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Resumo: Neste artigo, defendemos que a
instabilidade politico-institucional do
pacto federativo brasileiro advém, dentre
outros fatores, do papel de semiperiferia
que o pais ocupa no sistema-mundo e da
alternancia entre centralizacdo e
descentralizacao do planejamento
regional. A condi¢do de semiperiferia do
Brasil no sistema-mundo caracteriza o
espaco geografico brasileiro como uma
sintese das contradicbes entre a
subordinacdo e a lideranga, pois
materializa na escala nacional, entre as
unidades federadas, os diferentes niveis
de inser¢ao no mercado internacional. O
objetivo deste texto é discutir a relacio
entre o federalismo brasileiro e o
planejamento regional, considerando
suas relacoes multiescalares. Concluimos
que o pacto federativo brasileiro é um
desafio para a organizacio territorial e
para a configuracdo de uma geografia
politica integradora, sobretudo diante da
proposta da PEC 188/2019.
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Abstract: In this article, we argue that the political-institutional
instability of the brazilian federative pact stems, among other
factors, from the role of the semiperiphery that the country occupies
in the world system and the alternation between centralization and
decentralization of regional planning. The condition of
semiperiphery of Brazil in the world system characterizes the
brazilian geographic space as a synthesis of the contradictions
between subordination and leadership, as the different levels of
Insertion in the international market materialize on a national scale,
between the units federated. The purpose of this text is to discuss
the relationship between brazilian federalism and regional planning,
considering their relationships on multiple scales. We conclude that
the brazilian federative pact is a challenge for the territorial
organization and to the configuration of an integrating political
geography, mainly with the proposal of PEC 188/2019.

Keywords: semiperiphery, federative pact, regional planning, crisis.

Resumen: En este articulo, sostenemos que la inestabilidad politico-
institucional del pacto federativo brasilefio se debe, entre otros
factores, al papel de semiperiferia que el pais ocupa en el sistema
mundial y la alternancia entre centralizacién y descentralizacién de
la planificacion regional. La condicién de semiperiferia en Brasil en
el sistema mundial caracteriza el espacio geografico brasilefio como
una sintesis de las contradicciones entre subordinacién y liderazgo,
ya que se materializa a escala nacional, entre las unidades
federadas, los diferentes niveles de insercion en el mercado
internacional. El propdsito de este texto es discutir la relacién entre
el federalismo brasilefio y la planificacién regional, considerando sus
relaciones a multiples escalas. Concluimos que el pacto federativo
brasilefio es un desafio para la organizacién territorial y para la
configuracién de una geografia politica integradora, especialmente
dada la propuesta de la PEC 188/2019.

Palabras clave: semiperiferia, pacto federativo, planificacién
regional, crisis.
Introdugdo

O federalismo brasileiro caracteriza-se pela instabilidade

politico-institucional. A instabilidade politico-institucional esta
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ligada a fatores internos e externos que levaram a alternancia entre
a centralizacdo e descentralizacdo do planejamento regional
(BRANDAO, 2013, p. 165). Como tentativa politica de conciliacio dos
interesses das elites nacionais e da demanda do capital financeiro
internacional, a alternincia do planejamento regional corroborou
para o acirramento das desigualdades no pais, reafirmadas pela
auséncia ou descontinuidade de uma politica de Estado.

Neste artigo, defendemos que a instabilidade politico-
Institucional advém, dentre outros fatores, do papel de semiperiferia
que o pais ocupa no sistema-mundo. A condicdo de semiperiferia do
Brasil no sistema-mundo caracteriza o espaco geografico brasileiro
como uma sintese das contradicées entre a subordinacdo e a
lideranga, pois materializa na escala nacional, entre as unidades
federadas, os diferentes niveis de insercio no mercado internacional.
A referida materializacdo é acompanhada ndo s6 pelas légicas
verticais estabelecidas entre unidades federadas com o centro do
sistema, mas pela participacdo e capacidade de comando ou de
subordinacdo no contexto das redes estabelecidas. Tal realidade
torna-se ainda mais evidente com a proposta de fragmentacio do
pacto federativo através da PEC 188/2019.

A condicio de sintese das contradi¢ées do sistema-mundo
que caracteriza a semiperiferia, discutida por Immanuel Wallerstein
(1974), torna-se ainda mais complexa no caso brasileiro pelo passado
colonial de exploracéo, pela heranca histérica deixada pelo regime
escravocrata, pelas marcas da ditadura, do autoritarismo e do
conservadorismo legitimados e protagonizados pelos interesses das
elites economicas, além das politicas macroeconémicas adotadas em

diferentes periodos de crise e expanséo da economia brasileira.

143



CRrUz,D.A. M. O. O PACTO FEDERATIVO BRASILEIROS E O PLANEJAMENTO REGIONAL...

Todas essas particularidades demandam uma leitura do
pacto federativo brasileiro em seus aspectos estruturais e
conjunturais, o que torna necessario considerar nao s6 as medidas
atuais para a superacao da crise econémica, politica e sanitaria, e os
decorrentes conflitos entre os entes federados, mas inclui
compreender o papel que o pais ocupa na estrutura econémica e
(geo)politica mundial.

O objetivo deste texto é discutir a relagao entre o federalismo
brasileiro e o planejamento regional, considerando suas relacoes
multiescalares. Partimos, portanto, de uma andlise estrutural e
conjuntural do papel que o Brasil desempenha na economia-mundo.
O objetivo especifico é compreender como o papel de semiperiferia do
Brasil contribui para a configuracido de uma geografia politica
nacional.

