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O tema Ordenamento Territorial surgiu de forma efetiva no Brasil por ocasiao
da Assembléia Constituinte de 1988, no auge da luta pela redemocratizagdo do
pais. Inspirado nos “planos de ordenacgdo do territorio”, a semelhanga de experiéncias
entdo em curso no continente europeu, o tema acabou consagrado em nossa Carta
Magna.”

Ordenacdo (termo preferencialmente usado em Portugal) ou ordenamento,
(como mais frequentemente utilizado no Brasil), o que talvez seja mais importante
notar € que o tema nasceu no pais como instrumento de planejamento, como
elemento de organizacdao e de ampliacdo da racionalidade espacial das agbes do
Estado. Passados mais de 15 anos da promulgacao da Constituicdo Federal, ainda
hoje debatemos a melhor forma de ordenar o territorio. Desde entado, o pais avancou
muito no sentido da instituicdo de uma base legal para diversas missdes territoriais
associadas ao ordenamento territorial.

A missdo, no ambito do Governo Federal, esta delegada aos Ministérios da
Integragao Nacional e da Defesa, ndo obstante iniciativas de ordenamento constarem,
de forma algo auténoma, na agenda de diversos Ministérios e érgdaos de Governo
com responsabilidades territoriais concretas. E o caso, por exemplo, do Ministério
do Meio Ambiente, com atribuicdes no gerenciamento costeiro, na politica de gestao
de florestas, ou ainda na delimitacdo de unidades de conservacdo ambiental. E o
caso também do Ministério das Cidades, que absorve atribuicdes sobre o zoneamento
urbano e a elaboragcdo de planos diretores Municipais, ou do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, com sua politica fundidria e de promocado de
assentamentos rurais.

A articulacdo desse conjunto de mandatos atomizados de ordenamento
territorial poderia se estabelecer a partir de uma politica coerente, de abrangéncia
nacional, que fosse expressdao de um projeto nacional de desenvolvimento com
estratégia territorial definida pela sociedade brasileira. Dai a necessidade da
formulagdo de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial - PNOT que se
mostre capaz de dirimir conflitos de interesse e imprimir uma trajetdria convergente
para o uso harmonioso do territério em consondncia com os objetivos do
desenvolvimento sustentdvel que o pais almeja.

Esses Anais apontam exatamente para essa direcdo, ao compilar as idéias de
especialistas brasileiros renomados em desenvolvimento regional, urbano e
ambiental, reunidos em um estimulante seminario, ocorrido em outubro de 2003,
na Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP, em Brasilia.




O espirito aberto daquele debate, ainda no curso do primeiro ano do governo
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, alimentou parte dos esforgos que culminaram
na formatacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR e em
outras iniciativas de cunho territorial, a exemplo do Plano Amazo6nia Sustentavel -
PAS e do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de Influéncia
da Rodovia BR - 163, a Cuiaba Santarém.

O territorio, espelho da acdo das forgas sociais em movimento, pode vir a ser
também, um interessante referencial para a organizacao de politicas publicas mais
eficientes, mais inclusivas e promotoras da igualdade, e mais preocupadas com a
preservacao do meio ambiente.

Fago votos de que a riqueza daquele debate possa ser apreendida destes
Anais, e que sua leitura instigue a tarefa de construgdo de uma proposta de Politica
Nacional de Ordenamento Territorial que possa ser, em breve, submetida ao crivo
da sociedade brasileira.

Antonio Carlos Galvao

Secretario de Politicas de Desenvolvimento Regional - SDR
Ministério da Integracdo Nacional - MI



A presente publicacdo leva a publico os resultados da oficina “Bases para
uma Proposta de Politica Nacional de Ordenamento Territorial - PNOT”, realizada
em Brasilia, em novembro de 2003, sob a coordenagao da Secretaria de Politicas
de Desenvolvimento Regional - SDR do Ministério da Integracao Nacional - MI.

O propésito foi aprofundar a discussdao sobre o conceito de “ordenamento
territorial”, com vistas a torna-lo operacional rumo a construgdo de uma Politica
Nacional de Ordenamento Territorial, que propicie um conjunto articulado de acdes
direcionadas para a promogao do desenvolvimento sustentavel.

Com efeito, em que pese a Constituicdo de 1988 contemplar o ordenamento
territorial em suas disposicdes (artigo 21, inciso IX), o Brasil ainda ndo dispde de
um sistema nacional integrado que hierarquize e possibilite uma acdo coordenada
dos diferentes niveis de governo no territério. Em seu lugar, hd uma grande
diversidade de planos, projetos, leis e instrumentos isolados de intervencao, adotados
ora pela Unido, ora pelos Estados e Municipios, freqlientemente de forma conflitante.

Para a realizacdo da Oficina, o MI contou com a participacao de cerca de 60
(sessenta) convidados que, durante dois dias, discutiram o tema com base em
programa previamente distribuido.

A equipe de palestrantes convidados foi composta por especialistas vinculados
aos melhores centros de produgdo académica do pais, bem como servidores publicos
federais envolvidos com o tema. Os demais presentes eram, em sua maioria,
técnicos da administracdo publica federal exercendo atividades relacionadas ao
planejamento e gestao de politicas publicas, cujas acdes tém forte rebatimento no
territorio nacional.

Com esta publicacdo o MI da acesso e langa a publico o debate sobre a
formulacdo de uma PNOT, tarefa que nao cabe apenas a um Ministério, a um
Governo, ou a qualquer grupo de cidaddos, mas a toda sociedade brasileira.

Os documentos ora publicados dividem-se em trés partes. A primeira congrega
textos que remetem aos questionamentos atuais sobre as condicbes intrinsecas e
extrinsecas da globalizagdo, e como estas favorecem ou desfavorecem as
possibilidades de ordenacgdo dos territorios. A segunda relne textos que avangam
posicionamentos e recomendacdes gerais indicativos de diretrizes para uma Politica.
A terceira parte traz as contribuicdes de representantes de 6rgdos publicos federais
que participaram ativamente dos debates, explicitando-se como estes vislumbram
0s caminhos para uma PNOT.

Por fim, a sintese conclusiva informa ao leitor as principais idéias abordadas
no evento pelos participantes.
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“O ordenamento do territério é a arte de adequar as gentes e a
produgdo de riqueza ao territério numa perspectiva de
desenvolvimento”.

Jorge Gaspar (1995)!

As palestras e debates ocorridos por ocasido da oficina “Bases para uma
Proposta de Politica Nacional de Ordenamento Territorial - PNOT” tiveram por eixo
quatro questbdes-chave para as quais se considera fundamental extrair um
entendimento minimamente consensuado:

i) O que é ordenamento territorial?;

ii) Qual o conceito operacional de “ordenamento territorial” para fins da

formulacdo da Politica Nacional de Ordenamento Territorial - PNOT?;

iii) Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?; e

iv) Que elementos, temas importantes ou questdes basicas sao fundamentais

e devem integrar a PNOT?

Os textos apresentados pelos pesquisadores convidados? abordam aspectos
distintos das questdes acima mencionadas. Maria Adélia de Souza, por exemplo,
considera que o ordenamento ndo se aplica ao mundo atual. Antonio Carlos Robert
Moraes insiste que é preciso retomar a idéia de soberania e de democracia,
vinculando a viabilizagdo do ordenamento territorial a necessidade da definicdo de
regras e institucionalidades. Wanderley Messias da Costa argumenta que, ordenar
€ coordenar fluxos e dividir poder. Seria o olhar da Unido como gestor publico, no
contexto federativo, com poder politico, financeiro e orcamentario. Para esse autor,
torna-se fundamental identificar os fluxos e optar pelos mais importantes, na
perspectiva da reducdo da fragmentacgdo do territério nacional. Para Rogério
Haesbaert, a politica nacional tem que buscar a inclusao dos grupos excluidos e
integrar cidades e reforma agraria. A necessidade de incluir no debate a dimensao
ambiental coube a Leandro Valle, que considera imprescindivel incluir o impacto
do uso humano sobre as unidades biogeograficas e ecorregides identificadas no
pais, indicando seu potencial de vulnerabilidade frente ao desmatamento, a
construgdo de estradas e a localizagdo dos projetos de assentamentos agrarios.

Os textos apresentam na integra as contribuicbes dos especialistas presentes
ao evento. No primeiro texto - “Desterritorializacdo, multiterritorialidade e
regionalizacdo” -, Rogério Haesbaert recoloca em debate os dois conceitos-chave
da Geografia: regido e territdrio, e examina como integra-los no mundo atual
onde convivem, lado a lado, multiplos territérios em constante desterritorializagao.
E feito um esforco no sentido da realizacdo de um balanco das trés tematicas em
guestdo, apontando-se inicialmente para os elementos espaciais vitais a nova
regionalizagdo. Segue-se uma avaliacdo sobre as limitacdes da nocgdo de

Ill

t Jorge Gaspar (1995). Scripta Vetera, Edicion Eletrénica de trabalhos sobre geografia e ciéncias sociais, Lisboa.
http://www.ub.es/geocrit/sv-39.htm. Acessado em 10.07.2004.

2 Os palestrantes convidados pelo Ministério da Integragdo foram Aldomar Riickert, Antonio Carlos Robert Moraes,
Bertha Becker, Leandro Valle, Maria Adélia de Souza, Rogério Haesbaert e Wanderley Messias da Costa. E importante
destacar que Leandro Valle, cuja apresentagdo teve foco na questdo ambiental, ndo elaborou um texto especifico
sobre o tema. Maria Adélia de Souza também contribuiu durante o evento, porém ndo encaminhou documento
especifico.




desterritorializagdao para, finalmente, propor-se um referencial tedrico que
envolva o multirregional. No mesmo capitulo, encontra-se uma das principais
formulacdes do artigo: o forte vinculo entre a globalizacdo e os processos de
desterritorializacdao que afetam diferentemente os contextos espaciais.
Argumenta o autor que embora estes vinculos possam ser identificados, a acdo
do Estado brasileiro autoritario privilegiou a ocupacdo, marginalizando a
estrutura ambiental, em poder e em recursos, como se tivesse sido criada apenas
para responder a pressoes.

O segundo artigo - “O Processo de Reforma do Estado e a Politica Nacional
de Ordenamento Territorial” - de Aldomar A. Rlckert, busca articular o processo
de reforma do Estado as reestruturacdes territoriais. Uma visao geral dos conceitos
de ordenamento encontrados na literatura mundial é apresentada, seguindo-se
alguns argumentos e recomendagdes sobre como constituir o conceito e o objeto
desta Politica. A importancia do contexto é destacada por meio da construcdo de
novas formas no exercicio das funcbes de Estado. Segundo o autor, o Estado,
enquanto responsavel pelos processos de ordenagao de seu territério, serve-se de
outros elementos espaciais para construir a proposicao de um novo instrumento
de politica publica. Ainda neste capitulo procura-se agregar a analise as etapas
necessarias a operacionalizagdo do conceito, e, conseqilientemente, da Politica. O
autor busca encontrar respostas para trés questdes fundamentais, sem as quais
ndao ha avanco na elaboragdo da Politica: o que ordenar? para que ordenar? e
como ordenar?

No terceiro documento “Ordenamento territorial: uma conceituacao para o
planejamento estratégico” -, Antonio Carlos Robert Moraes aborda o jogo
estabelecido pelos conceitos de territorio, de ordenamento territorial, analisa o
processo de democratizacao brasileiro que incitou o debate de temas como
descentralizacdo, de participacao social e governanca e da sustentabilidade do
desenvolvimento. A tematica suscita conflitos de competéncia no seio do Estado e
problemas de ordem metodoldgica. Enfatiza os conceitos que expressam territorios
e ordenamento territorial, no d&mbito do planejamento estatal no pais, e ao mesmo
tempo, levanta a questdo do federalismo, do meio ambiente e das relagdes bilaterais
e multilaterais.

No quarto texto - “Algumas Consideragdes Preliminares sobre o Ordenamento
Territorial” - Thereza Carvalho Santos historia os antecedentes e diferentes
concepgoes de ordenamento territorial, destacando seus condicionantes, contetdos,
propositos, formas de intervengao e vinculos necessarios a serem considerados
por uma Politica.

No quinto, - “Subsidios para uma Politica Nacional de Ordenamento
Territorial” — de Wanderley Messias da Costa, destaca os pressupostos de uma
politica territorial, discutindo conceitos e metodologias, avangos e
questionamentos, que sinergicamente, contribuem para as dificuldades de
formulagdo de uma Politica em escala nacional. No centro desta discussdo, o
autor coloca o Estado, ja que, diante da reducdo de seu poder e papel, o Estado
federal tem abdicado do “direito e dever” de ordenar o territdrio em um cenario
marcado por estratégias territoriais.

A Parte 3 o documento congrega as visoes de técnicos e dirigentes do governo
federal a respeito do assunto. Estiveram representantes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), da Fundacdo Joaquim Nabuco; da Diretoria de
Planejamento; do Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério da Defesa e
da Embrapa. Além destas instituicdes governamentais, contou-se com a presenca
do consultor Severino Agra.



[ |
Na Sintese3, Bertha Becker destaca as condicdes dos conceitos correntes

sobre o tema, com sistematizagdo do contexto em que a politica nacional se insere.
O encadeamento dos argumentos sustenta o porqué ordenar e para quem ordenar,
mostra a relevancia e nutre os debates correntes sobre o tema. Neste contexto,
apresenta os objetivos e meios para a aplicabilidade deste conceito no
desenvolvimento do pais €, sobretudo, trata das questdes que continuam pendentes,
como as relagdes entre desenvolvimento regional e ordenamento do territério.

3 E importante destacar que a sintese se refere aos debates e as contribuicdes dos palestrantes que apresentaram
textos. As visbGes dos representantes governamentais somente foram inseridas a medida de suas participacées no
debate.







PARTE 1:

ORDENAR NA ERA DA
GLOBALIZACAO






Desterritorializacao, Multiterritorialidade e Regionalizacao
Rogério Haesbaert*

1 - Introducao

Territorio e regido, como dois conceitos-chave da Geografia, precisam andar
juntos e sdo mesmo indissociaveis. Assim, pode-se considerar que as dindmicas
gque denominadas de des-territorializacdo (com hifen, respeitando o primeiro
“teorema” da desterritorializacdao de Deleuze e Guattari [1980]) estdo intimamente
vinculadas e devem, por isso, ser consideradas em qualquer processo de
regionalizagdo, ou seja, a construcdo e destruicdo de regiGes € indissociavel da
construgdo, da destruicdo e da reconstrugdo de territorios. Para muitos autores, os
processos de desterritorializacdo sdo uma das marcas fundamentais da chamada
pos-modernidade, afetando diferenciadamente todos os contextos espaciais,
tornando-se assim indispensaveis ao estudo de qualquer processo de regionalizacdo.

O problema que se coloca, entdo, € o de como regionalizar num mundo
envolvido numa dindmica constante de desterritorializagdo, em que convivem,
lado a lado, “multiplos territorios” e aquilo que se denomina fen6meno da
“multiterritorialidade” (HAESBAERT, 2001, 2002a). Para chegar-se a uma proposta
preliminar de “elementos espaciais” a serem considerados numa nova
regionalizagdo, é preciso primeiro abordar, ainda que de forma introdutoria, o que
ha de novo nas experiéncias de espago-tempo; em segundo lugar, ha que se avaliar
as limitagOes dos discursos sobre a desterritorializagdo, tanto em termos da analise
das desigualdades quanto das diferencas socioespaciais; por fim, deve-se esclarecer
0 que se entende por multiterritorialidade e o que ela implica em relacdo a um
novo pensamento sobre o regional - ou, se se quiser, sobre o “multirregional”.

2 - A nova experiéncia “desterritorializada” de tempo e de espaco

A famosa ruptura entre modernidade e pds-modernidade, tdo em voga a
partir dos anos 80, vista ora como superacao radical (Lyotard, 1986; Vattimo,
1990), ora como mudanca “setorial” (na “légica cultural” do capitalismo tardio ou
“desorganizado”, como em Jameson (1991), e Lash (1990)), reflete antes de tudo
a nova experiéncia de tempo e espaco, vivida sob a chamada “sociedade pds-
industrial” ou informacional e fundamentada naquilo que Milton Santos (1996)
denominou “meio técnico-cientifico informacional”.

Portanto, questiona-se sobre o que haveria de realmente novo na experiéncia
“pods-moderna”, dita por alguns “desterritorializada” de espaco e de tempo - ou
melhor, de espaco-tempo, ja que devem ser vistos como dimensdes indissociaveis?
Harvey (1989) e Giddens (1990) utilizam, respectivamente, os termos “compressao”
e “alongamento” (ou, numa ma tradugao de disembbeding, “desencaixe”) espaco-
temporal para se referirem a essas novas formas de experimentagao tempo-espaco.

