui a defini¢io de limites
estanques para a escala regional”.

Por isso, convém analisar com atencao o contexto das Parcerias Publico-Privadas. A
utilizacdo desse instrumento no Brasil esta fortemente ligada a essa visao do espago e de escala
geografica que questionamos. Ao passo que parece haver uma preocupagdo com os ditos efeitos
multiplicadores que elas representardo no territorio, a concepgdo geométrica que alimenta o
discurso das PPPs ¢é funcional a tal projeto de uso do territério. E, para os propagadores de uma
concep¢ao dominante de Parceria, ¢é preciso mascarar algumas relacbes e fenomenos
enrijecedores do territério. As Parcerias Publico-Privadas manifestam-se, nos documentos
oficiais, como um abstrato empirico, porque sio apresentadas como um absoluto, separadas do
conjunto de relagdes que as animam. Descontextualizadas, aparecem relacionadas a apenas
algumas dimensdes do espago, sobretudo a dimensdo econdémico-financeira, e o espago que lhe

serve de “substrato” é um palco desfigurado, quase “fantasmagorico”.
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Retomamos assim a idéia que nos foi colocada por J. Friedmann sobre a morte do
planejamento. Embora tenha nascido ja comprometido com a expansio do capitalismo e a
manutencao do subdesenvolvimento (M. Santos, 2003 [1979]), acreditamos em uma renovagio
(ou até mesmo reinven¢ao) do planejamento territorial, que ndo se submeta a teorias
instrumentais a um dado conjunto de agentes e que nio se fundamente em um espago destituido
de uma vida de relagdes. Poder-se-ia contrapor a este planejamento territorial corporativo e
geométrico um planejamento comprometido com o espaco banal, um planejamento territorial

existencial.

O planejamento territorial como pode ser: por um planejamento territorial

existencial

Na tentativa de se estabelecer novos marcos tedricos e metodologicos para o sistema de
planejamento publico hd uma constante busca por conceitos e metodologias representativas de
uma concep¢ao de mundo pretérita. O resgate de concepcdes como a de poélos de
desenvolvimento, de difusao de inovacoes e eixos de desenvolvimento demonstra o esforco de
enquadrar as praticas do Estado segundo verdadeiras ideologias de modernizagao, pois as ag¢oes
permanecem desvinculadas dos novos usos do territorio brasileiro. E na maioria das vezes este
conjunto tedrico ¢ propagado por empresas especializadas em informagdes estratégicas, as
consultorias.

O conjunto de praticas referentes a intervencao do Estado no territério se sustenta pelo
discurso da insercao agressiva nos mercados internacionais e pela competitividade como norma.
De tal forma, problematizamos que o sistema de planejamento se insere dentro da concepgao de
globalizacao como fabula proposta por M. Santos (2000a). Segundo este autor, para que nao se
admita a permanéncia de uma percep¢ido enganosa do mundo atual, “devemos considerar a
existéncia de pelo menos trés mundos num s6” (2000a: 18), propondo o entendimento da
globalizacio segundo trés manifestagoes: a globalizagio como fabula, a globalizagio como

perversidade e a globalizacao como possibilidade.
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Estabelecendo uma analogia com este pensamento, acreditamos que o entendimento do
planejamento territorial neste perfodo de alargamento dos contextos (M. Santos, 1996a) também
remete a compreensao deste instrumento a partir de trés faces.

Mediante a difusio ampliada do discurso do planejamento estratégico como uma via
preferencial a modernizacao das a¢oes do Estado, na medida que garantiria uma maior eficiéncia
do “setor” publico no atendimento das necessidades sociais, o planejamento se apresentaria
como uma fabula. Na verdade, este processo remete a busca de uma concretude territorial que
conduz a uma rigidez do territério em detrimento de outros usos mais generosos, transformando
o planejamento publico atual em um sistema vetor da ampliagao da racionalidade modernizadora.
Neste sentido, terfamos o planejamento territorial como uma perversidade.

Mas acreditamos em um outro uso do planejamento territorial, cujo conteudo exigiria
uma profunda reformulacio de método e metodolégica, concomitante a um novo alinhamento
das forgas politicas. Como nos lembra M. Santos (2003[1979]), um contetdo tedrico renovado é
necessario para que se possa auxiliar os oprimidos deste mundo; para que estes sejam auxiliados
a ver, “para além dos sistemas ideoldgicos, o mecanismo infernal responsavel pela sua alienacao e
miséria” (M. Santos (2003[1979]: 33). Além de um conjunto tedrico renovado, o processo de
planejamento necessita obrigatoriamente da atuagao dos movimentos sociais, isto é, de um
engajamento propositivo e organizado de movimentos que busquem saidas para o uso desigual
do territorio brasileiro.