Este artigo é resultado de uma pesquisa que incluiu uma
revisdo bibliografica sobre o tema e sobre o referencial tedrico
utilizado, bem como andlise critica de dados, informacdes e noticias
sobre o assunto.

O texto estd organizado em duas partes. Na primeira, “O
pacto federativo brasileiro e o planejamento regional: a semiperiferia
e a alternancia entre a centralizacdo e a descentralizacido”
discutiremos, a luz da teoria do sistema-mundo de Immanuel
Wallerstein o papel do Brasil neste sistema, buscando identificar os
1mpactos no pacto federativo brasileiro e no planejamento regional.
Na segunda, “A semiperiferia e sua geografia politica em tempos de
crise” discutiremos, a partir dos anos de 1970 - quando o Brasil se
consolidou como semiperiferia -, os desafios impostos a articulacéo
dos entes federados e suas implicacoes para a geografia politica

nacional.
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O pacto federativo brasileiro e o planejamento regional: a
semiperiferia e a alternancia entre a centralizacdo e a
descentralizacgéo

A relagao entre o planejamento regional e o pacto federativo
brasileiro trazem a tona a emergéncia do debate sobre a
desigualdade do desenvolvimento do territério nacional, sobretudo
no atual cenario de crise e de disputa de poder.

A partir das bases tedricas de Marx, Braudel e Kondratieff,
o socidlogo Immanuel Wallerstein analisa as modernizacées da
economia-mundo de forma propositiva e unidisciplinar. O autor
admite o desempenho de trés papéis principais desempenhados pelos
paises, a saber: periferia, semiperiferia e centro. Dentre eles, o papel
de semiperiferia seria o mais complexo de ser analisado porque ele
se caracteriza pela alternancia entre lideranca e subordinacio na
economia-mundo. Ademais, embora a semiperiferia tenha um
contexto interno instavel, na analise realizada por Wallerstein
(1974), ela aparece como responséavel pela estabilidade da economia-
mundo.

A instabilidade e ambivaléncia da semiperiferia se
manifesta, segundo Becker e Egler (1994, p. 18) em trés diferentes
escalas de poder: 1. Submissdo a hegemonia dos paises do centro
mundial; 2. Lideranca regional e reproducido das relagdes que
mantém com o centro do sistema com a periferia; 3. Controle politico
do territério nacional e da sociedade (que no Brasil assumiu a forma
de um projeto autoritdrio). A partir desta concepcio é possivel
afirmar que na escala nacional, o Estado é tido como um instrumento
de controle politico e econémico do mercado de bens e consumo e da

forca de trabalho, os quais existem segundo uma ldégica de
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acumulacao global. Esse controle é exercido no territério nacional a
partir do planejamento. Planejamento que, segundo as discussoes
feitas por Milton Santos em seu livro “Economia Espacial” (1978) é
utilizado como instrumento do capital, por isso, corrobora para a
manutencdo e para o agravamento do atraso dos paises pobres,
servindo inclusive para planejar a propria pobreza.

Os paises semiperiféricos possuem contradicoes resultantes
de um hibrido da conjuntura interna e global, bem como da prépria
estrutura de desenvolvimento do capitalismo. Estrutura na qual a
prépria histéria dos paises latino-americanos tem sido desenvolvida
desde o inicio da conformacio do sistema-mundo, no século XVI. A
maior parte dos paises do subcontinente continuam na condicio de
periferia, num processo historico de exploracio e subordinacio aos
paises centrais e as semiperiferias. Outros, como é o caso do México,
da Argentina e do Brasil, passaram a desempenhar o papel de
semiperiferia no decorrer do século XX, devido as aliancas
estabelecidas com os paises do centro combinadas as politicas
macroeconémicas adotadas. Neles, as consequéncias das alteragoes
econbémicas globais ocasionados pelas crises demandam maior
adaptacdo por parte dos Estados, a fim de manter o papel
intermediario que desempenham no contexto global.

A semiperiferia estd, portanto, atrelada ao movimento
ciclico de expansdo e recessdo da economia do centro mundial. No
caso brasileiro, podemos ressaltar os seguintes exemplos: a relagéo
com a Metrépole portuguesa no periodo colonial, com a Inglaterra no
século XIX, e com os Estados Unidos no século XX. Crises como a de
1929, a de 1973 e a de 2008, embora tenham tido seu epicentro nos

paises centrais, demandaram do Estado brasileiro uma nova postura
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em relacdo as estratégias de articulacdo das forcas internas e
externas!.

Os exemplos sdo bem ilustrativos, eles demonstram a
centralizacdo do planejamento regional no governo federal, a partir
da adogao de medidas para a superacao da crise. No caso da crise de

1929,

o governo federal sustentou a capacidade de
importar, retirando os excedentes de café do
mercado internacional, comprando e destruindo
estoques, protegeu fortemente a pequena industria
de bens de produgéo e bloqueou o investimento no
setor de bens de consumo, proibindo a importagéo
de novos equipamentos (BECKER e EGLER, 1994,
p. 77).

O Estado-novo, portanto, interviu para que ndo houvesse
prejuizo da elite agraria nacional, a0 mesmo tempo em que organizou
a base produtiva para o emergente setor industrial que se organizou

em torno do capital ja acumulado durante a vigéncia da economia

cafeeira. A partir dai,

a economia nuclear da acumulacdo de capital no
pais expande os circuitos de sua reproducgio
ampliada, partindo para a conquista de mercados
consumidores e de producdo e colocando a
disposicdo do mercado nacional novos e variados
valores de uso (BRANDAO, 2012, p. 114).