Enquanto um privilegia a “contracdao” local de um tempo-espaco que se
globalizou, condensando-se assim em cada “lugar”, o outro destaca a “expansao”

4 Professor na Universidade Federal do Rio de Janeiro. < rogergeo@uol.com.br >.




até o nivel global de um tempo-espaco que parte do nivel local. Tanto num caso
como no outro, entretanto, parece confirmar-se a polémica expressdo de Marx
gue, ainda no século XIX, pregava a “aniquilacdo do espaco pelo tempo” - como se
as duas dimensdes pudessem ser dissociadas, e uma pudesse “destruir” a outra.

Massey (1993) complexificou a idéia de compressdao espago-tempo,
acrescentando suas distintas “geometrias do poder”, em que a compressao se
multiplica pela desigualdade de suas configuragdes, de sua origem e de sua
distribuicdo. Assim, torna-se imprescindivel distinguir quais sdo seus agentes e
como ela afeta diferentemente ndo sé as classes sociais, em termos das violentas
desigualdades sociais em que todos se inserem, mas também as diferentes etnias,
os diferentes géneros, grupos etarios etc. A compressao espago-tempo, portanto,
nao diz respeito apenas a “quem se desloca e quem nao se desloca”: (...) diz
respeito também ao poder em relagdo aos fluxos e ao movimento. Diferentes
grupos sociais tém distintas relacdes com esta mobilidade igualmente diferenciada:
alguns sdo mais implicados do que outros; alguns iniciam fluxos e movimentos,
outros nao; alguns estdao mais na extremidade receptora do que outros; alguns
estdo efetivamente aprisionados por ela. (MASSEY, 1993, p. 61)

Além da enorme desigualdade dos atores envolvidos, deve-se salientar os
distintos setores da sociedade e da propria economia. Enquanto o capital pode
usufruir de uma “compressao global”, circulando em “tempo real” ao redor do
mundo, mercadorias de consumo cotidiano ainda precisam de um tempo razoavel
para serem transportadas de um pais para o outro. Alguns objetos se movem
muito mais rapidamente do que outros, afetando a vida de todos que dependem
dessa “mobilidade”. Enquanto alguns produtos efetivamente se libertam do
constrangimento da distancia, outros adquirem novo valor justamente por
dependerem dessas distancias e se tornarem, assim, relativamente menos
acessiveis.

Além do reconhecimento da complexidade da compressdo tempo-espago a
partir da diferenciacdo dos seus objetos e atores, e das relagbes de poder
extremamente desiguais postas em jogo, como destaca Massey, é importante
focalizar uma outra questdo tedrica, tdo ou mais relevante. Trata-se do
reconhecimento de que a compressao espago-tempo envolve apenas uma das
“formas” com que o espaco social se manifesta, aquela que se encontra mais
diretamente ligada ao que Shields (1992) denomina relacgéo de presenga e auséncia,
um dos trés componentes “paradigmaticos” da espacializacdo da sociedade,
juntamente com a diferenciacdo ou contraste e a inclusdo e a exclusdo ou o dentro
e o fora (o inside e o outside). Na verdade, é preferivel denominar-se mais
simplesmente estas trés caracteristicas de presenga, desigualdade (na linha do
gue Bergson denomina diferencas de grau) e insercdo (relacionada a “diferenga”
em sentido estrito ou diferenca de natureza)®.

O que Shields argumenta é que, na analise das mudangas provocadas pela
chamada pds-modernidade, efetivamente pode-se demonstrar empiricamente
apenas as mudangas ocorridas na espacializacdo em termos de presenca e auséncia.
Segundo o autor, “inclusdao, exclusao e diferenciacdo espacial continuam
aparentemente imutaveis”. (p. 187) As desigualdades e a exclusdo socioespacial,
pode-se afirmar, foram até intensificadas. Assim, se uma ruptura entre as

5. Sobre diferenca de natureza e diferenga de grau em Bérgson ver a obra de Gilles Deleuze, “Bergsonismo”. (Deleuze,
1999[1966])



experiéncias de tempo-espaco da modernidade para a poés-modernidade ocorreu,
ela se deu antes de tudo na esfera da presenca e auséncia: “é a diferenca na
espacializagdo de presenca e auséncia que justifica fazer uma distingdo entre
modernidade e pés-modernidade”. (p. 181)

Partindo-se da concepcdo de estrangeiro de Simmel (1971), Shields coloca a
guestdo da sintese aparentemente paradoxal entre distancia e presenca, lembrando
qgue, apesar de ser comum a associacdo de presenca e proximidade, auséncia e
distancia, o estrangeiro é sempre o distante-presente. Num sentido temporal, ha
uma relacdo entre presenca e atualidade [nowness], o presente. Mas, se o passado
€ visto como “uma série de ‘agoras’ em continua passagem”, ele é “um agora que
passou”, tornando-se, assim, uma auséncia “concebida como um tipo de presenca”
(SHIELDS, 1992, p. 187). Com mais razao ainda, o espacialmente distante pode-
se fazer “presente”, numa dissociacao entre presenca aqui (espacial) e presenca
agora (temporal). Auséncia, assim, torna-se simplesmente uma ndo-presenga,
definida que &, sempre, em sua relagdo com a presenga®.

Desterritorializagdo como “fim das distancias”, por exemplo, nada mais seria
do que um enfoque muito parcial que, além de confundir territorialidade e
espacialidade, vé o espaco tdo somente a partir dos processos de compressao
tempo-espaco, ou seja, da sua “forma” ligada a presenca-auséncia. Ela nada traduz
acerca da intensificacdo dos processos de diferenciacdo (“desigualizacao”) e de
exclusao socioespacial em curso.

Em sintese, portanto, “o pés-modernismo desestabiliza a estrutura metonimica
que relaciona presenca e auséncia com proximidade e distancia. Uma unido sintética
de distancia e presenca, do estrangeiro e do intimo, torna-se concebivel e praticavel”
(SHIELDS, 1992, p. 192). De forma aparentemente contraditéria, pode-se dizer
gue o proximo-presente (o aqui e agora) passa a ter maior importancia, ou maior
“visibilidade” e valor estratégico, justamente pela intensificacdo de seu sentido
contrastivo, ou seja, pela emergéncia clara do seu antipoda, o distante-presente.
As proprias fronteiras, assim, mudariam de sentido:

(...) fronteiras podem ter-se tornado mais do que linhas que definem o que
esta cercado daquele que ndo esta, o ordenado do ndo-ordenado, ou o conhecido
do desconhecido. Fronteiras marcam o limite onde a auséncia se torna presenga.
Mas, tais fronteiras parecem estar se dissolvendo. Elas aparecem menos como
barricadas impermeaveis e mais como limiares, “limen” através dos quais tomam
lugar as comunicacdes e onde coisas e pessoas de diferentes categorias — local e
distante, nativo e estrangeiro, etc. — interagem (SHIELDS, 1992, p. 195).

Trata-se tanto da compressao tempo-espaco, no sentido mais abstrato de
um distante que se torna préximo pelos recursos tecnoldgicos de que se dispdem,
guanto de uma experiéncia de contato com o outro, o estrangeiro, este “distante”
que se torna proximo praticamente a cada esquina nas grandes cidades. Na verdade,
muito mais do que “se dissolvendo”, as fronteiras, como os territorios e as regides,
estdo-se tornando muito mais complexas, imersas numa multiplicidade ainda maior
de tempo-espaco.

O resultado dessa relacdo complexa entre presenca e auséncia € um espaco
profundamente descontinuo, fragmentado. Desse modo, outra questdo central e
muito problematica desse espaco, em outras palavras, des-locado, € a sua

6, “A auséncia permanece contida na rede da presenga de modo muito semelhante aquele em que a pés-modernidade
permanece dentro da érbita da modernidade e é definida por ela”. (Shields, 1992, p. 188)




representagdo: o mundo globalizado tornar-se-ia irrepresentavel (mas ndo
incognoscivel, ressalta Jameson). As transformacées do “hiperespaco pés-moderno”
transcendem “definitivamente a capacidade do corpo humano individual de
autolocalizar-se, para organizar perceptivamente o espaco de suas imediagOes, e
para cartografar cognitivamente sua posicdo num mundo exterior representavel”
(JAMESON, 1991, p. 97). A nova maquina pés-moderna “ndo representa o
movimento, mas pode somente representar-se em movimento” (p. 100).

Vive-se numa “confusdo espacial e social (...). A forma politica do pos-
modernismo, se houver uma, terd como vocacdo a intervencdao e o desenho de
mapas cognitivos globais, tanto em uma escala social quanto espacial” (JAMESON,
1991, p. 121). Assim, a concepgao de espaco, desenvolvida por Jameson, “sugere
qgue um modelo de cultura politica apropriado a prépria situagdo brasileira tera
necessariamente que levantar os problemas do espago como sua questdo
organizativa fundamental” (p. 76).

Essa crise nas representagdes espaciais pode, também, de alguma forma,
ser associada a desterritorializagdo e, por extensdo, a dificuldade ou mesmo
impossibilidade de regionalizar o espago contemporaneo. Mas, tal como na referida
critica da desterritorializagcdo muito mais como “mito” (HAESBAERT, 1993), aqui
também pode-se dizer que a “ndo-representabilidade” do mundo é outro mito, no
sentido de que se trata, isto sim, de perceber com que nova “cartografia” (ou, em
sentido mais amplo, geografia) se trabalha, ou melhor, de que nova experiéncia de
espaco-tempo se fala.

Massey (1993) parte da idéia de espaco como uma “dimensdo” (em hipodtese
alguma estatica ou se opondo ao movimento), dotada dos trés “momentos”
identificados por Lefebvre (espacos percebidos ou “praticados”, concebidos ou
representados e vividos por meio de suas imagens e simbolos), e de sua indissociavel
relagdo com a dimensdo temporal, uma (re) definindo a outra. A partir dessa
concepcdo, a autora atenta para a despolitizagdo do discurso pés-moderno, o que
inclui uma critica ao sentido “irrepresentavel” do espago proposto por Jameson.

Enquanto alguns autores, como Ernesto Laclau (1990), véem o espagco como
o fixo, o estatico e, portanto, uma regularidade sem movimento ou “deslocamento”,
impedindo assim a emergéncia do novo ou “a possibilidade do politico”, Jameson
identifica no aspecto oposto, no “caos” ou no “des-locamento” espacial
contemporaneo, as dificuldades do politico.

Para Massey, o espaco de Jameson como o “caos irrepresentavel” traduz
uma velha questdo geografica que discute a dificuldade de se trabalhar com a
justaposicdo de fenbmenos no espago, ao contrario da maior facilidade que se
teria em se tratando de justaposicbes no tempo. Isto seria devido, “em parte,
porque no espaco pode-se seguir em qualquer direcdao e, em parte, porque no
espacgo coisas que estdo préoximas ndo estdo, necessariamente, conectadas”
(MASSEY, 1993, p. 158). Todavia, o tempo também né&o se reduz “a seguranga
confortadora de uma histéria que é possivel ser contada”. Coeréncia e légica ndo
sdo especificas da temporalidade, a ndo ser daquela temporalidade que Jameson
gostaria que fosse restaurada, o “tempo/Historia na forma de Grande Narrativa”
(p. 158).

Vive-se entdo a contradicdo: em plena “era do espago”, temos também a era
da “desterritorializacdao”, neste caso significando, de forma mais ampla,
“desespacializacdo”. Pelo raciocinio de Jameson e de outros autores, ndo é porque
0 espaco “desapareceu” que o tempo tomou-lhe o lugar, mas sim porque ele adquiriu
um peso tal que, visto de maneira desproporcional e dicotomizada, “suplantou o
tempo”. Tempo e espaco teriam sido de tal forma dissociados que, na verdade, o
gue domina é um espacgo desistoricizado, um espago sem tempo: “vivemos a pura

III



sincronia”, diz Jameson, um presente perpétuo - o “puro” espaco que, por ndo
existir nunca como tal’, quando isolado do tempo simplesmente desaparece.
Dominados pelo espaco sem tempo - ou, na perspectiva inversa, o tempo sem
espaco, perde-se o “verdadeiro” espaco, que é o espaco densificado pela histéria e
pelas possibilidades abertas para o futuro.

Sintetizando, a chamada desterritorializacdo, ou melhor, des-
reterritorializacdo, e, conseqientemente, os atuais processos de regionalizagao,
estdo fortemente vinculados ao fen6meno da compressdao tempo-espago — ndo no
sentido de uma “superacdo do espaco pelo tempo” ou de um “fim das distancias”,
mas de um emaranhado complexo de “geometrias de poder” de um espaco social
profundamente desigual e diferenciado.

Em outras palavras e num sentido mais amplo, assim como ndo ha “um”
processo de compressao espago-tempo, mergulhado que esta em multiplas
geometrias de poder, também nédo ha “uma” territorializacdo, mas multiplas formas
de (re) territorializacdo, seja no sentido de muitas, diferentes e lado a lado (o que
iremos associar a nogao de “multiplos territérios”), seja como uma efetiva
experiéncia “multiterritorial” conjunta e indissociavel (a que denominaremos de
“multiterritorialidade”). A multiterritorialidade, portanto, enquanto fenémeno
proporcionado de maneira mais efetiva pela chamada condicdo da pés-modernidade,
esta intimamente ligada a essa nova experiéncia e concepgao de espago-tempo,
em que um dos elementos fundamentais é a rede que articula esses espacos
descontinuos.

3 - Dos multiplos territorios a multiterritorialidade

Gragas a fluidez crescente nos/dos espagos e a dominancia do elemento rede
na constituicdo de territorios, conectando suas parcelas descontinuas, temos o
fortalecimento ndo mais de um mosaico padrdao de unidades territoriais em area,
vistas muitas vezes de maneira exclusiva entre si e as quais se denominam
territorios-zona, mas uma miriade de “territorios-rede”, marcada pela
descontinuidade e pela fragmentagao (articulada) que possibilita a passagem
constante de um territorio a outro, num jogo que se denominara aqui, muito mais
do que de desterritorializagdo ou de declinio dos territérios, da sua “explosdo” ou,
em termos mais consistentes, de uma “multiterritorialidade”.

A multiterritorialidade &, se ndo a forma dominante, pelo menos a forma
contemporanea ou “pdés-moderna” da reterritorializacdo, a qual muitos autores,
equivocadamente, preferem caracterizar como desterritorializacdo. Ela é
conseqiéncia direta da predominancia dos territérios-rede, sobrepostos e
descontinuos, sobre os territérios-zona, exclusivistas e continuos, que marcaram
aquilo que se pode denominar de modernidade classica, dominada pela légica
territorial exclusivista de padrdo estatal.

E interessante fazer aqui uma breve sintese dos conceitos de territorio e
desterritorializacao (DT), capaz de ser formulada pelo seguinte esquema:

1) Territério em concepgbes mais materialistas:

1.1) territorio como espago material ou “substratum”:

1.1.1) materialidade: DT como ciberespaco ou mundo “virtual”;

7. Moreira (1993) utiliza a interessante metafora do espago como “o corpo do tempo” para definir essa indissociabilidade.




1.1.2) distancia fisica: DT como “fim das distancias”;

1.1.3) recurso “natural” ou abrigo: “DT da Terra” (?);

1.2) territério como um espaco relacional mais concreto:

1.2.1) “fator locacional” econémico (dependéncia local) - DT como
“deslocalizagao”;

1.2.2) dominagdo politica (“area de acesso controlado”): DT como um “mundo
sem fronteiras”.

2) Territorio em perspectivas mais idealistas:

2.1) territério como um espago relacional simbdlico (espaco de referéncia
identitaria, “valor”): DT como hibridismo cultural, “*desenraizamento” ou identidades
multiplas.

3) Territorio numa perspectiva mais “totalizante” ou integradora:

3.1) “experiéncia total do espaco” (territério-zona) [Chivallon];

3.2) espago maébile funcional-expressivo (territorio-rede) [Deleuze e Guattari].

Poder-se-ia interpretar a grande diversidade de concepcdes como prova da
ambiglidade e mesmo da pouca utilidade de um conceito como desterritorializacao.
Mas ndo se quer entender exatamente desta forma®. Ha que se aprender a ler o
gue se esconde por tras dessas aparentemente dispares interpretagdes. Embora
algumas nogdes, tomadas isoladamente, indiquem efetivamente uma visdao muito
simplista do territério e da desterritorializacdo, cada uma delas carrega algum
indicador daquilo que, de maneira muito genérica, pode-se denominar de
territorializacdo - as praticas e os significados humanos em relagdo ao espaco, ou
seja, suas formas de apropriacdo e dominacdo, nos termos de Lefebvre (1984).
Como se entende que ndo ha individuo ou grupo social sem territorio, quer dizer,
sem relagdo ou um tipo de controle, seja ele de carater mais material ou mais
simbdlico, sobre o contexto espacial no qual esta inserido, o homem sendo também
um homo geographicus (SACK, 1996), em cada momento da histéria e em cada
contexto geografico revela sua propria forma de des-territorializacdo.