No planejamento territorial refuncionalizado dos anos 1990 nao ha espago para a emogao
no processo de construcdo do conhecimento e na orienta¢ao de novas metodologias. Neste
constante esforco, as grandes empresas de consultoria se apresentam como agentes privilegiados
para a manutencdo da superioridade do conhecimento cientifico, sobretudo nos paises
subdesenvolvidos. Pois, como assevera M.P. Meneses (2004: 731),

“(..) no ‘Sul’ a cultura da consultoria, dos especialistas importados, tem tido como

conseqiiéncia o reforco de abordagens elitistas e tecnocraticas da ciéncia e do saber, (...) Acentua-

se assim — a uma escala nacional e internacional — a separac¢do entre os ‘pensadores’ e os ‘sujeitos’

a quem cabe aplicar esses conhecimentos, entre os que propoem reformas e os que as

implementam. Esta abordagem reafirma a tradi¢do de localizar os problemas no lado da

implementacio das politicas e nunca no lado de quem diagnostica, planifica e formula as politicas

de desenvolvimento” (sem destaque no original).
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Esses agentes manifestam uma forma de agir essencialmente técnica, ancorados na
maioria das vezes nas abordagens da teoria da administracdo e em nog¢des muito questionaveis,
como a de desenvolvimento sustentavel.

Na verdade, acreditamos que a presenca da idéia de desenvolvimento sustentavel nos
respectivos estudos de planejamento territorial que analisamos ¢, de fato, um exercicio de
retérica. Pois, da forma como foi apresentada, remete a uma concepcao simploria das relagdes
sociais, as quais se manifestam de forma contraditéria no espago. Concordamos com A.C.T.
Ribeiro (1997) quando afirma que a tematica do desenvolvimento sustentavel deveria envolver
uma percepcao critica dos processos de modernizacdo. Sustentamos que uma teoria que se
pretende critica deve atentar para novas outras possibilidades que nao sejam somente as
existentes, o que remete a um olhar para o futuro. Portanto, uma real compreensao de um outro
processo de desenvolvimento deve ser orientada por novos principios: pluralidade, diversidade,
multiplicidade, heterogeneidade.

Desta forma, nos diz a autora referida anteriormente, abrir-se-ia a possibilidade de
visualizarmos projetos “mais calcados no desvendamento de virtualidades e oportunidades do
que no diagnoéstico de determinantes e fatores” (A.C. T. Ribeiro, 1997: 479). Ao nosso ver, trata-
se do oposto do que foi tratado nos Estudos dos Eixos, pois a preocupagao maior foi com uma
Carteira de Investimentos do que com o espago de todos os agentes. Assim sendo, acreditamos
em um outro esfor¢o pelo planejamento rumo a uma orientagao do desenvolvimento que se
afaste das analises pouco criteriosas dos Estudos das consultorias, pois entendemos que

“A nogao de desenvolvimento sustentavel poderia fazer comungar uma exigéncia de garantia de

recursos com a meta de melhoria das condi¢cdes econdémicas e sociais da vida coletiva. Neste

sentido, alteraria a centralidade da economia na modelagem do desenvolvimento, introduzindo o

dialogo obrigatério com outras disciplinas e com as praticas sociais. Ao exigir a revisio dos

recursos — do seu encadeamento na produ¢do e no consumo — possibilitaria a introducdo da

relevancia das abordagens qualitativas do desenvolvimento e do espaco” (A.C. T. Ribeiro, 1997:

477).

As contribui¢es das grandes consultorias no planejamento territorial se dao, na maioria

dos casos, por meio de procedimentos previamente delimitados, mediante atos normatizados,
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acOes repetitivas com conteudos cientificos e, sobretudo, por meio de uma repeti¢ao de modelos
apresentados como modelos de sucesso. Promovendo a construgao de um futuro cientifizado,
esses agentes contribuem sobremaneira para a identificacdo das agdes do planejamento como
técnicas da acdo. Ou seja, ha um esforco deliberado em dicotomizar o fendmeno técnico, constituido
pela técnica em si (forma de fazer) e pela politica que lhe da um sentido. Questdes que remetem
a uma discussao politica, como a constitui¢ao dos or¢amentos e liturgias do planejamento, sao
impostas como questoes de ordem técnica. E nao seriam as empresas de consultoria as principais
divulgadoras desses modelos de decisio essencialmente técnicos, postos como verdadeiras
“caixas de ferramentas”? Essa é uma visio dominante no planejamento atual, segundo alguns
autores:
“no sentido que Hudson, entre outros, da as mudangas no planejamento, os diversos modelos de
decisdo constituem uma ‘caixa de ferramentas que atende a diversidade de questdes que o
planejador encontra em sua pratica diaria (1979; p. 396). Portanto, tradicionalmente o
planejamento ¢ visto como uma atividade técnica, orientada para a resolugido de

problemas postos” (P.N. Lima Junior, 2003: 08. Sem destaque no original).