1 Embora o Brasil tenha se consolidado como semiperiferia apenas na década de
1970, a busca do Estado brasileiro pela consolida¢io da lideranca regional no
subcontinente é anterior a década mencionada. Por isso, como estratégia para
tornar-se semiperiferia, o pais aliou-se aos Estados Unidos como parceiro
preferencial, buscando romper o pouco destaque que possuia na hierarquia mundial,
bem como neutralizar a influéncia argentina, compreendida como potencial
concorrente na lideranca na Bacia do Prata (OLIVEIRA CRUZ, 2017, p. 71). A
estratégia mencionada foi defendida pelos primeiros geopoliticos brasileiros, com
destaque para a “Projecdo Continental do Brasil” de Mario Travassos (1935). Aliar-
se aos Estados Unidos significou aliar-se ao centro do sistema capitalista, e
consequentemente, ao movimento economico ciclico de expansio e recessdo deste
cenario econémico.
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Este foi o embrido da integracio nacional que se consolidou
na década de 1970 e rompeu com a légica do arquipélago econdémico
proveniente da exploracdo e dos ciclos de acumulagao iniciados no
século XVI.

Diante da crise do petréleo, com o apogeu no ano de 1973, o
governo federal, a partir da expansdo de suas redes de
infraestruturas, promoveu uma integracdo territorial desigual
visando integrar o pais ao mercado internacional, aderindo a
chamada modernizacdo conservadora. Novamente, as elites
nacionais foram contempladas com as medidas estatais que
ampliaram sua atuacdo e ganhos no territério nacional. O custo da
nova légica de acumulacdo do capital foi o acirramento das
desigualdades regionais com a incorporac¢do dos espacos luminosos,
dotando-os ainda mais de infraestruturas e incremento técnico capaz
de atrair novos fluxos internacionais. O planejamento regional
centralizado permitiu a modernizacio da agricultura e impulsionou
o crescimento industrial do pais, por outro lado, assistimos o
aprofundamento do abismo entre as classes sociais nos grandes
centros urbanos, com a exploracio e precarizacdo crescente da forca
de trabalho.

Ja na crise financeira de 2008, a estratégia adotada foi o
aprofundamento da reprimarizacdo da pauta de exportacio, que,
segundo Delgado (2012, p. 89), j4 estava em curso desde os anos de
1990. O contexto da crise de 2008 foi propicio para o crescimento do
agronegdcio brasileiro devido ao aumento no prego das commodities,
ocasionado pela crescente demanda chinesa (OLIVEIRA CRUZ,
2017, p. 17). Embora o cendrio politico interno tenha sido diferente
das crises anteriores, o Brasil, na condicdo de semiperiferia,

continuou atrelado ao movimento dos paises centrais. Neste caso,
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com o epicentro da crise nos Estados Unidos, o Brasil expandiu suas
relacdes exteriores com os paises do Sul-Global, o que incluiu a China
- inclusive para o financiamento de projetos de infraestruturas
(OLIVEIRA CRUZ, 2018, p. 43).

O aprofundamento do processo de reprimarizagao da pauta
de exportacdo atendeu aos interesses da elite agraria brasileira,
resultando na incorporacdo de novas Aareas para o cultivo das
commodities, sobretudo soja, cana-de-ac¢ucar e milho. O cerrado
brasileiro foi um dos biomas mais afetados por este processo, cuja
degradacio esta inserida na pauta de discussido ambiental do pais.
Por outro lado, a degradacdao ambiental do bioma cerrado avancou
também gracas a flexibilizacdo das leis ambientais no pais, neste
caso cabe citar a Lei n°® 12.651/2012, que é a ultima versio do Cédigo
Florestal Brasileiro (BRASIL, 2012).

A reprimarizacdo da pauta de exportacdo, sobretudo o
aumento da area agricultavel para o plantio de soja no Brasil esta
diretamente atrelada ao movimento da economia chinesa, como dito
anteriormente. Isso quer dizer que as movimentagdes na economia
do pais asiatico reverberam na economia brasileira também. Um
exemplo é a queda na exportagao da soja para a China, em 2019, por
conta da gripe suina. Se em 2010, o Brasil exportava apenas 12% do
total de soja produzida para a China, em 2018, o total de exportacio
foi de 60,3%, porém, em decorréncia do motivo ja mencionado, houve
uma queda para 48,1% em 2019 (ANTAQ, 2019, p. 5).

A partir das estratégias centralizadoras mencionadas para
a superacéo das crises de 1929, 1973 e 2008, o Brasil voltou a crescer
economicamente. Entretanto, o esgotamento de tais estratégias
resultou na emergéncia de novas crises politicas e econdmicas que

sucederam o periodo de retomada do crescimento. A mais recente das
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crises no Brasil tem sido vivenciada desde o segundo mandato da ex-
presidente Dilma Rousseff, que inclusive, culminou em seu

1mpeachment.

O golpe de Estado no Brasil, o cerco politico e
econémico aos governos nacionais-populares da
regido impulsionados pela ofensiva
neoconservadora na América Latina e sua
articulagio ao grande capital estadunidense
fragilizam a alternativa geopolitica global lan¢ada
pelos Brics, a partir de 2009, quando realizaram
sua primeira conferéncia internacional, mas néo
configuram uma vitéria definitiva. A ofensiva
neoconservadora na América Latina aprofunda a
crise do capitalismo dependente da globalizacgio
neoliberal e se inscreve em um periodo mais amplo
de confrontacoes que configuram o caos sistémico
que devera predominar nas proximas décadas,
quando as lutas sociais deverdo se agudizar e
assumir forte dimensio internacionalista, com os
cendrios nacionais em disputa, alcancando alto

grau de interpenetracdo e influéncia reciproca
(MARTINS, 2018, p. 691 e 692).