Entendendo territério nesse sentido amplo, ver-se-a que essa “necessidade
territorial” pode estender-se desde um nivel mais fisico ou bioldgico (como seres
com necessidades basicas como agua, ar, abrigo para repousar) até um nivel mais
imaterial ou simbdlico (seres dotados do poder da representacdo e da imaginagao
e que a todo instante re-significam o seu meio e se expressam por ele), incluindo
todas as distingdes de classe socioecondmica, género, grupo etario, etnia, religido,
lingua etc.

Assim, ao contrario daqueles autores que consideram o territério numa visdo
mais estreita, ligado a problematicas mais especificas (como a dominacgdo politica
ou a apropriagdo simbdlica, destacada nos pontos 1 e 2 do quadro anterior), preferiu-
se entendé-lo numa perspectiva mais integradora como o espago imprescindivel
para a reproducdo social, seja de um individuo (sua “experiéncia integrada” do
espaco), seja de um grupo ou de uma instituicdo (firma, entidade politica, igreja,
etc.) Assim, por exemplo, no nivel do individuo, se antigamente era possivel detectar
claramente um territério como “experiéncia total do espaco” (CHIVALLON, 1999)
como sendo territorio-zona continuo e relativamente estavel, hoje s6 se pode ter
esta “experiéncia integrada” (nunca “total”) na forma de territérios-rede,
descontinuos, moéveis, fragmentados.

8 Apesar de ser essa a opinido, na verdade um acréscimo feito por Michel Lussault, expressa em nosso verbete
“Déterritorialisation” (Haesbaert, 2003, p. 245).



Isso ndo significa, contudo, que outras interpretacdes de territério, como as
demais apresentadas no esquema, sejam destituidas de sentido. Dependendo do
tipo de sociedade, do grupo cultural, enfim, do contexto geografico - sem falar no
contexto histodrico, fundamental - a que se refere, seu processo de territorializagdo
se da privilegiando uma determinada dimensdo ou problematica socioespacial. E
muitas dessas formas de se relacionar com ou através do espago vao-se acumulando
de maneira diferenciada ao longo do tempo, originando a multiplicidade de territérios
hoje existente.

Essa multiplicidade ou diversidade territorial, de justaposi¢cdao ou convivéncia,
lado a lado, de tipos territoriais distintos, sera identificada aqui como a existéncia
de “multiplos territdrios” ou “multiplas territorialidades”. Sintetizando, diferencia-
se essa multiplicidade de territorializagdes, ocorridas, concomitantemente, na face
do planeta, pelas seguintes modalidades (HAESBAERT, 20022, p. 47-48):

1) territorializacées mais fechadas, ligadas ao fendmeno aqui denominado
de territorialismo, que ndo admitem pluralidade de poderes e identidades, como
ocorria na logica dos talibds afegdos e, em parte, nas propostas de resolugdo para
os conflitos bosnio e palestino.

2) territorializagdes “tradicionais”, ainda exclusivistas, que ndo admitem
sobreposicoes de jurisdicdes e defendem uma maior homogeneidade interna, como
a légica classica do poder e controle territorial dos Estados nagoes, tanto daqueles
moldados sobre a uniformidade cultural quanto dos Estados pluriétnicos, mas que
buscam diluir essa pluralidade pela invengao de uma identidade nacional comum.

3) territorializagdes mais flexiveis, que admitem a sobreposicdo (e/ou a
multifuncionalidade) territorial, ora a intercalacdo de territorios - como é o caso
dos territorios diversos e sucessivos nas areas centrais das grandes cidades,
organizadas em torno de usos temporarios, entre o dia e a noite (SOUZA, 1995),
ou entre os dias de trabalho e os fins de semana.

4) territorializacGes efetivamente multiplas, resultantes da sobreposicdo de
fungOes, controles e simbolizagdes, como nos territérios pessoais de alguns
individuos globalizados que se permitem usufruir do cosmopolitismo multiterritorial
das grandes metrdpoles.

A multiplicidade territorial € varidvel também de acordo com o contexto
cultural e geografico, encontrando-se desde territdrios como “abrigo”, muito
concretos, entre populagbes cujos parcos recursos de sobrevivéncia fazem com
gue ainda dependam diretamente de alguns aportes fisicos do meio, até territorios
vinculados ao ciberespaco, em que o controle é feito pelos meios informacionais
0s mais sofisticados - como alguns empresarios capazes de exercer grande parte
do controle de suas firmas (grandes fazendas, por exemplo) a distancia, pelo
computador. No caso da organizagao terrorista Al Qaeda, é possivel perceber como
eles fazem uso de vantagens de todos esses tipos de territorializagdo ao mesmo
tempo (HAESBAERT, 2002b). E como se a cada momento, através desses multiplos
territorios, seus membros (ou seus chefes, pelo menos) pudessem acionar os
“ritmos” territoriais que estrategicamente mais lhes favorecessem.

Pela multiplicidade justaposta (e muitas vezes hierarquica) visivel até o
terceiro desses conjuntos de territorializagbes, deve-se destacar a efetiva
“multiterritorializacdo” visivel no Ultimo tipo, resultante ndo apenas da sobreposigdo
ou da imbricacdo entre multiplos tipos territoriais (o que inclui territérios-zona e
territérios-rede), mas também de sua experimentagdo/reconstrucdo de forma
singular por um individuo, grupo social ou instituigdo.

A essa reterritorializagdo complexa, em rede e com forte conotacgao rizomatica
(DELEUZE e GUATTARI, 1980), ou seja, ndo-hierarquica, € que se da o nome de
multiterritorialidade. As condigdes para sua realizacdo incluiriam a maior diversidade




territorial (dai o papel das grandes metrdpoles como loci privilegiadas em termos
dos multiplos territérios que comportam), uma grande disponibilidade/acessibilidade
de/a redes-conexdes (quer dizer, uma maior fluidez do espago), a natureza
rizomatica ou pouco hierarquizada dessas redes e, anteriores a tudo isso, a abertura
cultural, a liberdade (individual ou coletiva) e a situagdo socioeconémica para
efetivamente usufruir e/ou construir essa multiterritorialidade.

Multiterritorialidade (ou multiterritorializagdo, caso se queira destaca-la como
movimento, agdo ou processo) implica assim a possibilidade de acessar ou conectar,
num mesmo local e ao mesmo tempo, diversos territorios, o que pode se dar tanto
por uma “mobilidade concreta”, no sentido de um deslocamento fisico, quanto
“informacional”, no sentido de acionar diferentes territorialidades mesmo sem
deslocamento fisico, como em algumas experiéncias proporcionadas através do
chamado ciberespaco.

A existéncia do que se esta aqui chamando de multiterritorialidade, no sentido
de construir um territério efetivamente multiplo, ndo é exatamente uma novidade,
pelo simples fato de que, se o processo de territorializacdo parte do nivel individual,
toda relagdo social implica uma interacdo territorial, um entrecruzamento de
diferentes territorios. A principal novidade é que hoje existe uma diversidade ou
um conjunto de opgdes muito maior de territérios/territorialidades com os quais
se pode “jogar”, uma velocidade (ou facilidade) muito maior (e mais multipla) de
acesso e transito por essas territorialidades - elas proprias muito mais instaveis e
moveis — e, dependendo de condigdo social, hd também muito mais opgdes para
desfazer e refazer constantemente essa multiterritorialidade.

Ndo se trata, porém, de uma transformacdo meramente quantitativa: mais
alternativas territoriais, maior facilidade de acesso, maior velocidade de mudanca.
Ha uma transformacdo qualitativa, envolvendo aquilo que ja se comentou como
sendo a nova experiéncia de tempo-espaco, mais fluida, e que inclui a compresséo
ou o desencaixe espaco-temporal — mergulhados nas distintas “geometrias de
poder”, profundamente diferenciadas de acordo com as classes sociais e 0s grupos
culturais.

Essa nova articulagdo territorial em rede, da origem a territérios-rede flexiveis,
onde o mais importante é ter acesso aos pontos de conexdo que permitem “jogar”
com a multiplicidade de territorios existente, criando assim uma nova
territorialidade. Nao se trata, também, como no passado, da simples possibilidade
de “acessar” ou de “ativar” diferentes territoérios. Trata-se de fato de vivencia-los,
concomitante e/ou consecutivamente, num mesmo conjunto, sendo possivel criar
ai um novo tipo de “experiéncia espacial integrada”. Sintetizando, esta nova
experiéncia inclui:

1) uma dimensé&o tecnoldgica de crescente complexidade, em torno da ja
comentada reterritorializacao via-ciberespaco, e que resulta na extrema densificagao
de alguns pontos do espaco altamente estratégicos;

2) uma dimensdo simbdlica cada vez mais importante, onde é impossivel
estabelecer limites entre as dimensdes material e imaterial da territorializagao;

3) o fendmeno do alcance planetario instantaneo (dito em “tempo real”), por
contatos globais dotados de alto grau de instabilidade e imprevisibilidade;

4) a identificagdo espacial ocorrendo muitas vezes no/com o proprio
movimento (e, no seu extremo, com a propria escala planetaria).

Ha cada vez menos uma territorialidade central ou padrdo frente a qual as
demais acabavam sempre se referindo, como no caso do Estado-nacdo da
modernidade classica. Aparece, ao mesmo tempo, a possivel formagdao de uma
territorialidade-mundo, pela primeira vez na histéria uma identidade territorial
global construida a partir de problematicas que envolvem o mundo como um todo,



a comecar pelas problematicas ecoldgicas. Pelo menos um grupo ainda seleto de
pessoas tem o mundo como sua nova referéncia territorial, a “Terra-patria” defendida
por Morin e Kern (1995). Entretanto, estdo longe a multiterritorialidade e/ou um
territorio-mundo globalmente difundidos. Muitos sdo aqueles que ficam a margem
do usufruto desse “jogo” de territorialidades e dessa circulagdao e identificacao
com o globo terrestre como um todo.

4 - Processos sociais e componentes espaciais para pensar a
regionalizacao

Territéorios-zona, territorios-rede, multiterritorialidade: em que estas
concepgdes podem contribuir para uma nova regionalizagdo do mundo e, mais
especificamente, do Brasil? E preciso partir do pressuposto de que regionalizacao
ndo é apenas o produto do exercicio académico de identificagdo de “regides” como
recortes coerentes, representativos de uma sempre problematica “diferenciagao
de areas”, mas um processo social complexo de formacgdo de contextos regionais -
contextos que ndo se resumem a “logica areal” ou zonal (como nos tradicionais
territérios-zona), mas que incorporam, de forma ndo-dicotémica, a “ldgica reticular”
ou das redes (como nos territorios-rede) e a “i-légica” dos processos de exclusdo
que produzem os “aglomerados humanos de exclusao” (HAESBAERT, 1995).

Sabe-se que a regido, tal como o territério, nunca foi simplesmente uma
area relativamente homogénea e com limites claramente estabelecidos. Mesmo
na obra do autor, que é considerado o primeiro grande classico da Geografia Regional,
Paul Vidal de La Blache, sdao encontradas ndo sé as regides-area dotadas de
homogeneidade interna, eternizadas na figura nostalgica do “pays” numa Franga
rural em profunda mudanca, mas também a “regido nodal” ou de influéncia das
cidades, regida pelas redes urbanas (LA BLACHE, 1910), e que somente bem mais
tarde seria efetivamente difundida na analise regional.

Raffestin (1993, 1988) estabelece um ponto de partida interessante para a
analise multivariada do territério (e, conseqientemente, da regido), ao estabelecer
como “elementos do espago”, baseados na geometria euclidiana, as superficies, os
pontos e as linhas. A partir dai, organiza-se o “sistema territorial”, cuja produgao
combina sempre as seguintes “invariantes”: malhas (também tratadas como
“tessituras” na tradugdo brasileira), nds e redes. Dependendo do momento histérico
(e do contexto geografico, acrescenta-se), haveria o dominio de uma ou outra
dessas invariantes.

Pode-se entdo partir dessas unidades minimas ou componentes fundamentais
do espaco para compreender ndo sé a des-territorializagcdo mas também os novos
processos de regionalizacdo. Ha que se enfatizar, contudo, que essas unidades
elementares - malhas e/ou zonas, nds e redes — ndo devem ser entendidas no
sentido da métrica topografica euclidiana (“métrica territorial”, na polémica
nomenclatura utilizada por LEVY, 1991) que trabalha com um espaco bidimensional
de pontos, linhas e superficies, mas no sentido das métricas topoldgicas mais
complexas, Unicas capazes de dar conta das relacGes de poder forjadas na
descontinuidade e nos fluxos da compressao espago-temporal, enfatizando assim
a perspectiva relacional do espaco.

Malhas ou areas, nos e redes, entretanto, ndo esgotam a “formacdo” territorial
e/ou regional. Nem s6 de “métricas” logicamente estruturadas compde-se o0 espaco
social contemporaneo. Ele envolve outras dindmicas, ainda mais instaveis e/ou
imprevisiveis, que ndo sdo passiveis de identificacdo em termos de areas ou de
redes, sejam elas arborescentes ou rizomaticas, hierarquicas ou complementares.




O principal processo social responsavel por esses “espagos de instabilidade” é o
gue se chama de exclusdo ou, como prefere Martins (1997), inclusédo precaria, ja
gue exclusdao ndo deve ser vista como um movimento dicotdmico ou alheio as
dinamicas de precarizacdo da insergdo social®.

A proposta para a incorporacdo dessas dindmicas de inclusdo ou, numa
perspectiva geografica, de territorializagdo precaria, de grupos sociais mergulhados
numa geografia instavel de territérios confusamente delimitados, seja na forma
de areas de controles sobrepostos e/ou de redes em constante mudanca (como as
do narcotrafico e do poder “oficial”), foi a criacdo de um terceiro elemento ou “tipo
ideal”, ao lado dos territdérios-zona e dos territorios-rede: denominados
“aglomerados humanos de exclusado”.

Esses “aglomerados”, bem representativos dos niveis mais pronunciados da
“desterritorializagdo” contemporaneal®, seriam marcados por caracteristicas
representativas dos processos de exclusao socioespacial ou de des-territorializagao
precaria em que estdo inseridos, como:

1) a instabilidade e/ou a insegurancga socioespacial;

2) a fragilidade dos lacos entre os grupos sociais e destes com o seu espaco
(tanto em termos de relages funcionais quanto simbdlicas);

3) a mobilidade sem direcao definida, como em muitos fluxos de refugiados,
ou a imobilidade sem efetivo controle territorial (aquilo que autores como Hughes
[1990] e Lash e Urry [1994] denominam “gueto imobilizado”).

Essas caracteristicas gerais permitem identificar os diferentes tipos de
aglomerados de exclusdo de acordo com os grupos socioeconémicos e culturais
envolvidos, a forma de espacializagdo (extensdo) e o carater temporal (duragdo)
nos quais sdo construidos. Castel (2000) também diferencia os “excluidos” numa
perspectiva historica, dando exemplos que vdo bem além da sociedade capitalista
(a “sociedade salarial”), desde os “intocaveis” nas sociedades tradicionais ou
holistas, os leprosos, aos loucos e as “bruxas” na Idade Média até os escravos nas
sociedades escravagistas.

A partir dessa distingdo, Castel distingue trés subconjuntos ou modalidades
de exclusdo (ou “desfiliacao”) social: o primeiro, que realiza “a supressao completa
da comunidade” pela expulsdo ou mesmo o genocidio; o segundo, que constroi
“espacos fechados e isolados da comunidade” (o sistema do apartheid, guetos,
dispensarios, asilos, prisdes); e o terceiro, que obriga determinadas categorias da
populacdo a um “status especial que |hes permita coexistir na comunidade, mas
com a privacao de certos direitos e da participacdo em certas atividades sociais”
(CASTEL, 2000, p. 39).

Embora dominados hoje pelo terceiro tipo, considera-se, aqui, que os dois
primeiros também estejam presentes e devam ser ressaltados. Pode-se afirmar
gue um primeiro tipo de aglomerado de exclusdo, relacionado a “modalidade mais
radical” de exclusdo, é aquele que envolve processos em que exclusdo e barbarie

9 Sobre o polémico tema da exclusdo/inclusdo social, além de Martins, ver especialmente Castel (1998, 2000) e
Silver (1994).

10 Entendemos desterritorializagdo a partir das desigualdades e da diferenciagdo espaciais (ou seja, enquanto exclusdo
ou precarizagdo socioespacial, tanto no sentido econémico quanto cultural). Outros autores, ao reconhecerem a
desterritorializagdo tdo-somente do ponto de vista da relagdo de presenca e auséncia no espago, consideram a elite
global como estando “desterritorializada”, quando na verdade sua mobilidade (funcional e simbdlica) corresponde a
uma reterritorializagdo muito bem definida, em territérios-rede globalmente articulados, conectando sempre os
mesmos locais, como hotéis, restaurantes, centros de convengdes etc.



acabam muitas vezes se confundindo!!. Trata-se assim de um tipo muito especifico
de exclusdo, bem além da “classica” exclusdo socioecon6mica, ja que “barbaros”
constituiriam antes de tudo uma forma de representagao social que distingue
nitidamente “nds” e os “outros”.