A partir das analises dos documentos produzidos por esses agentes, nota-se que Os
esforcos estio centrados na conformagao de progressos de natureza mais técnica para o
planejamento, mesmo quando se trata de questoes politico-institucionais. A politica aparece
confinada em analises instrumentais ¢ ha uma énfase nas praticas de gestao, quando se deveria
haver também uma analise critica do sistema de planejamento.

Por serem balizadas por uma técnica da agdo, as analises feitas por essas empresas
possuem um papel questionavel para a interpretacio do Brasil atual. Como argumenta G-G.
Granger (1994: 109), deve se atentar para o fato de que “um progresso técnico, embora ofereca
uma melhor capacidade de intervencdo ou até de predi¢do, em geral nio se traduz por uma
melhor explicacdo dos fendémenos que permite manipular”. As analises de tais agentes do
conhecimento nao se diferenciariam muito do que G. Bachelard (1996) denomina de
conhecimento vulgar. Pois, vemos que “no conhecimento vulgar, os fatos sdo muito precocemente
implicados em razoes. Do fato a idéia, o percurso é muito curto. A impressao é que basta
considerar o fato (...) Ora, é necessario, para que um fato seja definido e situado, um minimo de

interpretacao” (G. Bachelard, 1996: 55).
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Tomando como ponto de partida analitico o espago geografico, percebe-se que essas
empresas produzem estudos territoriais onde as agOes cristalizadas em formas sdo tratadas de
modo simplista. Sao formas desprovidas de conteido, de histéria. Mas defendemos que se deve
captar a vida nas formas e nao considera-las como meros receptaculos. De tal modo poderiamos
visualizar uma importante contribuicao da geografia aos estudos de planejamento territorial, pois
a Geografia é, segundo M. Sorre (1952: 07),

“uma meditacdao sobre a vida, ndo sobre a morte, non mortis, sed vitae meditatio est. A mortte, aqui,
refere-se as aparéncias, as descricGes puramente formais, as estatisticas alinhadas pelo simples
prazer de manipular os numeros, as classificagbes com que se pretende encerrar toda a realidade.
Demangeon chamou a atengao para o perigo de impor as coisas as categorias do nosso espirito.
O abuso das classificacOes ¢, a este respeito, extremamente perigoso. Sem duvida as classificagoes
tém sua utilidade, e nés ndo estamos errados ao recorrer a elas, a0 modificar as antigas e sugerir
novas. Mas, nés devemos apreendé-las como instrumentos provisorios, sem lhes conferir um
valor absoluto. Uma meditagdo sobre a vida: o sentido e o respeito sobre a vida naquilo que ela

tem de mutavel e imprevisivel sao as disposi¢cOes necessarias a quem quer ser gedgrafo”.

Neste sentido, acreditamos que a expansao das consultorias em estratégia no campo do
planejamento territorial publico é profundamente limitadora de um processo de construcao de
uma modernidade guiada por um objetivo nacional brasileiro (M. Santos, 2000d). Na medida em
que difundem modelos organizacionais acorrentados na ordem existente, a finalidade ultima de
suas intervencoes longe esta da superacao de uma realidade finita, mas sim na sua reprodugio e
aperfeicoamento. Suas intervencOes e discursos contribuem para um entendimento do
planejamento territorial mais como uma ideologia que uma teoria, ja que “de teoria tem
apenas a forma, ndo é baseada na realidade vivida, e o resultado de sua aplicacdo é o oposto de
suas promessas” (M. Santos, 1994d: 139).

Portanto, acreditamos em uma reconstru¢ao do método para o planejamento publico
territorial que exonere esse economicismo exacerbado e essa razdo calculante, responsaveis pela
producao de uma matematizagdo do espago, tratado apenas como um cenario para a vida.
Recusando as propostas de setorializacdo, um novo planejamento nao deve se assentar em
espacos adjetivados. O espaco economico, o espago politico, o espaco cultural ndo podem mais

ser a base de construcdo de projetos, mas sim o espa¢o banal.
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Mas, ja que o espaco banal ¢ o espaco de todas as empresas, por que nao haver um
planejamento territorial mais inclusivo, que também contemple as necessidades provenientes do
circuito inferior da economiar Sera mesmo necessario focalizar nos centros dinamicos do pafs?
Mas nio estao todos os agentes existindo no espaco? Dai a necessidade de um planejamento
territorial que busque compreender essa totalidade da existéncia, assim como a geografia. Como
nos diz M. L. Silveira (2006: 90):

“Uma epistemologia dos processos busca captar a vida nas formas, as formas da existéncia,
mesmo que elas ndo tenham forca suficiente para criar o extenso. E a totalidade da existéncia o
que interessa a essa geografia. E, para isso, o mundo nio pode ser cindido a partir de enfoques
inquestionaveis, como os setores da economia, as redes, as regides pétreas, mas a partir do nosso

concreto pensado: a existéncia em situagao no seu respectivo periodo histérico”.