Para Aratjo (2012, p. 263), a adocdo de estratégias de
centralizacdo é uma caracteristica do Estado brasileiro, a qual esta
presente em diferentes momentos da histéria recente do pais.
Concordamos com a autora Tania Bacelar de Aratjo (2012, p. 263)
quando afirma que a centralizacdo do Estado, no caso do Brasil, é, na
maior parte dos casos, combinada ao autoritarismo, por isso, este é
também o principal traco das politicas publicas e do planejamento
regional no pais. Recentemente, podemos citar o caso da PEC
188/2019, também conhecida como a PEC do Pacto Federativo, que

sera discutida no topico a seguir.
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A semiperiferia e a sua geografia politica em tempos de crise

Com o inicio do processo de industrializacdo ocorrido na
década de 1930, o Estado brasileiro passou a adotar estratégias de
articulacdo das economias regionais que permaneciam até entdo
como um arquipélago. Entretanto, esse processo de articulagio veio
acompanhado por diferentes ritmos e graus de especializagido
produtiva, acentuando as desigualdades regionais a partir da
concentracao econoémica e centralizacao do capital no centro-sul.

Ao mesmo tempo em que o Estado serviu como instrumento
de controle no processo de acumulagcido presente no crescimento
econbmico, ele também assumiu um papel de financiador da
economia que fol historicamente ocupado pelos bancos. Para Becker
e Egler (1994, p. 29), quando isso acontece o Estado torna-se devedor
e a crise que antes era econOmica passa também a ser uma crise
politica. Este movimento feito historicamente pelo Estado brasileiro
1mpactou na tomada de decisdoes no ambito do planejamento regional.
Um exemplo emblematico foi o papel do Estado na industrializacédo
nacional favoravel ao capital monopolista privado, durante o governo
JK, com o Plano de Metas, a ampliacdo da capacidade de
investimento e a internacionalizagdo da economia brasileira. O
resultado fol uma crise econémica resultante da inflacdo, divida
externa, concentracio de renda e de capitais. Posteriormente, a crise
economica transformou-se em uma crise politica e levou a rentncia
de Janio Quadros (BECKER e EGLER, 1994, p. 86).

O Brasil passou a desempenhar o papel de semiperiferia a
partir da década de 1970, durante a ditadura militar, quando
consolidou sua lideranca regional no subcontinente as custas de um

projeto geopolitico para a modernidade. O projeto geopolitico para a

151



CRrUz,D.A. M. O. O PACTO FEDERATIVO BRASILEIROS E O PLANEJAMENTO REGIONAL...

modernidade foi pautado nos planos de agdo, nos planos estratégicos
e por fim, nos planos nacionais de desenvolvimento, baseados em
uma modernizacdo conservadora que acirrou as desigualdades
regionais de um pais que acabara de se tornar urbano-industrial.
Este periodo (1964 a 1985) foi caracterizado por uma forte
centralizacdo do planejamento regional no governo federal
(BRANDAO, 2013, p. 165). Para Becker e Egler (1994, p. 125 e 126),
a modernizacido conservadora considerou o espago como parte
integral de sua base técnica, por isso, o Estado langou méo da
operacionalidade e funcionalidade do espaco, controlou e gerou novos
fluxos, a fim de potencializar os lucros das elites e integrar novas
areas a economia-mundo.

A difusdo dos objetos e agdoes modernas foi rapidamente
incorporada pela Regido Concentrada, reforcando o descompasso
economico Norte-Sul (SANTOS e SILVEIRA, 2006, p. 42). O avanco
da fronteira agricola com a modernizacdo da agricultura no bojo da
Revolucao Verde resultou numa grande massa de desempregados e
na migracio dos trabalhadores para os grandes centros urbanos.

A operacionalizagio e funcionalidade seguiam a demanda
1Imposta no contexto econémico internacional. Elas eram parte da
reestruturacao do sistema tecnolégico-produtivo e da mundializac¢ao
da economia que serviram como respostas a crise de 1973. O Estado
cumpriu seu papel de interlocutor entre os interesses das forgas
externas e internas, materializadas através do planejamento
regional. Para Aratjo (2012, p. 18), as regides foram se ajustando as
mudangas impostas pelo projeto de consolidagdo da economia
nacional, que foi liderado pelos oligopdlios e apoiado pelo Estado.

As crises fiscal e financeira na década de 1980 foram as

consequéncias das transformacoes ocorridas neste periodo. As crises
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foram acompanhadas pelo desmonte da capacidade de intervencéo
estatal e pela crise da legitimidade do Estado, descentralizando de
sua esfera as decisées tomadas no ambito do planejamento regional.
A légica exb6gena neoliberal foi internalizada dando origem a uma
verdadeira Guerra Fiscal que acirrou a competigao predatoria entre
as escalas e unidades federadas.

Para Vieira (2013, p. 148), a Guerra Fiscal que comecou nos
anos de 1980 e prosseguiu na década seguinte, teve suas raizes nos
problemas de coordenacdo vertical e horizontal entre as escalas
federadas e nos problemas de intervencio que atenuaram as
desigualdades entre os espacos.