Ao contrario da “barbarie” perpetrada pelo Estado nazista, por exemplo, Offe
atenta para o fato de que, hoje, a maior parte dos fendmenos “barbaros” é de
origem ndo-governamental ou ocorre em “Estados em ruinas”, como Bdsnia, Somalia
e Ruanda. Ele distingue duas conseqliéncias da “barbarie”. Uma, decorrente “de
uma aplicacdo ‘real’ de violéncia fisica ou simbdlica”, e outra “que resulta da negacao
de direitos ou recursos materiais” (OFFE, 1996, p. 26). Enquanto a segunda se
encontra mais relacionada aos processos mais tipicos de exclusdo, a primeira se
refere a forma especifica aqui e agora enfatizada. E importante destacar que, para
0 autor, isso ndo quer dizer que a segunda seja “mais inocente” do que a primeira.

A violéncia indiscriminada é um elemento fundamental, portanto, para
entender-se este outro tipo de aglomerado surgido em meio a “barbarie pds-
moderna”. Além da prépria exclusdao socioeconémica, um dos principais fatores a
alimentar esse processo é o que se denomina de “etnicizacdo do territorio”, a
delimitacdo de espacos exclusivos/excludentes onde a identidade étnica é um
elemento central na definicdo do grupo e de seu territorio. A exclusdo do “outro”
pode transitar entre a sua completa dizimacdo (primeira modalidade de exclusao)
e a sua reclusdao em espacos quase completamente vedados (segundo tipo de
exclusao).

A segunda modalidade de exclusdo reconhecida por Castel, “a relegagao em
espacos especiais”, € bem mais disseminada — nos paises centrais, ndo tanto no
contexto europeu, mas principalmente, entre a “underclass americana”. (CASTEL,
2000, p. 44) A ela pode-se relacionar um outro tipo de aglomerado, mais coeso ou
externamente delimitado, “sob controle” (de quem desterritorializa os seus
componentes), como nos processos de grupos que sao “desterritorializados na
reterritorializacao” (comandada por outros), como nas prisdes, campos de
concentragcdo e em muitos bantustdes sul-africanos da época do apartheid (e hoje
reproduzidos parcialmente na fragmentacgdo e cercamento dos territdrios palestinos
por Israel). Aqui, fica evidente a proximidade com que podem aparecer (€ mesmo
se confundir) os aglomerados de exclusdo e os territorialismos (fechamento em
territorios-zona estanques), um “alimentando” o outro.

Os aglomerados mais tipicos, entretanto, chamados aqui de “aglomerados
de massa”, de mais dificil delimitacdo, aparentemente “incontrolaveis”, envolvem
grande numero de pessoas e encontram-se mergulhados em situacdes de crise
(conjunturais ou mais prolongadas) onde ha uma grande confusdo de territérios-
zona e territorios-rede, como no caso tipico de alguns movimentos de refugiados
em situacao de grande instabilidade e inseguranca. Aqui, encontra-se parte daqueles
que Castel (2000, p.46) denomina excluidos pela “atribuicdo de um status especial

1 Sobre a imensa variedade de usos da palavra “barbarie”, ver Offe, 1996. Para o autor, apesar do sentido passe-
par-tout que o termo adquire, é relevante distinguir entre o seu uso “interno” e “externo”, no interior ou anterior e
fora do ambito da civilizagdo. No primeiro caso os “barbaros” sdo “um fendmeno geografico e histérico”, pertencem
a um espago-tempo remoto e longinquo (p. 20). No segundo caso, barbarie refere-se a um “aqui e agora” de
“abdicagdo da civilidade, uma subita recaida” (p. 20-21), que autores como Weber e Benjamin associam a destruicdo
ou ocaso de uma cultura e ao banimento do seu passado. Em sintese, os

barbaros sdo ou “os radicalmente outros", ou estdo dentro de nds mesmos, como “as partes violentas de nosso ser
coletivo” quando “desaprendemos nossa linguagem”. (p. 21)




a certas categorias da populacdo”. Apesar de priorizar-se o carater de “massa”
destes aglomerados, ha que se reconhecer a existéncia também da possibilidade
de manifestacdes mais difusas ou “atomizadas” e dispersas, nas quais a
denominacgao nao se revela muito adequada, como entre pequenos grupos de sem
teto ou mendigos em cidades dos paises centrais.

Nesses aglomerados “de massa” em seu sentido mais extremo, que também
pode se confundir com situagdes mais radicais de exclusdo (pois as fronteiras
entre os trés tipos sdo ténues), os grupos de individuos podem ser vistos no sentido
mais extremo de “populacdo” e de biopoder de Foucault (2002), muitas vezes
importando basicamente (para os grupos hegemonicos) como entidades bioldgicas,
pelo seu nimero (expresso em indices como mortalidade, natalidade, fecundidade)
e, acrescenta-se, pela “area” fisica que ocupam e/ou pela mobilidade que
potencialmente sdo capazes de executar (como no caso dos acampamentos de
refugiados).

Uma das questdes centrais que se coloca, entdo, para os atuais processos de
regionalizagdo, € a idéia de exclusdo e, com ela, as correspondentes concepgoes
de precarizagdo socioespacial e de mobilidade instavel das populagdes. A recente
publicacdo do “Atlas da Exclusao Social no Brasil” (POCHMANN e AMORIM, 2003),
apesar de todas as restricbes envolvendo a construgdo de indices'?, deixa muito
clara a importancia de um panorama espacial das desigualdades sociais-regionais
no pais.

Os “aglomerados de exclusdo”, ou mais amplamente, a distribuicdo geografica
dos processos de exclusao, criam aquilo que Allen et al. (1998) classificaram, para
o caso do Sul da Inglaterra, “regido com buracos”. O mapa da exclusdo social no
Brasil evidencia bem esse fendbmeno, invertendo-se claramente do Sul para o Norte-
Nordeste, enquanto no Grande Sul (que se expande pelas areas agro-industriais
do Centro-Oeste) ha uma “regido” mais integrada ou conectada com “buracos” de
exclusao. No Norte-Nordeste existe uma “regidao” de exclusdao com “buracos” mais
integrados ou conectados”.

Ao lado da inclusdo precaria que produz os “aglomerados de exclusdo”, ou
melhor, completamente imbricadas, encontram-se ainda as dinamicas sociopoliticas
(e culturais) que, geograficamente mais bem delimitadas, produzem um outro
tipo de espacialidade (ou de territorialidade), aquela ligada a definicdo de zonas e
limites. Aqui, trata-se da criagcdo de territérios-zona, muitas vezes a Unica forma
de garantir a sobrevivéncia de certos grupos — caso das reservas indigenas, ou a
preservacdo de determinadas dindamicas - incluindo ai a chamada dindmica
ambiental, como no caso das reservas naturais.

Por fim, mas talvez como os mais importantes, ocorrem 0S processos sociais
gue espacialmente sé se reproduzem na forma de rede, ou de territérios-rede,
como é o caso das grandes empresas e de grupos migratorios em diasporas. Aqui,
esta, provavelmente, o maior desafio para os atuais processos de regionalizagao,
tradicionalmente mais preocupados com as logicas sociais de carater espacialmente
zonal do que com as ldgicas de padréo reticular. Quando enfatizavam as redes, as
regionalizagdes - no sentido de método de analise - acabavam sempre, de algum
modo, circunscrevendo “zonalmente” essas redes, como no caso das conhecidas

12 0 “indice de exclusdo social” da referida publicagédo, por exemplo, reline os componentes “padrdo de vida digno”,
“conhecimento” e “risco juvenil” e os indicadores pobreza, emprego formal, desigualdade, anos de estudo,
alfabetizacdo, concentragéo de jovens e violéncia, cada um, também, com seu respectivo indice.



“regides funcionais urbanas”. Nesse caso, apesar de admitirem sobreposicdes, essas
regides eram claramente posicionadas em relacdo a um centro que hierarquicamente
as comandava.

Hoje, com a proliferacdao de redes de outros tipos, chamadas
complementares ou rizomaticas (sem um centro ou hierarquia definida), e diante
do fendbmeno da compressdo tempo-espaco, fica muito mais dificil estabelecer
“areas de influéncia” mais coerentes, no sentido de sua contiglidade. Um
exemplo muito interessante, para o caso brasileiro, & aquele da rede que os
migrantes sulistas construiram no interior do pais, do Sul ao Centro-Oeste e a
algumas areas do oeste nordestino e sul amazénico, e que denominada “rede
regional” gaucha (HAESBAERT, 1997). E possivel dizer que ela subverta todos
os principios tradicionais de regionalizagdo do pais, inclusive aqueles das redes
urbanas, constituindo-se num fendmeno suficientemente expressivo para ser
ignorado pelas novas regionalizacdes.

Trata-se, assim, de considerar aquele que pode ser o mais novo e dificil
desafio da regionalizacdo: admitir a necessidade de “regionalizar” ndo s6 em termos
de territérios ou regiGes-zona, mas também em termos de redes, e ndo apenas de
redes espacialmente circunscritas, mas efetivamente de “redes regionais” (como
a rede gaulcha) ou “internacionais” (como as grandes diasporas) que incorporam
diferentes pontos ou areas (territorios-zona numa escala mais micro), de forma
descontinua, ao longo de todo o territorio nacional — ou, no caso das didasporas, de
diferentes paises ao redor do mundo. Desse modo, em estudo anterior chega-se
até mesmo a propor uma “regionalizagdo global [ou nacional, no caso brasileiro]
em rede”:

(...) uma proposta interessante seria realizar uma “regionalizacdao global em
rede”, onde poderiamos distinguir territorios-rede de multiplos agentes, como os
gue envolvem as grandes diasporas de imigrantes, os circuitos do narcotrafico, do
contrabando, do sistema financeiro, do turismo internacional etc. Eles funcionam
integrados ao sistema-mundo, mas tém importantes especificidades que permitem
uma leitura geografica particular de suas atuacGes. (HAESBAERT, 1999).

Isso significa considerar especialmente aquelas redes que incorporam o tipo
de fluxo mais relevante, que é o fluxo de pessoas. A crescente e complexa dinamica
migratdria vem, portanto, somar-se as dinamicas de exclusdo social (ou de inclusdo
precaria) como um dos principais dilemas a serem enfrentados pelo gedgrafo em
seus exercicios de regionalizacdo. Na verdade, a grande questdo é como regionalizar
considerando-se a intersecao entre ldgicas reticulares (redes e territorios-rede),
zonais (territérios-zona) e a i-légica daquilo que se denomina “aglomerados”,
especialmente os aglomerados humanos resultantes dos processos de exclusao
socioespacial. A “condicdao regional” seria dada por uma combinacdo particular
entre “zonas”, “redes” e “aglomerados” que expressaria, assim, a especificidade
de cada regiao.

Sem cair numa “geografia unilateral dos fluxos” ou mesmo “das redes” que
reduz o mundo a uma fluidez ou desterritorializacao indiscriminada, como se a
Unica propriedade do espacgo social fosse a da descontinuidade dos processos de
presenca-auséncia promovidos pela compressao tempo-espaco, uma nova
regionalizagdo deve incorporar a diversidade de espacos-territorios produzidos na
pos (ou ultra) modernidade (os “multiplos territérios” existentes no mundo
contemporaneo), cientes de que, muito mais do que o universo globalizado de
comunicagdao e mesmo acdo a distancia, vive-se o mundo do acirramento das
desigualdades, da exclusdo (ou da inclusdo precaria) crescente e da mobilidade
complexa que participa da configuracao regional re-produzindo relagdes de poder
profundamente desiguais.
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O processo de reforma do Estado e a Politica Nacional de

Ordenamento Territorial
Aldomar Arnaldo Rickert!?

Nestas notas, apresentam-se algumas consideragdoes de carater inicial,
procurando relacionar o processo de reforma do Estado no Brasil a uma possivel
Politica de Ordenamento Territorial no Brasil'*.

No sentido apontado, o texto contempla algumas consideracdes de ordem
geral sobre: 1. o processo de reforma do Estado no Brasil associado as
reestruturagoes territoriais; 2. tematica do Ordenamento Territorial como conceito,
buscando-se alguns elementos explicativos na literatura internacional; 3. o objeto
(ou objetivo) da mesma e, finalmente, 4. temas atualmente julgados importantes
e que poderiam integrar a referida politica.

1 - O processo de reforma do Estado no Brasil

A posse e o controle do territério tém, classicamente, sustentado a construgdo
do Estado no Brasil, o qual antecede, historicamente, a propria nacdo. A relagéo
classica entre Estado e territorio aponta para a implantacdo das formas estruturantes
deste ultimo pelo papel dirigente do poder unidimensional do Estado. No pds-30,
o Estado Desenvolvimentista consolida as principais infra-estruturas estratégicas
nacionais e, com isso, assume o papel de principal artifice da construcdo da nagdo.
O Estado Desenvolvimentista brasileiro, de corte cepalino, implementa, a partir
dos anos 40, um nucleo de consenso desenvolvimentista analogo ao keynesianismo
europeu. De corte explicitamente geopolitico no pds-64, o Estado autoritario
brasileiro enfrenta, a partir dos anos 80, o esvaziamento de suas propostas e
viabilidades com a crise do Estado Desenvolvimentista.

A crise do petroleo a partir de 1973 e a emergéncia do sistema financeiro
internacional globalizado provocam, na maioria dos paises que adotam modelos
semelhantes de desenvolvimento, modificacdes nos campos da economia, das idéias
e das instituicdes. O Brasil, um dos maiores exemplos do projeto desenvolvimentista
de corte cepalino chega aos anos 90 sem haver mudado tal projeto, o qual vinha
mantendo o pais ainda dentro dos moldes do processo substitutivo de importagdes.

O processo de globalizagdo ja em curso nos anos 80, as transformagdes do
sistema capitalista como um todo, a faléncia do planejamento centralizado e o fim
dos padrdes tecnoldgicos dominantes desde o pos-guerra, associados ao ideario
politico-econ6mico liberal, passam a fornecer as grandes linhas em que passam a
se inspirar as agbes que visam as reestruturacées econdmicas e territoriais. A
década de 90 e a crise dos Estados Desenvolvimentistas periféricos representam,
portanto, rupturas de paradigmas socioeconémicos e politicos com significados e

13 Professor Doutor Adjunto no Departamento de Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre. Membro do Programa de pds-graduacdo em Geografia / Analise territorial. Vinculado ao Grupo de Pesquisa
do Laboratério do Espago Social “O estudo do espaco social e suas transformacdes, implicacbes sobre a territorialidade
e gestdo territorial.

4 Texto apresentado a primeira oficina da Politica Nacional de Ordenamento Territorial, organizada pela Secretaria
de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integragdo Nacional, em Brasilia nos dias 13 e 14 de Novembro de
2003.




alcances tdo ou mais profundos do que a propria constituicdo dos Estados Nacionais
sul-americanos, no século XIX.

A crise do nacional-desenvolvimentismo e do planejamento centralizado; as
redefinicdes da geopolitica classica que perde seus sentidos originais; a tendéncia
as economias flexiveis e a “flexibilizacdo dos lugares”, pela alta mobilizacdo do
capital e a insercdo subordinada dos territdrios nacionais periféricos no processo
de globalizagdo financeira e de mercados, e a emergéncia dos processos politicos
descentralizantes na face do processo de redemocratizacao conduzem os Estados
do Sul, como um todo e especialmente aos latino-americanos, como o Brasil, a
reatualizar suas politicas externas e internas e a requalificar suas opgoes e
necessidades de ordenacgao territorial e de desenvolvimento.

Estes processos acima mencionados localizam-se em cenarios globais
progressivamente mais complexos 0s quais imprimem severas incertezas a esses
paises. Nesses cenarios, reconhece-se a necessidade de se analisarem as
diferenciacOes territoriais emergentes — os novos significados que adquirem os
usos politicos do territério e as novas formas e conteldos territoriais - em momento
histérico tdo pleno de rupturas de paradigmas e de mudancas de padrdes politicos
de desenvolvimento.

O processo politico da reforma do Estado poderia constituir-se como o marco
referencial geral a ser considerado para este inicio de construcdo da Politica Nacional
de Ordenamento Territorial. Ao se reconhecer a flexibilizacdo do Estado (Becker,
1991), os novos usos politicos do territorio e suas novas formas e conteldos
territoriais, poder-se-ia procurar identificar os novos vetores de reestruturacao
territorial e de (re) ordenamento do territorio.

A flexibilizacdo do Estado relaciona-se a multiplas formas territoriais
emergentes cujas diversas determinagdes podem revelar a riqueza da analise das
totalidades. Nesse sentido, o referencial analitico principal assenta-se, sobretudo,
na hipotese de Lefebvre (1976, p.25-31): a de que o espaco desempenha uma
funcdo na estruturacdo de uma totalidade, como um instrumento politico a medida
que é apropriado, transformado em territério. A representacdo do territorio est3,
assim, sempre a servigo de uma estratégia projetada. O Estado Nacional, a sociedade
nacional e a estrutura territorial compdem a totalidade, com multiplos centros
federados de poder, multiplos nucleos de atores publicos e privados e uma estrutura
territorial que se torna, progressivamente, mais densa — como no centro-sul do
Brasil - a medida que reflete a multiplicidade de poderes especificos e seus projetos
de desenvolvimento sobre territérios determinados.