Considerar o espago banal como variavel chave na composicao de agdes para o
planejamento territorial implica em questionar um conjunto de praticas homogeneizantes
impostas nas diferentes formacgoes socioespaciais. Significa nao favorecer um conjunto limitado
de agentes, sobretudo aqueles que representam as determina¢oes de uma ordem global
modernizadora. As Parceiras Publico-Privadas, tal como enunciadas, vio ao encontro de uma
resposta homogénea nos lugares as necessidades da globalizagao.

Para que um instrumento de intervencao territorial alcance éxito, como se pretende com
as PPPs, deve-se necessariamente estabelecer um pacto territorial estrutural, um “conjunto de
propostas visando a um uso do territorio coerente com um projeto de pais e parte essencial desse
projeto” (M. Santos, 1998a: 105). Ja as Parcerias — da forma como se apresentam — remetem a
uma relacdio de forcas assimétricas entre o Estado e as grandes empresas, as quais véem
aumentadas suas possibilidades como propositoras das politicas de reorganizacdo territorial,
mediante aportes informacionais de empresas representantes da “inteligéncia” mundial — as
empresas transnacionais de consultoria.

Neste sentido, as PPPs podem se tornar os novos “cavalos de Tréia” (M. Santos,
2003[1979]) do territorio brasileiro. O conjunto normativo que busca legitima-las no territério
brasileiro permite a ampliacio do uso do territério por um conjunto restrito de agentes
hegemonicos, que buscardo impor a qualquer preco novos objetos técnicos e normas fiéis aos

designios de uma ordem global excludente. E ndo se visualiza mudangas na estrutura
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socioespacial, o que traria importantes consequéncias politicas. Ao mesmo tempo, garante a
dependéncia do Brasil para com os capitais internacionais.

Assim, percebe-se que ha a aceitagao de um futuro materializado nesses novos sistemas e
acoes, obscurecendo novos instrumentos que privilegiem outras possibilidades. Com isso,
acreditamos que o planejamento territorial tende a se comportar como escravo das circunstancias
impostas pela ordem global. Tal consideragao se fundamenta pela andlise dos conteidos
presentes nas PPPs, tomadas como carros-chefe de um esforco de desenvolvimento dos sistemas
técnicos e de integracao regional. Soma-se a isso o entendimento das agoes decorrentes da nova
lexc mercatoria, a qual também se insere neste contexto de imposicio de uma ordem global nos
lugares, através da tentativa de se alcancar uma uniformizacao das normas juridicas e pela
privatizacao da justica.

Paralelamente a esse conjunto de novos sistemas técnicos, organizacionais e juridicos que
nos ¢ apresentado como o mais viavel pelo pensamento iinico, existe um outro conjunto de
existéncias materiais e imateriais, pois se trata do territério usado. Logo, compreender a dinamica
social passa, obrigatoriamente, pelo entendimento do espago geografico, pois

“E o espago geografico que transforma em existéncia a sociedade global, este ser que é um todo,

mas um todo em poténcia. O existir, ser em ato, oferece esta idéia de epistemologia da existéncia,

porque existindo estdo todos. Existem todas as empresas, existem todas as institui¢oes, e todos
os homens juntos existem, nao importam as suas diferencas. E os gedgrafos nio devem
escolher entre empresas, e instituicdes e muito menos entre pessoas. Todos constituem
este espago banal que é o centro de nosso trabalho e por intermédio do qual nés

mostramos nosso interesse pelo Mundo e pelo Homem” (M. Santos, 1996¢c: 14. Sem

destaque no original).

Estenderiamos esse alerta de M. Santos para todo o sistema de planejamento, de modo
que ele possa ser visto ndio como um instrumento do capital, a servico das leis inexoraveis do
dito mercado, mas como um instrumento fundamental para a busca de usos mais generosos do
territorio. E cremos que ndo sera possivel estabelecer um planejamento territorial mais justo
enquanto permanecer uma visao tradicional da disciplina geografica e, sobretudo, de sua

categoria sintética, o espago geografico.
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