O Estado deixou de intervir investindo diretamente nos
espacos por conta do contingenciamento de gastos e da adogéo das
politicas neoliberais, que incluiram a privatizacdo de empresas
estatais. O capital privado e o investimento estrangeiro passam a ser
apoiados a partir do aparato normativo com a disseminacgio das
praticas de concessio e isencido de impostos nos anos de 1990.

Para Aratjo (2012, p. 46), a auséncia do papel coordenador
do governo central faz com que os demais entes federados (estados e
municipios) busquem novas maneiras de atrair investimentos
produtivos. Em contrapartida, os agentes privados descentralizam
suas acbes e adotam novas estratégias localizadas, sem
necessariamente estabelecer uma via de comunicac¢io com as escalas
superiores — essa postura é estimulada por agéncias multilaterais de
financiamento, como o Banco Mundial, através do patrocinio de acées
locais (ARAUJO, 2012, p. 47).

Diferente do que acontecia até a década de 1990 em que a
alternancia entre centralizacio e descentralizacdo do planejamento

regional era sucessiva e bem-definida, apdés a década de 1990,
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Branddo (2013, p. 165) menciona a existéncia de miniciclos
desorganizados que néo se encerram apenas com as alternancias e
orientacbes politicas dos governos, mas que seguem as demandas
externas impostas pela configuracio geoeconémica e geopolitica
mundial. Como exemplos temos o Plano Real e a criacdo dos Eixos
Nacionais de Desenvolvimento (ENIDs) representando a
centralizacdo durante o governo FHC, e a expansao das politicas de
transferéncia de renda e a criacido dos Territorios da Cidadania como
descentralizagdo durante o governo Lula. Recentemente, temos
ainda o exemplo de uma tentativa de centralizacdo a partir da PEC
do Pacto Federativo (188/2019).

A alternancia frequente entre os modelos de centralizacio e
descentralizacdo do planejamento regional ocorrem devido a
complexidade e hibridismo da economia brasileira, entre a
desregulacao e regulacio, que varia de acordo com as escalas e com
0s espacos, tipico de uma economia semiperiférica. Segundo Klink
(2013, p. 20), diferente da realidade europeia de oposicdo e
linearidade entre os modelos de desenvolvimento keynesiano e do
regime competitivo, no Brasil, o hibridismo desses modelos traz
outras questbes para o debate, como é o caso da urgéncia de uma
abordagem multiescalar de acordo com as especificidades do caso

brasileiro.

Argumentamos que o cendrio brasileiro nio se
alinha nitidamente com a légica da transformacio
linear do keynesianismo espacial rumo ao regime
reescalonado e competitivo, que marcou boa parte
do debate sobre a transformacgio do Estado de bem-
estar social na Europa. Pois, no caso brasileiro, as
escalas mostram relag¢ées imbricadas, articuladas
por agentes em funcdo de projetos politicos
especificos. Além disso, a retomada da atuacao do
Estado pds-2003, longe de uma transformacéo,
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representou um movimento reativo que deve ser
analisado a luz das crises econOmicas que se
sucederam a partir dos anos 1980 e das
contradi¢bes socioespaciais e ambientais que se
acumularam ao longo da trajetéria de

neoliberalizacio (KLINK, 2013, p. 20).

As especificidades do caso brasileiro tornam o arranjo
federativo ainda mais complexo. O arranjo federativo de disputa e de
competitividade é incapaz de articular um pais tdo desigual e com
dimensées continentais como o Brasil, pois falta uma coeréncia
multiescalar (BRANDAO, 2013, p. 170). Em outras palavras, isso
quer dizer que, na maior parte dos casos, o planejamento regional
como esta posto limita-se a escala supranacional com pouca
articulagcdo mesorregional, sem objetividade em relacdo as politicas
estruturantes nos ambitos estadual e local.

A falta de coeréncia multiescalar colabora para o surgimento
de controvérsias entre as unidades federadas. Podemos citar como
exemplo o caso da discussio sobre a destinacio dos royalties do pré-
sal, no qual estados e municipios discordaram veementemente sobre
a partilha dos recursos advindos da extracao de petréleo na camada
do pré-sal. Em 2013, durante o governo da ex-presidente Dilma
Rousseff, foi criada a lei n° 12.585/2013, a lei dispde sobre a
destinacéo de setenta e cinco por cento dos royalties do petréleo para
a educacio e vinte e cinco por cento para a saude. Em setembro de
2019, o governador do Rio de Janeiro, Wilson Witzel, contestou na
justica a obrigatoriedade do estado ter que destinar os recursos dos
royalties para as areas mencionadas, conforme indica a lei de 2013
(NOTICIAS STF, 2019).

Temos ainda, o exemplo das divergéncias entre o governo
federal e os governos estaduais sobre os procedimentos adotados

para conter a pandemia do COVID-19. O presidente da republica,
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Jair Messias Bolsonaro, contrariando as indica¢ées da Organizacgao
Mundial da Satde (OMS) e sem respaldo cientifico, defendeu o
“i1solamento vertical” da populacdo de risco composta por pessoas
acima de sessenta anos, enquanto os governos estaduais declararam
isolamento social para toda a populagdo durante o periodo da
quarentena, buscando achatar a curva viral do COVID-19 para que
o Sistema Unico de Satide nio entre em colapso. Um dos episddios
mais marcantes da divergéncia entre os entes federados foi a reunido
entre os vinte e sete governadores dos estados brasileiros e do distrito
federal, no dia vinte e cinco de marco de 2020, que néo incluiu o
presidente da republica (CORREIO BRAZILIENSE, 2020). A
reunido foi marcada apés o descontentamento dos governadores com
as acgoes indicadas pelo presidente e serviu para discutir sobre as
medidas a serem adotadas para conter a pandemaia.