A formulacédo e a implantacdo da Politica Nacional de Ordenamento Territorial,
associado ao processo de reforma do Estado comporia tendéncias de longa duracdo.
Tais tendéncias devem-se ao fato de que hoje os cenarios politico-econémico-
sociais nacionais sao muito mais densos e complexos do que quando da implantagao
do Estado Desenvolvimentista. A verdade é que, nos anos 30, o Brasil era
basicamente rural-oligarquico e recém iniciava uma experiéncia que alcancaria 60
anos de mercado solidamente protegido. Nos cenarios da globalizagdo determinados
projetos que se tornaram hegemonicos por determinados periodos, até o momento,
poderdo ser substituidos rapidamente, considerando-se os cenarios das incertezas
globais, os déficits da balanca comercial e o persistente desemprego estrutural.

Os anos 90 e o inicio do século XXI sdo tempos de globalizagdo financeira e
de industrializacbes crescentemente flexiveis, de sistemas territorializados de
producao, de capitais sem compromissos com os lugares; de investimentos e
desinvestimentos em mercados financeiros volateis; de ameagas constantes aos
Estados nacionais pelas intempéries financeiras; pelas desregulamentagées
unilaterais de mercado dos paises do Sul e pelos novos protecionismos dos mercados



dos paises do Norte. Além disso, apds o mais longo periodo da histéria do Brasil
Republicano, o Brasil ainda estad emergindo do totalitarismo que assolou geragoes
e inteligéncias. A redemocratizagdo prenuncia, efetivamente, que os atores civis
das comunidades locais e regionais saberdo, crescentemente, desenvolver
experiéncias associativas comunitarias nas quais o poder de Estado sera respeitado
como ordenador juridico politico, mas ndo como interventor dos destinos da vida
cotidiana das populacoes.

A valorizacdao do local ndo serd somente mais uma novidade dos érgdos de
financiamento internacional, considerando-se que ha no Brasil experiéncias
legitimadas de associativismo e construgdo de identidade cultural e politica a partir
de movimentos sociais que remontam aos anos 50. Mais do que questao da agenda
académica, as experiéncias comunitarias sdo experiéncias de ricos universos
politicos e culturais que tenderdo a se consolidar como escalas efetivas de poder
local, porquanto poder genuino das populagées que constroem seus destinos pela
via da publicizacdo do privado, no sentido da publicizacdo da sociedade civil.

Os lugares que contém tecnologia e riqueza tenderdo a ser geridos por poderes
hegemonicos do empresariado em experiéncias de desenvolvimento em que o
poder local ndo sera, necessariamente, mais sinénimo de governo local, mas
sindbnimo de organizagbes corporativas com capacidades de planejamento e de
investimento em projetos estratégicos em associagdo com governos locais,
facilmente capturados pelo poderes locais e regionais privados, o que aponta para
uma classica privatizacdao do publico. Por outro lado, os empreendedorismos de
carater associativo tenderdo a implementar, com apoio de politicas publicas,
possiveis novos nucleos de geracdao de projetos de geracdo de emprego e renda.
De uma forma ou de outra, tratar-se-a de novas faces do tecido social e politico,
novos campos de for¢a sobre o qual o Estado ndo tera, necessariamente, o poder
de ingeréncia ou de investidor principal, sendo o de coordenador das
macroestratégias que busquem, por exemplo, inserir regiGes desiguais em processos
de desconcentragao da riqueza e nos novos vetores informacionais e de
reestruturagdo do territorio.

A formulagdo da Politica Nacional de Ordenamento Territorial poderia
relacionar-se a analise do processo de reforma do Estado e de reestruturacdo do
territorio. Este processo funda-se, pois, sobre as novas fungdes dos territorios,
consubstanciados a reestruturagdo da totalidade e de suas novas especificidades,
ainda que de formas combinadas entre pares opostos. Estes pares, os projetos
nacionais de um lado - que se incorporam a escala supranacional — e os projetos
de carater local de outro podem, ao mesmo tempo, representar fragmentacgées
politicas nos casos de determinadas regides onde os principais projetos de
desenvolvimento sdo geridos pelo poder hegemonico do empresariado, mas que
podem, contraditoriamente, compor e enriquecer a totalidade. Macro e micropoliticas
ndo sdo excludentes, ao contrario, fundem-se na construgdo das ricas determinagoes
da totalidade; macro e micro projetos sdo especificos de cada escala de poder
sobre recortes especificos do territorio.

O amalgama das diferencas constroi a riqueza das potencialidades e revela,
ao mesmo tempo, as discrepancias e as iniqlidades sociais da nagdo
subdesenvolvida que ainda ensaia a redemocratizacdo, com propostas de reformas
do Estado e que se vé inserida num processo globalizante sem precedentes, fazendo
acirrar as multiplas determinagdes sobre as diversas escalas de poder atuantes
sobre / nos lugares. Fundamentalmente, as escalas geograficas ensinam que a
totalidade nao se reduz a nenhuma das partes e que nenhuma das partes pode
representar a totalidade, o que significa afirmar que os territdrios sdo mais densos
e mais complexos do angulo dos multiplos poderes que nele e sobre ele atuam.




2 - O Ordenamento Territorial como conceito

O Ordenamento Territorial, uma disciplina bastante nova e com contelidos
nao muito bem definidos, pode ser visto, primeiramente, como um “corte
transversal” que afeta a todas as atuagdes publicas com incidéncia territorial,
dando a elas um tratamento integrado.

Floréncio Zoido Naranjo, no prélogo do livro de A. Hildebrand® (apud PUJADAS,
FONT, 1998, p. 11) sobre a politica de ordenagao do territério na Europa, afirma,
sinteticamente:

“Ainda que a semantica da expressdo ordenacdo do territdrio
esteja aberta a conteldos muito amplos e aplicagdes em todas as
escalas espaciais, a evolugdo real vai consolidando-a como uma
politica de planificacdo fisica, referida aos fatos aos quais se confere
valor estruturante em territérios de ambito regional e comarcal”.

(grifo nosso)
A Carta Européia de Ordenacéo do Territorio (apud PUJADAS; FONT, 1998, p.
11), por sua vez, define o conceito como:

“A expressdo espacial das politicas econémicas, sociais,
culturais e ecoldgicas da sociedade. E uma disciplina cientifica,
uma técnica administrativa e uma politica concebida com um
enfoque interdisciplinar e global, cujo objetivo é um
desenvolvimento equilibrado das regiGes e da organizagdo fisica

do espaco segundo um conceito diretor”.

Cabeza (2002) afirma que a ordenacgao do territorio tem sido objeto de diversas
interpretacées no mundo. Ele afirma ndo haver unidade de critério, chegando-se
inclusive a concepgoes ecléticas como a da Carta Européia de Ordenacgdo do
Territorio. Na compreensdo de Zoido Naranjo (1998, p. 2), a CEOT confunde os
resultados com o instrumento ao definir a ordenagdo do territdrio como “a expressao
espacial da politica econdmica, social, cultural e ecoldgica de toda sociedade” e
complica mais as coisas ao adicionar que é “uma disciplina cientifica, uma técnica
administrativa e uma politica”.

O autor colombiano em pauta acima citado, apds examinar varios outros
autores, conclui que a ordenacdo do territério € um conceito ainda em construgao,
de carater polissémico, sujeito a diversas interpretagdes sem que exista uma
definicdo universal que satisfaga a todos. Uma das referéncias mais utilizada para
definir o conceito é dada pela Carta Européia de Ordenacgdo do Territério (CEQT),
como acima exposto. Todavia, as proposicdes dessa carta nao sdao claras,
conceitualmente, afirma o autor.

A contribuicdo da experiéncia venezuelana, pais pioneiro na América Latina
em matéria de construcdo da politica nacional de ordenamento territorial, que
remonta seu inicio a 1976, pode ser importante para o Brasil. As consideragoes de
Estaba sobre o conceito de Ordenamento Territorial podem ser examinadas:

“A ordenacdo do territério ou a sistematizacdo do
desenvolvimento no espaco geografico constituem-se em outra
estratégia rumo a modernidade e atada a idéia de descentralizagéo,
ja que parte do reconhecimento do desenvolvimento desigual das
regides de um pais, tal como resultante do desmesurado centralismo
na Venezuela. Referem-se aquelas ag6es do Estado concertadas e

s Hildebrand, A. Politica de ordenacidn del territorio en Europa. Universidade de Sevilla, Consejeria de Obras Publicas
y Transportes de la Junda de Andalucia, Sevilla, 1996 apud Pujadas; Font, 1998. p.11



dirigidas a buscar uma organizacao do uso da terra, com base na
redistribuicdo de oportunidades de expansdo e na deteccdo de
necessidades, potencialidades, limitagdes e vantagens comparativas
e competitivas. Sua consecugdo supde propiciar um sistema de
cidades harmodnico e eficiente integrado a globalizagdo, meta
comprometedora porque significa salvar as desvantagens das forgas
de integracdo da globalizagcdo e aproveitar as forgas da
fragmentagdo ou diferenciacdo espacial com fins de fortalecer
centros com capacidade de competir com os dominantes; estimular
o desenvolvimento de atividades que permitam reduzir e reorientar
as migragdes; garantir a qualidade da infra-estrutura requerida e
criar ambitos dotados de equipamentos e mecanismos que
permitam um género de vida comparavel com os das cidades
dominantes. Também implica a superacdo de contradicGes como
exploragdo econOmica e preservacdo da natureza, eficacia
econOmica e qualidade de ordenagdo. Coincidindo com a
descentralizacdo, exige-se a consideragdao do papel que no
desenvolvimento tém desempenhado cada nivel ou escala territorial

de atuacdo ou de governo: a nacional, a regional e a local”.
(ESTABA, 1999, p. 6)
A literatura examinada evidencia que se esta diante de um conceito impreciso
e polissémico. O seu processo de construcdo, obviamente, reflete os diversos
processos diferenciados das experiéncias de politicas de ordenamento territorial.
Neste sentido parece ser significativa a experiéncia da Venezuela, porquanto
parece apontar para similitudes com a experiéncia brasileira de reforma do Estado.
No pais vizinho, o ordenamento territorial parece ser considerado como uma
estratégia de desenvolvimento territorial associado aos processos de
descentralizagdo politica. Tal enfoque talvez possa ser importante para uma
reflexdo.

3 - O objeto (ou objetivo) da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial

Cabeza afirma (2002) que, da mesma forma como ha auséncia de critérios
unicos para a conceituacdo de Ordenamento Territorial, também ha diversas
concepcgbes para definicdo de seu objeto. Todas elas contém, explicita ou
implicitamente, a idéia de regular ou organizar o uso, ocupacao e transformacgao
do territério com fins de seu aproveitamento 6timo. Tal aproveitamento se associa,
geralmente, com o uso sustentdvel dos recursos naturais (planificagdo fisico-
ambiental) em estreita correspondéncia com padrdes adequados de assentamentos
e de atividades econOmicas.

Podemos, ainda, com o mesmo autor, adicionar que a busca da elevacao
das condicdes de vida constitui o fim uUltimo das politicas de ordenagdo do
territério.

“Tal objetivo faz com que a ordenacdo deva realizar-se em
estreita coordenacdo com as politicas de desenvolvimento
socioecondmico, com as quais também se pretende alcancar tal
objetivo. A relacdo entre o modelo de desenvolvimento econdmico
e 0 modelo de ordenacgdo territorial pressupde uma articulagdo
harmonica e complementar entre ambos. Neste sentido, a OT
orientard a espacialidade das inversdes socioecondmicas em
consonancia com o modelo de uso e ocupacdo a que se aspira”
(CABEZA, 2002, p. 7).

O(s) objeto(s) ou objetivo(s) da PNOT, pode(m) ser caracterizado(s), neste
primeiro momento, com apoio na experiéncia da Carta Européia de Ordenacdo do

Territorio como sendo:




a) o desenvolvimento socioeconémico equilibrado das regides;

b) melhoria da qualidade de vida;

c) gestdo responsavel dos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente;

d) utilizagdo racional do territério.

ImpGem-se trés questbes ao se tratar dos objetos ou objetivos de uma politica
de ordenamento territorial: O que ordenar? Para que ordenar? Como ordenar?

O que ordenar? Os multiplos usos, denominados normalmente usos do solo
coexistentes em um determinado territério. Ordenar consistirda em determinar usos
especificos e diferenciados ao mosaico de subdivisdes (parcelas, bairros, municipios,
regides) em que se tem desagregado o territorio objeto da ordenacdo. Sdo usos
impostos pelas atividades sociais: uso residencial, uso agricola, uso florestal, uso
industrial, uso terciario, solo para infra-estruturas, para equipamentos, para parques
urbanos ou ainda serao usos herdados do meio natural.

Para que ordenar? A pergunta responde aos fins e objetivos a que se propde
a ordenacdo do territorio. Sdo objetivos retirados da maioria das legislagdes sobre
ordenacdo territorial: para impulsionar o desenvolvimento econémico, para melhorar
a qualidade de vida, para proteger o meio natural, etc.

Como ordenar? A questdo faz referéncia aos critérios de ordenacdo que
deverdo permitir alcancar os objetivos propostos. A resposta a pergunta conformara
o resultado final do processo de ordenacdo do territério. Um critério importante é
o carater limitado do territorio. Ele deve ser visto como um bem escasso, tanto em
termos absolutos como, sobretudo, em termos de territérios que tenham alguma
qualidade adicional: solos especialmente aptos para a agricultura, solos urbanos
com um elevado grau de centralidade (Pujadas; Font, 1998, p. 12).

4 - Temas importantes que poderiam integrar a Politica Nacional
de Ordenamento Territorial

Os grandes temas da planificacdo territorial, denominada também de
planificacdo diretiva (formulacdo de diretrizes) ou de coordenacdo (coordenagao
entre administracdes), podem ser:

e A redistribuicdo da populagdo e das atividades econdmicas em todo o
territorio. Toma-se consciéncia da existéncia de fortes divergéncias no
nivel de desenvolvimento econémico (desequilibrios interterritoriais) e
tenta-se corrigir a situacdo com medidas de reequilibrio territorial.

e A formulacao de diretrizes para a planificacao setorial. A planificacdao
territorial deve integrar-se as diferentes planificacGes setoriais (infra-
estruturas, equipamentos, meio ambiente) em uma proposta do modelo
territorial globalizado.

e A formulacdo de diretrizes para o planejamento urbano. A planificacdo
territorial deve estabelecer um marco territorial de referéncia para as
atuagbes urbanisticas, dando especial importancia aos elementos
estruturantes do territério.

e A definicdo de esferas para a planificacdo territorial de nivel inferior. As
diferentes figuras de planificacdo territorial previstas pela legislacdo tém
estrutura hierarquica que abrange, normalmente, os territérios maiores e
0S menores.

e O zoneamento do territério segundo problematicas especificas. A
planificacdo territorial pode dar diretrizes dirigidas especificamente a partes
do territério com uma problematica particular, ainda que estes d&mbitos



nao coincidam posteriormente com os da planificagao territorial parcial.
Pode haver um tratamento especifico para as areas de alta montanha,
para as areas litordneas, para as areas metropolitanas, etc. (PUJADAS e
FONT, 1998, p. 190). (Grifos nossos).

A classificagdo tematica, por sua vez, que poderia integrar a Politica Nacional
de Ordenamento Territorial - por possuir um carater globalizador em busca de
ordenar a multiplicidade de usos existentes ou que poderiam existir em um futuro
proximo no territorio - dever-se-ia limitar a seus elementos estruturantes, na
concepcgao de PUJADAS, FONT (1998, p. 209. Grifos nossos).

Neste sentido, veja-se a analise de Estaba sobre a politica de ordenamento
do territério da Venezuela:

“Com o fim de estruturar sistema e redes de cidades que
permitam o acesso adequado a diferentes tipos e niveis de
equipamentos e servigos, propde-se ordenar o crescimento das
areas metropolitanas, inclusive as localizadas na regido Central.
Para isto, deve-se equipa-las com os fins da prestagdo de servicos
do terciario superior e com o duplo propdsito de facilitar sua insercéo
na economia global e fortalecer a integragdo com suas areas de
influéncia. A localizacdo de novas atividades nos centros urbanos
dever-se-a condicionar a capacidade de suporte de seu espaco e
aos acessos de seus servigos publicos, principalmente naqueles
submetidos a maior pressdo demografica. Em contraposicdo, dever-
se-a potenciar o crescimento das cidades que apdiem o
desenvolvimento dos Grupos Lideres de Atividade e das Cadeias
de Globalizagdo e de todas aquelas que favoregcam a criagdo de
novos espacos de atividades econOGmicas, dotando-as de infra-
estrutura basica indispensavel e melhorando a conectividade dos
centros urbanos” (ESTABA, 1999, p. 13).