Embora tais controvérsias demonstrem a fragilidade de um
pacto federativo pouco eficaz, é necessario ressaltar que alguns
avancos foram alcanc¢ados nas tultimas décadas. O principal deles foi
a promulgacao da “Constituicao Cidada” em 1988 que contribuiu
para as praticas cooperativas de gestdo territorial e vinculou ao
Governo Federal os gastos das unidades subnacionais em setores
como saude e educacao. A partir deste avango surgiram os Consorcios
Intermunicipais e o Sistema Unico de Satde.

Para Branddo (2013, p. 166), 0 ano de 1988 é representativo

na histéria do federalismo brasileiro porque foi o:

ano tanto da promulgacao da Constitui¢io Federal
de 1988, a Constituicdo cidadi, que estabeleceu e
estendeu importantes direitos sociais, quanto dos
processos que consagraram a hegemonia das
praticas e dos discursos neoliberais, em um
contexto de baixo crescimento econoémico e de
revela¢do de um Estado quebrado e deslegitimado

156



TERRA LIVRE — N. 54 (1): 141-169, 2020

pela profunda crise. A Constituicio de 1988
instituiu o federalismo trino como mecanismo de
contemporizagdo politica com as marcantes
clivagens regionais, deixando explicito logo em seu
Artigo 3°, como principio fundamental ou norma-
objetivo “reduzir as desigualdades sociais e
regionais”. Por outro lado, as opc¢des conservadoras
de politica econémica que se seguiram
determinaram o comprometimento da construgao
nacional, que foi interrompida durante duas
“décadas perdidas”, e o abandono das estratégias

de combate as iniquidades inter-regionais
(BRANDAO, 2013, p. 166).

Outro avanco foi a criacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), em 2003, a qual reconheceu e
incluiu o conceito de territéorio como basilar no planejamento
regional, incluiu também a atuacgdo dos governos locais, além de
orientar a elaboracdo de programas para as regides estagnadas.

Temos ainda outros exemplos como:

e a criacdo do Programa Bolsa Familia em 2003, como politica
publica de transferéncia de renda. Segundo o estudo realizada
por Neri, Vaz e Souza (2014, p. 198), no ano de 2009, a cada
um real investido no Bolsa Familia o efeito multiplicador para
o consumo das familias é de dois reais e quarenta centavos,
sendo o crescimento no PIB de um real e setenta e oito
centavos;

e o0 debate sobre a urbanizac¢do excludente no Brasil, que
culminou na criacdo em 2003 do Ministério das Cidades e da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, cujas
discussdes incluem: a sustentabilidade socioambiental na

politica urbana, o cumprimento da funcio social da
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propriedade urbana (ja previsto na Constituicio Federal), a
gestdo democratica da cidade etc;

e a criacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
em 2007. O PAC wviabilizou a desconcentracdo dos
investimentos e a ampliagao da infraestrutura do pais, que é
um dos principais gargalos para a circulacido no pais. Para o
andamento dos projetos incluidos na agenda do PAC foi
imprescindivel a atuacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);

e a criacdo do Plano Nacional de Logistica e Transportes, cuja
primeira versao foi publicada em 2007, trouxe diretrizes para
o planejamento estratégico no setor com o intuito de promover
a integracao territorial e o desenvolvimento das redes de
infraestruturas, visando a superacdo dos gargalos
infraestruturais no pais.

e acriacdo dos Territérios da Cidadania, em 2008, no intuito de
viabilizar acbes para a melhoria nas condigées de vida e
acesso aos servicos publicos para as populacdes em situacio
de vulnerabilidade do interior do Brasil;

e a criacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida no ano de
2009, como politica publica para promover o acesso a moradia
as familias de baixa renda, assoladas pelo déficit habitacional

brasileiro.

A criacdo dessas politicas foi possibilitada por fatores
internos relacionados a adogdo de politicas macroeconémicas de
demanda efetiva e transferéncia de renda, bem como por fatores
externos, neste caso as mudancas estruturais da economia mundial

com a ascensao da China e sua demanda crescente por commodities.
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As politicas publicas mencionadas tinham como pressuposto a
cooperacio entre os entes federados. Embora coube o governo federal
propor e regular tais politicas, os governos estaduais e municipais
tinham importante participacdo nas mesmas, cujos rebatimentos
ocorreram em todas as escalas.

Apesar dos avancos, ndo houve mudancas estruturais nas
condi¢bes de urbanizagio, ou seja, na estrutura do espaco nacional
(KLINK, 2013, p. 19). Isto s6 seria possivel com a adocdo de uma
politica de Estado com objetivos bem definidos a longo prazo. Ao
invés disso, permaneceram: a mesma logica de distribuicio rigida dos
recursos financeiros, as relacées competitivas em detrimento da
coordenacdo solidaria entre as escalas federadas, marcos
regulatorios pouco delineados, imposicdo de politicas sem uma
abordagem multiescalar.

A abordagem multiescalar deve ser calcada na criagio de
novos arranjos politicos-institucionais como alternativas para a
gestdo territorial que ampliem a participacdo da sociedade civil,
diminuindo a imposi¢do do planejamento feito de cima para baixo
(NUNES, 2013, p. 112). A criacdo desses novos arranjos demanda a
revisdo das relacées de complementaridade e dependéncia néo sé
entre os entes federadas, mas entre o Brasil e os demais paises da
economia-mundo, ja que as decisdbes tomadas no ambito do
planejamento regional brasileiro combinam as demandas exégenas
aos interesses das elites nacionais. Tal combinacio reafirma o papel
do pais como semiperiferia na economia-mundo e a condi¢ao fragil do
federalismo brasileiro.

Como alternativa a fragilidade estabelecida no pacto
federativo brasileiro estdo as praticas de cooperacido solidaria

(vertical e horizontal) para a coesdo territorial. A coesdo territorial
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refere-se as estratégias de coordenacdo e colaboracido que visam a
superacao das disparidades territoriais, através de um pacto politico-
territorial de articula¢do e integracgao entre os espacgos visando um
desenvolvimento socioespacial equitativo, com a adocdo de praticas
descentralizadores que incluem os agentes locais em diferentes

arranjos e escalas de decisio.

Contudo, sabe-se que a estrutura federativa
brasileira historicamente se caracterizou pela
perenidade de relagdes competitivas. Ademais,
marcos regulatérios pouco claros parecem
dificultar a coordenacio das escalas federadas e a
convergéncia das agdes nos processos de elaboragéo
de politicas publicas NUNES, 2016, p. 123).
Estamos distantes do fortalecimento do pacto federativo
brasileiro, pois, atualmente, vivemos em uma conjuntura de
retrocesso legitimado pelo governo de Jair Bolsonaro, que tem
provocado o desmantelamento nao s6 das politicas de planejamento
regional nacionais como também internacionais, como é o caso da
Unido das Nacdes Sul-Americanas (UNASUL) — acordo co-criado pelo
Brasil em 2009, cuja saida foi formalizada em abril de 2019
(OLIVEIRA CRUZ, 2019, p. 217)

Destaca-se neste governo o “Plano Mais Brasil” que é

constituido por trés propostas de emendas constitucionais, a saber:

e PEC Emergencial (186/2019) que impde medidas de controle
do crescimento de despesas obrigatérias e de reequilibrio
fiscal dos or¢amentos fiscal e da seguridade social da unido
(SENADO FEDERAL, 2019 a);

e PEC da Revisdo dos Fundos (187/2019) que prevé a criacdo de

fundos publicos e a extin¢ido dos que nio foram ratificados até
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o final do segundo exercicio financeiro subsequente a proposta
de emenda constitucional (SENADO FEDERAL, 2019 b);

e PEC do Pacto Federativo (188/2019) que estabelece, dentre
outras coisas, medidas de ajuste fiscal aplicaveis ao custeio da
maquina publica, modifica a estrutura do orgamento federal,
desvincula as receitas de impostos a qualquer receita publica,
cria o Conselho Fiscal da Republica (SENADO FEDERAL,
2019 o).

A principal justificativa para a PEC do Pacto Federativo é a
diminuicdo das despesas com a maquina publica, por isso propde a
extin¢cdo dos municipios com menos de cinco mil habitantes. A
proposta de diminui¢do do niimero de municipios brasileiros é, sem
duvida, uma proposta problematica porque ela se baseia apenas em
numeros, sem considerar as dindmicas espaciais, regionais e
culturais estabelecidas em cada um desses municipios. Ademais, em
um pais continental e diverso como o Brasil, é impossivel discutir a
partir de uma suposta e falaciosa uniformidade das realidades
municipais. Existem contextos, herancas histéricas e realidades
espaciais distintas.

Com base nisso, cabe-nos questionar sobre os critérios que
serdo utilizados para anexar o municipio que sera extinto a outra
unidade territorial. A PEC n&o indica como o procedimento sera
conduzido, nem apresenta estudos ou indicadores que devem ser
considerados para tal. Feita a jung¢do, como o novo municipio devera
conduzir a sua integracdo territorial? Quais serdo as politicas
publicas relacionadas ao setor de transportes e infraestruturas que
auxiliarao na transposi¢ao das distancias e na articulacdo entre os

nucleos urbanos? Quem ira arcar com os custos necessarios para a
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articulacdo da rede municipal? Como mensurar e minimizar os
impactos no cotidiano dos municipes?

A PEC do Pacto Federativo coloca nos municipios a
responsabilidade sobre os gastos da unido, como se o problema da
gestdo dos gastos fosse desaparecer com a extingdo dos municipios
com menor contingente populacional. Além disso, a PEC 188/2019
propoe alteracbées que afetariam a distribuicdo dos recursos para
saude e educacio, trazendo prejuizos irreparavels para as politicas
sociais brasileiras, conforme discute Amaral (2019, s.p).

A PEC 188/2019, assim como as demais reformas propostas
pelo governo Bolsonaro representam um novo momento de
centralizacdo do planejamento regional, no qual o Estado rompe o
compromisso firmado nos governos anteriores, impondo aos demais
entes federados (estados e municipios) as responsabilidades sobre o
desenvolvimento regional sem que haja respaldo para isso. Por outro
lado, caso a PEC do Pacto Federativo seja aprovada, ela consolidara
a fragmentacdo que vem sendo anunciada desde a década de 1980 e
o ponto alto do retrocesso para as politicas publicas de
descentralizacdo que foram criadas desde entéo.