Evidencia-se, a partir da leitura de Estaba, que os grandes temas da politica
e da planificagao territorial, em que pese estarem localizados, genericamente, no
conjunto “redistribuicdo da populacdo e das atividades econémicas no territério -
planificacdo setorial — planejamento urbano - zoneamento” podem (e devem) receber
tratamento consubstanciado as especificidades da formagao territorial brasileira.

A politica de ordenamento na Venezuela é importante, por exemplo, ao apontar
para a relagdo “conectividade das redes urbanas - insercdo na economia global”.
Entretanto, as politicas de ordenagdo do territério ndo correspondem a taxonomias
universais e devem corresponder ao projeto politico de ajudar a fortalecer, por exemplo,
territorios periféricos a globalizacdao que sofrem seus profundos efeitos assimétricos.

A classificacdo tematica de Hildebrand, pela sua amplitude, a partir de uma

classificagdo dos planos territoriais europeus é exposta abaixo.

Principais conteidos de um Plano Territorial

Objetivos e estratégias Ambito da planificacdo sub-regional

Diagnosticos de problemas e oportunidades

Sistema urbano Lugares centrais e dmbitos funcionais;

DotacOes dos lugares centrais;

Destinagdo de funcgGes especificas a municipios;
Eixos de desenvolvimento;Valores indicativos para
o desenvolvimento da populacdo e o emprego;
Desenvolvimento urbanistico e habitacgdo.




Sistema relacional Articulacdo interior;Integracdao com o exterior;
Coordenacao intermodal;

Transporte publico urbano e das proximidades;
Telecomunicacoes;

Disposicdes especificas para os diferentes meios
de transporte.

Sistema produtivo Zoneamento para a promogao econémica e
ordenacdo do territério;

Agricultura e setor florestal;

IndUstria e mineragao;

Atividades terciarias;

Equipamentos

Sistema fisico-ambiental | Recursos naturais basicos;

Espacos naturais protegidos, paisagem e
patrimonio historico;

Eliminacdo de residuos;

Riscos naturais e tecnoldgicos.

Fonte: A. Hildebrand, 1996 apud Pujadas, Font, 1998. p. 209.

A classificagdao exposta, muito embora circunscrita a experiéncia européia,
pode ser Util & experiéncia brasileira, caso se considerem as especificidades e
as necessidades do projeto nacional, assim como as dos parceiros sul-
americanos.

6 - Consideracoes finais

Estas notas tém apenas a pretensdo de trazer alguns elementos conceituais,
operacionais e tematicos pertinentes a preparagao dos trabalhos da Politica Nacional
de Ordenamento Territorial que ora se inicia. Entretanto, trazem também a
preocupacdao no que tange as relagdes entre o processo politico de reforma do
Estado no Brasil e a formulacdo da citada politica.

O processo tendencial de reestruturacdao territorial nacional e os novos
significados que adquirem os usos politicos do territorio, as novas formas e os
contelidos territoriais associam-se as concepgoes do projeto politico de gestdo e
das estratégias territoriais em pauta. No cenario global de incertezas, a crise do
Estado ndo aponta para sua agonia, mas para novas politicas no seu processo de
reforma como expressao da vontade nacional.

Uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial, a nosso ver, ndo poderia
furtar-se ao projeto de reconstrucdo do papel coordenador do Estado, mas
também né&o poderia furtar-se a compreensdo dos multiplos centros federados
e civis de poder. Da mesma forma, uma marca indelével deveria ser uma
politica que construisse parcerias sul-americanas no ambito das questdes
magnas do ordenamento territorial sul-americano e das fronteiras de
cooperacgao.
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PARTE 2:

POLITICA CONCRETA EM BASES
MOVEDICAS: COMO ORDENAR?






Ordenamento Territorial: uma conceituacao para o

planejamento estratégico
Antonio Carlos Robert Moraes'®

1

Cabe iniciar com uma explicitagcdo conceitual mais ampla. Entende-se o
territorio - na concepgao classica da geografia politica - como espaco de exercicio
de um poder que, no mundo moderno, apresenta-se como um poder basicamente
centralizado no Estado. Trata-se, portanto, da area de manifestacdo de uma
soberania estatal, delimitada pela jurisdicdo de uma dada legislacdo e de uma
autoridade. O territorio €, assim, qualificado pelo dominio politico de uma porgdo
da superficie terrestre.

Os territorios sdao entidades historicas, que expressam o controle social do
espaco por uma dominacdo politica institucionalizada. Os territérios modernos
sdo resultados de dominios estatais, e o Estado moderno é um Estado territorial
(com uma base fisica definida). Tal base pode ser caracterizada como sendo
“territorio usado”, os espacos efetivamente apropriados, conforme conceituacdo
de Milton Santos e Maria Laura Silveira (2001) ou como “fundos territoriais”
(areas de soberania nacional ainda ndo incorporadas no tecido do espaco
produtivo).

O territorio € uma materialidade terrestre que abriga o patrimonio natural de
um pais, suas estruturas de produgdo e os espagos de reprodugdo da sociedade
(lato sensu). E nele que se alocam as fontes e os estoques de recursos naturais
disponiveis para uma dada sociedade e também os recursos ambientais existentes.
E € nele que se acumulam as formas espaciais criadas pela sociedade ao longo do
tempo (o espaco produzido). Tais formas se agregam ao solo onde foram construidas,
tornando-se estruturas territoriais, condicdes de producdo e reproducdo em cada
conjuntura considerada.

Assim, tanto o capital natural (potencial ou utilizado) quanto o capital
fixo (de diferentes temporalidades) localizam-se no territério, qualificando sua
capacidade e potencialidade em face do padrdao de acumulagdo vigente. A
avaliagdo sincronica das formas de valorizacdo do espaco praticadas na historia
de um pais é dada pela analise de sua formacao territorial, isto €, a sua historia
analisada na o6tica da dimensdo espacial. Esta revela padroes de ocupagao e de
uso dos recursos, que modelam o territorio de que dispGe a sociedade na
atualidade.

O grande agente da produgdo do espago € o Estado, por meio de suas politicas
territoriais. E ele o dotador dos grandes equipamentos e das infra-estruturas, o
construtor dos grandes sistemas de engenharia, o guardido do patrimoénio natural
e o gestor dos fundos territoriais. Por estas atuacbes, o Estado é também o grande
indutor da ocupacgdo do territorio, um mediador essencial, no mundo moderno,
das relactes sociedade-espaco e sociedade-natureza. Tal qualidade ganha poténcia
nos paises periféricos, notadamente nos de formacdo colonial, como o Brasil,
conforme Moraes (2000).

16 Livre docente no Departamento de Geografia da Universidade de Sdo Paulo. <tonicogel@uol.com.br>




2

A nocdo de ordenamento territorial remonta a geografia regional francesa da
década de 1960, mais especificamente a escola do aménagement du territoire,
analisada por Manuel Correia de Andrade (1977). Buscava-se ali utilizar o arsenal
teorico e técnico desenvolvido para a analise regional em programas de
planejamento e estimulo ao desenvolvimento, tendo como objetivo a articulagdo
das diferentes politicas publicas numa base territorial, entendida como uma “regido-
plano” (Bernard Kayser, 1969). A ambigtidade escalar prépria ao conceito de regido
permitia intervencdes planejadoras em diferentes escalas com a mesma
metodologia.

No caso do planejamento brasileiro, tal corrente se associou de inicio com as
teorias cepalinas, ajudando a compor o instrumental técnico-tedrico da doutrina
de governo, hoje denominada de “nacional-desenvolvimentismo”. A meta buscada
era a de incremento e equalizacdo do crescimento econémico, superando as
disparidades regionais e promovendo o bem-estar social. O fomento estatal as
regidoes deprimidas emergia como instrumento de consolidacao de um mercado
nacional. A diminuicdo da desigualdade e a inclusdo social completavam a pauta
da orientagdo do planejamento territorial federal pré-1964.

O periodo militar € marcado por um forte enfoque geopolitico no estilo de
governo, como apontado por Bertha Becker e Claudio Egler (1994), o qual se
traduzia num planejamento de grande conteldo territorial (onde o tema da
integracao nacional ocupava um papel central). As teorias da polarizacdo e da
centralidade combinavam melhor com a perspectiva tecnocratica vigente,
comandando teoricamente as agéncias e programas de desenvolvimento. A
perspectiva do aménagement du territoire perdeu terreno, notadamente nos anos
70, para a ciéncia regional norte-americana e a geografia quantitativa. E é ainda
na vigéncia da hegemonia destas teorias que o planejamento territorial entra em
crise no pais, com a politica econdmica descolando-se da oética espacial.

Obviamente, a retomada contemporanea da idéia de ordenamento territorial
ndo pode ser um retorno as teorias dos anos 60, porém, a revisdao delas pode
fornecer ensinamentos férteis para novas concepgoes e iniciativas. A retomada do
planejamento integrado de base espacial pode originar um til instrumento para
alavancar o crescimento e a justica social que a nagao requer.

3

Nas ultimas décadas, avangou o processo de democratizacdo do Brasil,
trazendo para o planejamento estatal os temas da descentralizacdo, da participacao
social e da sustentabilidade do desenvolvimento. Eles adentraram num quadro
politico-administrativo de grande setorizagdo das politicas publicas e numa
conjuntura de prolongada crise econdmica, que acentuou o grave indice de exclusdo
social do pais. Uma questdo federativa ndo solucionada e a aceleracdao da
globalizagdo completam o horizonte no qual deve atuar o empenho planejador
nacional contemporaneo. Uma visdo geoestratégica do territério emerge como
essencial nesse cenario, dada a necessidade de articulagdo de politicas (num
momento de restricdo orgamentdria) para objetivar as metas da retomada do
crescimento e do combate a desigualdade social.

O tratamento dado ao territdrio, no governo anterior, ancorou-se basicamente
em duas concepgles tedricas: a primeira escorava-se no conceito de eixos de
desenvolvimento, e visava direcionar geograficamente os grandes investimentos



infra-estruturais (publicos e privados); a segunda tinha como instrumento basico
de atuacdo a proposta do zoneamento ecoldgico-econémico e trazia uma otica
ambiental (ndo raro com um enfoque conservacionista). Pode-se avaliar hoje que
a inexisténcia de compatibilizacdo entre as duas orientagdes atuou como um aspecto
negativo na implementacdo das proposicoes planejadas.

Os eixos de desenvolvimento acabaram por adotar uma visao excessivamente
circulacionista do territorio, dando enorme énfase ao setor de transportes em
detrimento de uma abordagem mais transetorial. De todo modo, recuperou-se
uma concepgao mais integrada no planejamento da Unido, mesmo que o éxito do
empreendimento ndo tenha sido o ambicionado. Os obstaculos e dificuldades que
afloraram nesse processo merecem ser identificados e discutidos com profundidade
na formatacdo da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT).

Quanto aos programas de zoneamento (da SAE, do GERCO, do PPG7, e da
SDS/MMA) a avaliacdo efetuada é bastante critica. Tal instrumento revelou-se -
ao longo de mais de uma década de tentativas de implantacdo - de dificil operagdo
e de alto custo de elaboracao, podendo ser definido como um instrumento de alto
risco, cujos resultados sé podem ser aferidos apds a sua confecgdao, com a
possibilidade de chegar a resultados exiguos em face dos recursos despendidos,
como demonstram os estudos de Severino Agra Filho (2001) e Neli Aparecida de
Mello (2002) sobre o tema.

Além de outros problemas de ordem metodoldgica que merecem ser
analisados, de forma sistematica, os zoneamentos vivenciaram questdes de
conflito de competéncias legal entre os niveis de governo, exigindo a adogédo de
modelos de operagao complexos e pouco eficientes. Um embaralhamento das
escalas de atuacao governamental talvez explique o cerne dos problemas
defrontados. Isto alerta para a importancia dessa matéria em programas de
ordenamento territorial.

4

Cabe bem diferenciar de imediato “ordenamento territorial” de
“regulamentacao do uso do solo”, pois se trata de proposicoes escalares distintas,
que se referem a diferentes competéncias legislativas e executivas. O ordenamento
territorial diz respeito a uma visao macro do espaco, enfocando grandes conjuntos
espaciais (biomas, macrorregides, redes de cidades, etc) e espagos de interesse
estratégico ou usos especiais (zona de fronteira, unidades de conservagao, reservas
indigenas, instalagbes militares, etc). Trata-se de uma escala de planejamento
gue aborda o territdrio nacional em sua integridade, atentando para a densidade
da ocupacado, as redes instaladas e os sistemas de engenharia existentes (de
transporte, comunicacdes, energia, etc). Interessam a ele as grandes aglomeracdes
populacionais (com suas demandas e impactos) e os fundos territoriais (com suas
potencialidades e vulnerabilidades), numa visao de contigliidade que se sobrepde
a qualquer manifestacdo pontual no territério.

O ordenamento territorial busca, portanto, captar os grandes padrdes de
ocupacao, as formas predominantes de valorizacdo do espacgo, os eixos de
penetracdo do povoamento e das inovacgdes técnicas e econdmicas e a diregao
prioritaria dos fluxos (demograficos e de produtos). Enfim, ele visa estabelecer
um diagndstico geografico do territorio, indicando tendéncias e aferindo demandas
e potencialidades, de modo a compor o quadro no qual devem operar de forma
articulada as politicas publicas setoriais, com vistas a realizar os objetivos
estratégicos do governo.




A meta do ordenamento territorial € a compatibilizacdo de politicas em seus
rebatimentos no espaco, evitando conflitos de objetivos e contraposicao de diretrizes
no uso dos lugares e dos recursos. Pensa-se o Estado como agente regulador e
harmonizador, e ndo como gerador de impactos negativos (sociais, ambientais e
econdmicos). O ordenamento territorial € um instrumento de articulagdo transetorial
e interinstitucional que objetiva um planejamento integrado e espacializado da
acdo do poder publico.

5

A constituicdo brasileira adota o principio da acdo cooperada entre os niveis
de governo, cabendo a Unido a elaboracdo de diretrizes gerais nas varias matérias
consideradas no texto constitucional. Nesse sentido, a atribuicao do governo federal
no que toca ao ordenamento territorial € o estabelecimento de macroestratégias
de ocupacado do espacgo, instalagdao de equipamentos e infra-estruturas, gestao dos
fundos territoriais e utilizacdo dos recursos naturais, além de medidas de defesa
da soberania e das fronteiras, e de acGes especiais em areas criticas ou prioritarias.
A operacionalizacdo de tais diretrizes se realiza pela implementagdo das préprias
politicas federais, por estimulo e indugdo das politicas estaduais e municipais e
por convencimento e legitimagao da sociedade.

A questdo do federalismo ndo pode estar ausente da Politica Nacional de
Ordenamento Territorial, sob o risco de trazer mais tensdao que resolucdes neste
campo. A PNOT devera exprimir um pacto territorial que, entre outras coisas,
explicite melhor as matérias e tdpicos de interesse nacional (logo de competéncia
direta da Unido) e esclareca mais o ambito especifico de atuagdo das outras unidades
da federacdo, identificando - sempre que possivel — os caminhos institucionais
para a acdo cooperada e as parcerias entre niveis de governo (um detalhamento
de tal matéria constitui parte substancial da propria elaboragdo da politica em
tela).

A questdo ambiental também necessita ser tratada como prioridade na Politica
Nacional de Ordenamento Territorial, seja em termos da identificacdo dos passivos
ambientais existentes no territério usado, seja quanto ao uso futuro do patrimoénio
natural. Nesse particular, o conceito de fundos territoriais deve ser incorporado
como uma categoria central do planejamento estratégico num pais com as
caracteristicas geograficas do Brasil. A riqueza natural brasileira precisa ser bem
dimensionada em face dos planos de desenvolvimento. O mar territorial e
jurisdicional, por exemplo, deve ser mais relevado na definicdo das estratégias de
desenvolvimento nacional, conforme Moraes (1999). Enfim, diretrizes de
planejamento ambiental estratégico necessitariam constar da politica em discussédo.

A questdo das relagOes bilaterais e multilaterais com os paises vizinhos -
isto &, os temas transfronteiricos - também fazem parte da pauta de uma politica
de ordenamento territorial no ambito nacional, pois possuem importantes
repercussoes nos fluxos e mesmo em areas as vezes distantes das fronteiras.
Nesse sentido, uma macrovisdo do territério brasileiro deve visualizar também a
unidade maior do subcontinente sul-americano.

Concluindo, cabe salientar a importancia da mobilizagdo de diversas agéncias
do governo federal para a elaboragdo de um trabalho como o pretendido. Orgaos
como o IBGE e o IPEA, entre outros, deverao fornecer contribuicdes significativas
para esta iniciativa, a qual - como observado - envolvera levantamentos,
interpretacoes, representacoes e prospeccées. Um claro embasamento tedrico prévio
coloca-se como elemento de otimizagdo do trato com o mundo empirico.
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Algumas consideracoes preliminares sobre

Ordenamento Territorial
Thereza Carvalho Santos?'”