Consolida-se uma geografia politica fragmentada e
Incoerente com a espacialidade do territério brasileiro. Uma
geografia politica voltada aos anseios da conciliacdo entre o capital
estrangeiro e os interesses das elites nacionais que impde aos
municipios uma adaptacéo veloz as demandas feitas pelo capitalismo
flexivel. Essa geografia esta pautada na organizacio espacial que nédo
considera as particularidades, as diferencas, as desigualdades, e as
identidades. E uma proposta de reorganizacdo e remodelamento da

base federativa feita exclusivamente a partir dos nimeros.
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Mas qual é a diferenca entre o contexto atual e a alternancia
entre a centralizacdo e descentralizacdo dos governos anteriores? A
diferenca é que as tentativas de descentralizacido estdo sendo
sufocadas e sucateadas. Sem alternativas, a coesao territorial parece
ser um ideal distante. Uma vez que o pacto federativo se consolida
como uma unidade fragmentada, inclusive com respaldo legislativo,
as iniciativas para a resisténcia ao modelo tornam-se cada vez mais

dificeis.

Consideragoes finais

Concluimos a partir da discussio proposta neste texto a
necessidade de repensar a articulacio entre os entes federados e suas
relacoes/articulacoes multiescalares. Essa tarefa deve ser feita
considerando o papel do Brasil como semiperiferia no sistema-mundo
e a atuacao do Estado brasileiro em trés diferentes niveis.

O primeiro diz respeito a articulagdo do Brasil a economia
chinesa a partir do primeiro mandato do governo Lula. Embora a
articulacéo tenha trazido condi¢ées para a ampliacdo do mercado de
bens e consumo, ela aliou o movimento da economia brasileira as
movimentacoes da economia chinesa. Vemos que esta associacio foi
Importante para romper, num primeiro momento, a dependéncia
exclusiva em relacdo aos Estados Unidos, construida ao longo do
século XX, no entanto, diminuiu a expressividade do parque
industrial nacional na pauta de exportagao do Brasil. Recentemente,
com a onda do neoconservadorismo, vemos um retorno as antigas
aliancas com os Estados Unidos, que tem baseado as escolhas do
governo brasileiro quanto as estratégias de superacido da crise
econdémica, politica e sanitaria. As relacdes internacionais que o

Brasil mantém como semiperiferia, orientam o perfil dos
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investimentos e das infraestruturas para a modernizacio das etapas
de produgéo e circulagdo, atribuindo as regides incluidas na rede das
trocas econb6micas novas dinamicas espaciais. A maneira como o
governo brasileiro conduz essas relagoes e demanda das localizagoes
a adaptacio necessaria para atender os propésitos dessa conducéo,
nos ajuda a discutir e a compreender a articulagdo entre os entes
federados.

O segundo nivel a ser considerado a partir da discusséo feita
ao longo do texto é o papel geopolitico e geoeconémico do Brasil no
subcontinente. Com o avanco do neoconservadorismo e criacido de
novas aliancas e estratégias como a criacido do Foro para o Progresso
da América do Sul (PROSUL) em 2019. O novo posicionamento
brasileiro tem contribuido para o enfraquecimento de antigos acordos
e propostas de articulacdo espaciais através do planejamento das
redes, como no caso do Unifo das Nacdes Sul-Americanas (UNASUL)
e do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). O enfraquecimento
desses acordos subtrai da pauta politica regional as iniciativas de
articulacdo entre os Estados nacionais e demais entes federados de
cada Estado. Portanto, discussdoes fundamentais para o
desenvolvimento nacional e regional perdem a prioridade como por
exemplo, a discussdo sobre educagdo no ambito do MERCOSUL, da
qual o Brasil se retirou em novembro de 2019, ou ainda os féruns de
discussdo sobre infraestruturas (transporte, comunicacio e energia)
promovidos pelo Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN/IIRSA), do qual o Brasil confirmou a
saida em abril de 2019. Os exemplos mencionados sdo preocupantes,
pois a saida do Brasil de tais acordos possui grande impacto para o
subcontinente, ja que como semiperiferia, o pais desempenha o papel

de lider regional. Além disso, para os municipios localizados na faixa
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de fronteira e cidades gémeas, a saida do Brasil das discussoes
mencionadas representa um retrocesso inestimavel do ponto de vista
do planejamento estratégico e do desenvolvimento local/regional. B
importante ressaltar que a justificativa para tais decisoes foi apenas
o0 “viés 1deoldgico” dos acordos por parte do governo federal, sem que
houvesse qualquer consulta dos demais entes federados.

O terceiro nivel a ser considerado é a articulacio das escalas
entre os entes federados. Este nivel é o mais complexo porque nele se
materializam as decisées tomadas nos outros dois niveis, acrescenta-
se ainda as particularidades regionais e os aspectos histéricos e
geograficos que resultaram na formacdo das territorialidades.
Indicamos aqui alguns temas do ponto de vista analitico que nos
ajudam a apreender melhor os meandros do pacto federativo
brasileiro, sdo eles: a relacdo cidade-campo e a concentracao
fundiaria; as dinamicas das populacoes fronteiricas e as
particularidades das cidades gémeas; os problemas urbanos, o
desemprego e as condi¢cbes de vida nas periferias das regides
metropolitanas; a emergéncia da integracao fisica e produtiva e as
pautas socioambientais.

O pacto federativo brasileiro é um desafio para a
organizacio territorial e para a configuracdo de uma geografia
politica integradora. A partir da discussio proposta neste artigo,
concluimos que a fragilidade e a fragmentacdo do pacto federativo
brasileiro tendem a ser ampliadas com a proposta da PEC 188/2019,
configurando-se em um instrumento legal que legitimara tais
caracteristicas. A PEC do Pacto Federativo nao inclui respostas de
como o pais pode enfrentar as crises economica e politica em voga, ao

contrario, sua proposta responsabiliza os municipios sem prever
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qualquer respaldo para eles, podendo, inclusive, agravar a

competitividade e falta de solidariedade horizontal.
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