1 - Introducao

A oficina tem o objetivo de 1. discutir os diferentes aspectos e visdes envolvidas
com o conceito de “ordenamento territorial”; 2. construir um conceito que se torne
operacional para a formulacdo da referida politica; 3. levantar questGes e, 4.
(levantar os) elementos constitutivos para a formulacdo de uma Politica Nacional
de Ordenamento.

Ja a justificativa é a de que “os condutores da politica econdmica ndo
conseguiram, até o momento, formular e implementar uma politica de
desenvolvimento que proporcionasse, simultaneamente, a retomada do
crescimento, a reducdo das notaveis desigualdades sociais internas e seus relevantes
reflexos espaciais a reconstrucdo do sistema nacional de planejamento em novas
bases, adequadas a realidade brasileira”s,

2 - Antecedentes

Tradicionalmente, no Brasil, os instrumentos de politica territorial trataram
do crescimento econémico e da infra-estrutura correlata, pois o ambiente construido
das cidades era o objeto principal (TOLEDO, 1994). Apropriava-se do meio ambiente,
acessorio e aparentemente infinito na sua abundancia, independentemente das
consequéncias sobre a natureza. Os mais ricos e organizados impunham a forca e
a degradacdo correspondente, em detrimento da boa vizinhanca e do respeito
pelo patrim6nio comum.

A estratégia de desenvolvimento territorial do Pais, definida nos documentos
- “Eixos Nacionais de Desenvolvimento” (1994/2002) e “Avanca Brasil” (1998/
2002) ilustram o ponto. Contemplavam, ao mesmo tempo, mecanismos de indugao
ndo so a interiorizagdo do desenvolvimento como também a concentracdo de
esforgos em areas e segmentos capazes de gerar efeitos mais significativos sobre
o restante da economia. Esta condigdo privilegiava os subespacgos nacionais que ja
possuiam vantagens comparativas, com nitida tendéncia a concentragdo ainda
maior de atividades nas regides mais desenvolvidas e, portanto, mais densamente
ocupadas. Nessas circunstancias, a urbanizacdo se apresentava como pré-condicdo
para a criacdo de oportunidades de desenvolvimento além do nivel de subsisténcia,
aproveitando-se das economias de aglomeracao, condicao fundamental para o
almejado crescimento.

As relacOes entre infra-estrutura e desenvolvimento urbano e regional tém,
portanto, demonstrado interdependéncia crescente. De um lado, agravou-se a
primazia das cidades, como local de geracao de riquezas e de inovagoes, devido ao

17 Professora Universidade Federal do Rio de Janeiro.
18 Documento orientador do Seminario sobre Politica Nacional de Ordenamento do Territdrio. Ministério da Integracdo
Nacional.




crescimento acelerado de alguns centros. Do outro lado, a complexidade cada vez
maior dos sistemas de abastecimento exigia a ampliagdo crescente da sua
abrangéncia territorial. Essas tendéncias somadas determinaram o surgimento,
ou o entendimento, de novas bases de articulacao territorial, traduzidas, em alguns
casos, em novos arranjos institucionais de gestdo como experiéncias localizadas.

3 - Alguns conceitos de ordenamento territorial

Os conteudos atribuidos ao ordenamento territorial sdo abundantes e diversos.
Muitas vezes, foram baseados em pressupostos de equilibrio (e modelos
matematicos de atracdo gravitacionais), refletindo expectativas de comportamento
de mercado mais do que cenarios desejaveis para o conjunto da sociedade.

As muitas defini¢des dadas ao tema cobrem um largo espectro, do estratégico
ao tactico, de ida e volta: da énfase interdisciplinar e prospectiva, com propdsitos
doutrinarios de “transformacdo 6tima do espaco regional” de Buruaga (1969), a
técnica de administragcdo com preponderancia da articulagdo institucional entre
instancias decisérias (ALLENDE, 1989), das quais reflete, como um “corte
transversal”, todas as agdes publicas com repercussao territorial; ou ainda, como
politica de planejamento fisico com viés regional, tratando de eixos aos quais se
atribui papel estruturante nos territdrios que atravessam (ZOIDO, HILDENBRAND,
1996); ou ainda como ciéncia (BARRAGAN, 1993), abrangendo métodos de analise
e modelagem do territério - enquanto o planejamento seria a sua aplicagdo pratica
- sendo que esses trés aspectos comporiam a gestdo territorial.

Uma sucessdo de significados agregados ao tema, ainda longe do consenso
- se é que possivel - até chegar a expressao espacial da harmonizagao das politicas
sociais, econdmicas, culturais e ambientais em termos micro e macrorregionais,
ora ciéncia, ora técnica administrativa, ora politica concebida com enfoque
interdisciplinar e global, cujo objetivo é o desenvolvimento equilibrado das regides
e a organizacdo fisica do espago segundo uma diretriz, definicdo consolidada na
Carta Européia de Ordenamento Territorial (1983), aparentemente na tentativa de
abarcar todas as outras, considerando positivo o0 ordenamento a despeito das
diferentes acepcoes.

A alguns dos pontos coincidentes e dispares dessas definigdes outros autores
atribuem um arcabouco comum (PUJADAS e FONT, 1998) onde se destacam: o
carater publico da competéncia - respeitadas as expectativas possiveis dos agentes
privados — um dos poucos aspectos consensuais entre a grande maioria dos autores;
a escala necessariamente regional de atuacdo, ainda que esta seja, também,
questionada (HILDEBRAND, 1996); a distingdo entre planejamento fisico e o
desenvolvimento econémico e regional, distingdo esta, por sua vez, da mesma
forma, imprecisa a medida que o desenvolvimento econémico e o equilibrio regional
aparecem, com freqliéncia, como propositos do ordenamento. Uma multiddo de
conceitos sé agrava a confusao.

Cada um dos conteldos acima citados expressa uma distinta intencdo e
atuacdo do Estado (ou da Unido de estados), sendo reconhecidos seus propédsitos
como legitimos para a nagdo, ou para o conjunto de cidaddos que tém com um
dado territério uma relacdo de identidade, de possuir e pertencer. Todos refletem
intensa carga ideoldgica compativel com a “sua marca de nascencga”, ou seja,
“politica tipica do Estado do bem estar, gerada na maioria dos paises industrializados
europeus depois da segunda guerra mundial” (HILDEBRAND, 1996; FRIEDMANN,
1981). Em termos gerais, consideradas as distintas acepgdes aqui mencionadas,
um conceito atual e operativo do ordenamento territorial pode englobar as politicas



e planos com repercussao territorial, especialmente as politicas setoriais (industrial,
agraria, urbana, tecnoldgica, etc.) traduzindo-se como o conjunto de decisdes que
afetam o territério e que sdo da competéncia do setor publico.

4 - Condicionantes, conteudos e propodsitos do ordenamento
territorial

Ordenar o territorio exige, obrigatoriamente, considerar alternativas de usos
possiveis e aceitaveis. Eleger os usos mais adequados exige, por outro lado, o
conhecimento dos agentes publicos e privados que atuam em um dado territorio,
de seus interesses e suas praticas de ocupagao.

Aos critérios de adequabilidade, ambientais, territoriais, econdmicos, sociais
e técnicos, dever-se-ia, também, exigir que refletissem as principais preocupacdes
doutrinarias do ordenar: o desenvolvimento econdmico, a qualidade de vida, a
preservacdo do meio ambiente. Sendo estas reconhecidas como legitimas, servirdo
como balizadores para hierarquizar e escolher as alternativas aceitaveis e desejaveis.

A aplicagdo dos critérios e a hierarquizagdo mencionada supéem a definigdo
de um modelo territorial futuro, um cenario desejavel de Pais que se pretende
atingir pelo ordenamento.

A penultima condicionante consiste na necessaria forga politica para
implementar a alternativa escolhida e a ultima, nem por isso menos importante,
na forca criativa para elaborar um conjunto de politicas territoriais e de instrumentos
de planejamento fisico que materializem o cenario desejavel para o territorio.

5 - O que ordenar

Basicamente, ordenam-se os multiplos usos do territdrio, e de seus recursos
naturais, coexistentes em um dado tempo e no espaco. Usos impostos pelas
atividades humanas de producao, e de reproducdo, abrangendo atividades
industriais, agricolas, etc., suas formas de ocupacdo e padrbes de producdo de
bens e servicos.

6 - Para que ordenar

E na definigdo dos propésitos do ordenamento que a ideologia do Estado
primeiro se apresenta, ou seja, no discurso. Algumas questdes como as que se
seguem estdo presentes na maioria das leis sobre ordenamento territorial:

- 0 desenvolvimento socioeconémico equilibrado das regides

- a melhora da qualidade de vida

- a gestdo responsavel dos recursos naturais

- a utilizacdo racional do territério (com clareza dos critérios de racionalidade
empregados).

7 - Como ordenar

E na definicdo dos critérios de ordenamento, ou seja, para selecdo das
alternativas de usos adequados, e na indicacdo dos procedimentos para a sua
aplicacdo, que a verdadeira ideologia aparece e o grau de coeréncia transparece




compativel ou ndo, com os propdsitos inicialmente indicados. Um “como” obrigatério
é a finitude do territdério, conforme se entenda territério como espago qualificado e
dotado de recursos naturais ou de infra-estrutura, com mais ou menos valor de
uso e de troca. Valem, portanto, os principios da escassez - no estabelecimento
desses valores, e da eqliidade - na definicdo das alternativas de usos recomendados.
O texto encaminhado pelo Ministério da Integracdao para reflexdo ja aponta
algumas diretrizes que pressupdem outros “comos” e que apresentam vinculos
gue ja condicionam as alternativas de acdo possiveis:

e O aspecto regional do projeto nacional devera combinar as prioridades
sociais e de realizacao de investimentos em infra-estrutura com a
regionalizagdo de politicas e programas que reduzam as desigualdades
entre as regides e também as disparidades dentro delas;

e As politicas regionais serdo priorizadas com base no principio: de que o
mercado ndo pode ser o Unico determinante do Ordenamento Territorial
porque promove a concentracdao econdmica, e dessa forma, acirra as
desigualdades sociais...

e O desafio da necessidade da manutencao da diversidade territorial da
nacgao brasileira, especialmente nos aspectos culturais e ambientais, itens
gue se constituem numa das riquezas e potencialidades do pais;

e Elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgdo do territorio
e de desenvolvimento econémico e social;

e Os impactos regionais das politicas macroecondémicas e setoriais € um
tema que sempre vem a tona.

Vinculo 1: Assim, o ordenamento e a gestdo das politicas publicas no territorio
brasileiro € um dos objetivos a serem perseguidos, as distor¢gdes provocadas por
uma auséncia de coordenacdo das agdes executadas pela Unido e por érgdos federais
e estaduais no espaco regional

Vinculo 2: ... ndo existe nenhum 6rgao federal e/ou programa governamental
que articule as atuagfes dos diferentes ministérios e érgdos governamentais cujas
agOes causem impactos na estruturagao e configuragao do espago nacional.

... a desconexdo, o paralelismo, a superposicdo e a fragmentagdo das politicas
publicas.

Vinculo 3: (a) tendéncia da falta de coesdo econdmica e social do
(desenvolvimento e por conseguinte do) territério brasileiro, implicando a crescente
tendéncia a fragmentacdo do territorio nacional e comprometendo o
desenvolvimento sustentavel e equilibrado (desejado por alguns) do pais.

A consideragdo dos vinculos, ou da sua auséncia, balizaria a selecdo de
alternativas de linhas de acdo a luz de um modelo de territorio, coerente com o
projeto de nagdo que se quer, caracterizando, ao menos, dois cenarios possiveis:
o inercial e o desejavel.

8 - Tipos de intervencao

A ordenacdo do territorio implica certos tipos basicos de intervencdo que
constituem as etapas do processo de ordenamento: legislar, elaborar planos e
executar os planos aprovados. A legislagdo determina os grandes objetivos a
alcancar e os principais instrumentos a utilizar, definindo os marcos para a
elaboracdo dos planos territoriais e setoriais de repercussao territorial. A execugao
dos planos aprovados inicia a materializagdo do cenario desejado para um dado
territorio. E a etapa mais decisiva e, também, mais delicada do processo posto



que o territério ocupado ordenado também esta para os usos do solo, subordinado
as decisdes exclusivas dos diversos agentes privados. Os desequilibrios dai
decorrentes tém impactos diferenciados. Conforme o grupo social afetado, reflete
as enormes diferengas de acesso seja a infra-estrutura seja ao patrimonio ambiental
comum. A transformacao desta materialidade altera esse jogo de forcas e, portanto,
freqlientemente, encontra resisténcias dos grupos mais fortes e, ndo por acaso,
menos afetados pelas conseqliéncias negativas, porventura, advindas de suas
decisoes.

9 - O ordenamento territorial como solucao para quais
problemas

O ordenamento territorial €, muitas vezes, associado a identificacdo e a
solucdo de problemas territoriais. A categoria dos problemas territoriais, no
entanto, ndo abrange a extensdao da demanda de ordenamento. Existem
fendmenos territoriais que ndo se caracterizam como problemas e que muito se
beneficiariam das intervengdes possiveis do ordenamento territorial. A
distribuicdo populacional em relagdo a infra-estrutura instalada e aos
equipamentos urbanos seria um exemplo. Exige respostas do ordenamento que
se desdobrariam em diferentes planos setoriais com repercussdo territorial,
tendo-se em vista dotar o solo da qualificacdo necessaria para o melhor
atendimento da populacgdo. A distincdo entre essas possibilidades de resposta
caracteriza duas modalidades de intervencdo. As intervencdes voltadas para a
selecdo da alternativa mais adequada entre diversas formas de usos possiveis,
e aceitaveis, e a intervengado orientada para a harmonizagdao dos multiplos usos
de um dado territério e de seus recursos naturais. No primeiro caso, o processo
de selecdo exigira combinar critérios de diversas naturezas - ecoldgicos,
econdmicos, territoriais, etc. Sera fundamental a adocdo de métodos de analises
compativeis com tal fim. A Avaliacdo Ambiental Estratégica seria o mais
recomendado para tais casos a medida que considera o fato, as causas, os
agentes responsaveis, as respostas politicas que deveriam coibir o fato, e o
cenario inercial se nada mais for feito. Na segunda modalidade de intervencdo,
a harmonizacdo de usos como objetivo exige a elaboragdo de planos territoriais
mais abrangentes.
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Subsidios para uma Politica Nacional de
Ordenamento Territorial
Wanderley Messias da Costat®

1 - Pressupostos

O tema do ordenamento territorial inspira uma reflexdo sobre a relevancia,
os limites e a eficacia das Politicas Publicas formuladas e operadas a partir de
estratégias e objetivos especificamente nacionais. Essa perspectiva evita, de pronto,
dois equivocos interpretativos comuns nesse debate: a idéia de que o ordenamento
equivale ao planejamento regional strictu senso, constituindo, assim, um dos
capitulos das politicas macroeconémicas destinadas a indugdo de fluxos de
investimentos, arranjos espaciais ou correcdes de desequilibrios em escalas
diversas; ou ainda, a sua imediata redugcdo ao Zoneamento em suas varias
modalidades, certamente o mais difundido meio de sua instrumentalizacdo na
atualidade.

O imperativo de manté-lo na esfera do pensamento e da pratica que expdem
um determinado “olhar da Unido” sobre a sociedade e o territério brasileiro
contemporaneos repousa, sobretudo, na evidéncia de que as escalas dos
movimentos hegemodnicos que atualmente impactam as nacgbes e suas regides
tornaram-se, reconhecidamente, mundiais, regionais-transfronteiricas e, — ainda
relevantes em muitos casos - especificamente nacionais. Nessas circunstancias,
portanto, é imprescindivel que um eventual esforco de ordenamento do territorio
constitua tarefa precipua do estado nacional.

Destaque-se também, a proposito, a necessidade de considerar-se, nesse
processo, as mudancgas em curso, derivadas do acelerado aprofundamento do
particular sistema federativo brasileiro, um complexo arranjo de reparticao politico-
territorial do poder nacional que, a partir de 1988, reduziu a importéancia da Unido,
re-valorizou os papéis dos estados e introduziu a singular autonomia dos municipios
ao torna-los entes da federacdo. Nesse novo contexto - democratico e federativo
- fenece por irrefreavel obsolescéncia, a antiga concepcdo (ou obsessdo) que
assumia o ordenamento por ser uma estratégia voltada para uma coesao territorial-
nacional de inspiragdo francamente ratzeliana, isto €, uma rede de controle
hierarquizada, rigida e unidirecional do Estado no territério, operando em um
sistema politico estruturado para gravitar em torno do centro.

2 - Ordenar o Territorio: coordenar os fluxos e a reparticao do
poder

Na atualidade, as politicas publicas territoriais na escala nacional tendem a
fragmentacdo, isto &, correspondem (e reiteram), de um lado, a crescente
especializacdo dos aparelhos do Estado e a setorizagdo dos planos, programas e
projetos e, de outro, elas sucumbem no mais das vezes diante da variedade das
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demandas freqientemente conflitantes, geradas pelos novos e poderosos fluxos
internacionais e nacionais (de capitais, bens, servigos e informagdes). Como
resultado geral, reduz-se drasticamente, neste cenario, a eficacia das macropoliticas
de maior envergadura e complexidade, tais como os programas nacionais de
“zoneamento ecoldgico-econ6mico”, as “politicas nacionais integradas” ou os “planos
nacionais de desenvolvimento”, a exemplo da recente experiéncia dos “eixos
nacionais de desenvolvimento”.

Em uma perspectiva geral, trata-se de mudangas associadas aos movimentos
e as configuracdes particulares de maior complexidade nesse quadro de dispersao
de fluxos e de aparente fragmentagdo do territorio nacional. Tal € o caso do acelerado
processo de especializagao das regides, das sub-regides e dos lugares, cuja maior
intensidade é mais facilmente observavel nas regiées metropolitanas, nos diversos
aglomerados urbanos em fase de expansao e consolidacdo, nos eixos de
desconcentracgdo industrial e nas fronteiras agricolas e pecuaristas do Centro-Oeste
expandido e de algumas sub-regides situadas nas franjas da Amazobnia Oriental,
Ocidental e Meridional.

Em outros termos, esta-se diante de um movimento de diferenciacdo interna
de largo espectro, cujos vetores, que o impulsionam, sao de natureza multidirecional
e, em grande medida, relacionados aos usos divergentes, competitivos e conflitivos
dos lugares e das suas potencialidades intrinsecas (recursos naturais, posicdo na
rede de fluxos, infra-estrutura, e outras), bem como as migracdes dos capitais
produtivos (principalmente os industriais) nas escalas intrametropolitanas,
intermunicipais, interestaduais e inter-regionais. Como um corolario, estdao também
relacionados a generalizacdo, em todo o pais, de um mosaico de desigualdades
socioespaciais e, desta feita, em escalas diversas, isto &, no interior das regides,
dos estados, das metrdpoles e dos centros urbanos de todos os portes.

Diante dessas novas tendéncias, é essencial que eventuais politicas de
ordenamento territorial sejam construidas tendo por base um “inventario”,
razoavelmente preciso, dos vetores mais ativos e do seu efetivo poder de configurar/
reconfigurar o territério nacional. Implica, por exemplo, reconhecer, como ponto
de partida, que as novas redes de fluxos funcionam mediante circuitos semi-
autonomos, conectados externamente €, no mais das vezes, por cima ou a margem
dos sistemas de regulacao e controle de que dispdem o0s governos nacionais e
subnacionais. Implica reconhecer, também, diante desse quadro de mudancgas e
dos novos desafios, a evidente dissolugao e o anacronismo da regionalizagao oficial
vigente no pais, um equivoco conceitual e técnico que obstrui a interpretacao
desses processos em curso € a operacionalizacdo de politicas de ordenamento
territorial e de planejamento regional mais eficientes.

Dessa perspectiva, em suma, ordenar o territorio na atual conjuntura, requer,
como pressuposto, diversificar o foco e as escalas de analise, identificar a forma
como 0s macrovetores se capilarizam nos infindaveis circuitos espaciais, conceber
essa complexidade como associada a acelerada e recente urbanizagdo e a mudanca
da base técnica produtiva do pais, destacando-as como as forgas motrizes que
tém impulsionado a especializagao/diferenciacao dos lugares. Com isso, obter uma
sintese aproximada do novo mosaico socioespacial e regional do pais, redesenhar
as regides, ressaltar os novos eixos e a nova logistica territorial nacional e, ao
cabo, refazer a sua representacdo cartografica, uma condigdo técnica e operacional
indispensavel para os passos subseqlientes.

Como apontado acima, entretanto, um outro dngulo dessa reflexao destaca
as mudancgas em curso relacionadas a estrutura e a dindmica do sistema federativo
do pais e os modos pelos quais elas tém redefinido os papéis dos governos no



processo aqui denominado de ordenamento territorial. O dificil processo de
operacionalizacdo dos principios e dispositivos diversos que regulam a reparticao
das competéncias dos entes federados expde, de um lado, os equivocos, as
imprecisdes e as lacunas do sistema aqui implantado e, de outro, a complexidade
inerente ao pais relacionada as suas configuragdes territoriais modeladas nas ultimas
décadas, e a importancia desse fator na reparticdo “horizontal” do poder politico
na escala nacional.

Com o indiscutivel fortalecimento dos estados e municipios nos ultimos quinze
anos, decresce consideravelmente o poder da Unido como indutor e o coordenador
exclusivo das estratégias e politicas de alcance nacional. E isto ndo apenas porque
faltam a ele os recursos materiais e financeiros de que dispunha no passado e que
dele foram subtraidos no processo constituinte, mas, especialmente porque, nas
atuais circunstancias, o governo central carece de “reservas de poder” e de
legitimidade politica para auto-atribuir-se esse papel, fato que constitui, diga-se
de passagem, um dos aspectos agudos da chamada “crise federativa”. Visto de
outro modo, faltam também os “instrumentos finos” de identificagdo, de analise e
de acdo para assegurar padroes minimos de eficacia quando desafiado a perscrutar
0s novos movimentos e circuitos capilarizados que se “ocultam” agora nas escalas
espaciais sob o controle, a coordenacao e as formas diversas de gestdo dos entes
federados subnacionais no exercicio legitimo das suas recém-conquistadas
autonomias.

Pela perspectiva dessa reflexdo, uma das conseqiéncias da nova repartigao
horizontal do poder nacional pode ser observada na forte tendéncia, atualmente
observavel, de restringir/confinar a formulagdo e a operagao da Unido no campo
das politicas publicas abrangentes (ou estratégicas) as regides ou porgdes do
territério nacional nas quais se verificam as menores densidades de fluxos e
redes em geral. Serdao também aquelas em a eficiéncia das malhas de coordenagao
e o alcance da gestdo dos entes federados subnacionais estejam mais reduzidos,
a exemplo da AmazoOnia em sua grande parte do semi-arido nordestino e de
amplas areas do Centro-Oeste. Em outros termos, caberia a Unido resignar-se as
classicas politicas territoriais e ao planejamento regional dedicados a “ordenar a
ocupacgao do territorio nas areas de fronteira” e ao quase centenario processo de
combate ou minimizacao das chamadas disparidades regionais? Nao se trataria,
na pratica, de incorporar esse confinamento enquanto o Ultimo suspiro de um
poder central que ja nao dispde de félego para pensar e agir com eficacia na
escala nacional?

3 - Os fins e os meios do Ordenamento Territorial

Por ser pensamento e agao de natureza estratégica e situada no topo das
politicas territoriais, uma politica nacional de ordenamento do territério trata-se,
necessariamente, de iniciativa e de exercicio liderados pelo Governo Federal.
Nesse sentido, ela deve estar baseada numa concepcdo tedrica e metodoldgica
que permitam a ela identificar e representar os principais movimentos e vetores
gue impactam as regibes e os lugares, derivando dai um conjunto de diagnosticos
tematicos de sintese. Nestes, a abordagem setorial constitui tdo somente um
subsidio para uma visao necessariamente integrada e de largo espectro do
territério nacional, tomado desde logo em seu conjunto. Tais politicas de ambito
nacional deverdao constituir a estrutura basica e a estratégia geral para a




formulacdo dos diversos planos de desenvolvimento regional. Eis algumas das
suas caracteristicas:

1. ordenar o territério é pensar e atuar no conjunto das forcas que modelam
atualmente o desenvolvimento do pais, a partir de um olhar da Unido sobre o
conjunto das regides e lugares e de uma estratégia que vise, sobretudo, a
coordenar as politicas territoriais setoriais e emprestar a elas uma necessaria
racionalidade técnica, no atual contexto do planejamento marcado pela
dispersao;

2. implica, também, a capacidade de pensar e atuar em pelo menos trés
frentes simultdneas: reconhecer e agir nas escalas das sub-regides e dos lugares
em estreita sintonia com os entes federativos subnacionais; adensar as redes de
controle e coordenacdo nos largos espagos do ecimeno nacional onde é escassa e
dispersa a presenca do Estado em qualquer dos seus niveis; estabelecer (ou
restabelecer) as conexdes entre os focos dindmicos da economia e da vida nacional
e aquelas regides e lugares postos a margem desse processo de reconfiguracdo
atual acelerada do territério nacional;

3. atualizar a estratégia de combate aos desequilibrios regionais, estendendo
0 pensamento e a acao da Unido para as demais escalas, nas quais se acentuam
as desigualdades socioespaciais, crescentemente intra-regionais. Redesenhar os
instrumentos de intervencdo disponiveis para o planejamento regional,
adequando-os para conceber as regiées e os lugares como entidades também de
natureza politico-territoriais, isto €, situagdes nas quais as escalas dos planos
nacionais ou regionais poderdo ndo corresponder, necessariamente, as escalas
de gestao;

4. capacitar-se para compreender e agir sobre as regides metropolitanas e
os aglomerados urbanos em geral, que sdao atualmente os mais importantes
vetores de especializacdo e de diferenciagao do territério nacional. Representam,
por isso, aquelas forcas de mais dificeis controle e coordenagdo, seja pela
complexidade inerente a esses espacos, seja pela sobreposicdo das escalas de
gestdo dos niveis de governo que ali atuam. Por esse aspecto, as metrdpoles e
suas areas de influéncia imediata constituem atualmente os maiores desafios
para o ordenamento territorial e deveriam, por isso, ser assumidas como uma
prioridade nacional.

5. ordenar o territério é missdo que requer também da Unido a arrumacao
da propria casa. Isto significa adotar as seguintes providéncias:

5.1 Refinar as bases de informacao sobre o territério, incorporando aquelas
geradas pelas empresas e demais organizagdes da sociedade civil;

5.2 Alterar a regionalizagao oficial vigente, tomando por base os novos recortes
territoriais;

5.3 Organizar e atualizar as bases de dados e os programas do Governo
Federal acerca dos territérios nacionais sob o dominio, o controle ou a coordenagao
precipuos da Unido, por delegagdo constitucional: as zonas fronteirigas, as faixas
de marinha, o mar territorial, a Zona Econdmica Exclusiva, o espago aéreo nacional,
as Unidades de Conservacdo e as Reservas Indigenas, os recursos hidricos e
minerais, as florestas nacionais e o patrimonio genético;

5.4 Finalmente, coordenar o debate, propor e planejar a inevitavel “nova
onda” de redivisao territorial do pais em um futuro préximo, envolvendo a criacao
de territdérios, novos estados e municipios, segundo uma estratégia nacional que
incorpore o processo em curso de reconfiguragao territorial e de reparticdo horizontal
do poder politico, em um contexto de vigéncia da democracia.
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PARTE 3:

VISOES
GOVERNAMENTAIS






Adma Harmam de Figueiredo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

1 - O que é ordenamento territorial?

O ordenamento territorial constitui a expressdo territorial das politicas
econOmica, social, cultural e ecoldgica. Nesse sentido, seu entendimento caminha
na diregdo de um “disciplinamento” no uso do territério, de modo a compatibilizar,
ou, ao menos, diminuir eventuais conflitos existentes nas diversas agoes publicas
e privadas que alteram dinamicamente os conteldos fisicos, sociais, economicos e
culturais contidos no territério.

2 - Qual o conceito operacional de “ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

A gestdo do territoério parece constituir um conceito central ao significar um
processo amplo de negociacdo entre os atores envolvidos na tomada de decisdes
e agdes que se materializam e interferem na configuragao territorial.

Nesse contexto, o Zoneamento Ecoldgico-Econ6bmico aparece como um
instrumento poderoso de efetivacdo da gestdo territorial a medida que, ao constituir-
se num instrumento técnico, de conhecimento acurado da realidade territorial e
politico de mediacdao entre diferentes territorialidades, permite o planejamento
das diferencas, capaz de compatibilizar, de forma pactuada, o desenvolvimento
econdmico com a sustentabilidade ambiental, alterando o ambiente institucional
das regides onde opera.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

A implementacdo de um planejamento territorial que vise a reducgdo das
desigualdades regionais e ao fortalecimento da coesao territorial pelo uso racional
dos recursos e das potencialidades de cada regido, afirmando as identidades e
fortalecendo a capacidade regional de construir o futuro.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

Ao enfocar-se a dimensao territorial, a PNOT remete, necessariamente, a diversas
questbes abrangentes e articuladas, correndo o risco, por esse motivo, de ser entendida
como uma panacéia capaz de “resolver todos os problemas do pais”, ao invés de se
constituir em um planejamento estratégico do territério nacional, pactuado entre as
diversas forgas politicas existentes na sociedade brasileira na atualidade.

Nesse sentido, o balizamento de temas e questdes deve estar referenciado,
em primeiro lugar, a propria escala de representacdo do territorio, que, no caso da
PNOT, constitui-se na escala nacional, o que contingencia, de certo modo, a pauta
dos elementos centrais e temas secundarios que devem ser abordados pela PNOT.

A dindmica demografica sdo as formas de apropriagdo e uso do territério, ai
inclusos a rede urbana regional e a logistica do territério (e ndo, estritamente, o
uso da terra pela agropecuaria), o arcabouco legal que regule a delimitacdo de
espacos territoriais de uso restrito por lei (em destaque a delimitacao das Terras
Indigenas, das Unidades de Conservagao e da Faixa de Fronteira), além da legislagdo
ambiental e de recursos hidricos.




Joaquim Correa de Andrade
Fundacao Joaquim Nabuco

1 - O que é ordenamento territorial?

Nos ultimos 20 anos, o mundo vive um processo continuo de
desterritorializagdo para gerar novas territorialidades, entenda-se aqui Territério
ndo como local de apropriagdo individual e sim coletiva, dentro das diferentes
escalas de espacgo e tempo. Entende-se na pergunta que Ordenamento Territorial
seria o ordenamento de uma Politica de Planejamento socioecondmico nas diferentes
Regides e Sub-regides do Pais, ndo perdendo de vista o circuito de uma economia
mundializada, nem tampouco as especificidades naturais, historicas e
consequientemente, socioecondmicas de cada territdério, com o objetivo maior de
reduzir as disparidades entre elas e internas que sdo frutos do préprio processo
historico de Formacgdo do Brasil, e que tendem a se ampliar em razdo de o movimento
atual da economia ser cada vez mais concentrador, fomentando assim, suas
insercdes no mercado interno e global.

2 - Qual o conceito operacional de “"ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

Ha aparentemente dois conceitos, mas que, na esséncia, complementam-
se: o desenvolvimento local e o sustentado. Entende-se aqui ndao como em
planejamento de cima para baixo e sim a partir das realidades, vivenciadas pelas
comunidades envolvidas em cada territorio. Também ndo se pode deixar de levar
em conta a necessidade de integrar, no sentido de complementacgao, os diferentes
territorios assim como inseri-los num circuito mais amplo, o global. A realidade
vivenciada em cada territorio é condicdo vital na efetivagdo de metas e objetivos
de uma Politica efetiva de planejamento.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

A busca da redugdo das disparidades existentes no pais, em termos regionais e
sub-regionais, que s6 pode ser conseguida com investimentos massivos a partir da
realidade, potencialidade e necessidade de cada territdrio, uma politica de investimentos
que dinamize as estruturas produtivas, priorizando medidas sociais equitativas.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

4.1. Reforma Agraria, no seu real sentido, porque hoje os grandes problemas
do Brasil estdo nas areas urbanas, mas sdao conseqliéncias de uma estrutura
fundidria cada vez mais concentrada.

4.2. Politicas de emprego nos diferentes setores produtivos e (re) distribuigdo
de renda, lembrando que essas duas medidas tém que ser acompanhadas de
massivos investimentos em educagdo em consonancia com o mercado produtivo
atual.



4.3. (Re) Distribuicdo dos fomentos para a pesquisa e o desenvolvimento
tecnologico local, (a fim de que ndo se importem modelos de realidade de meios
diferentes ao nosso sem adequa-los a realidade de cada territério).

4.4, Busca da sustentabilidade do desenvolvimento. Os itens supracitados
devem guiar um planejamento diferenciado do que historicamente é feito no pais,
devido a sua funcdo primordial ser a solugcdo dos problemas emergenciais, pois a
meta de um plano deve ser justamente solucionar os problemas atuais e ainda dar
confiabilidade a uma politica de planejamento futuro, em que as politicas
apresentem um prazo de validade de resolucdo das pendéncias em médio e longo
prazos. Afinal, em alguns setores sociais, o Brasil esta no minimo um século atrasado
em relagdo aos paises desenvolvidos. Ha até mesmo atrasos em relagdao a outros
paises subdesenvolvidos, embora ndo apresentem o nivel de concentragdo existente
no Brasil.




Maria Gravina Ogata
Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos
do Estado da Bahia

1 - Que é ordenamento territorial?

O Ordenamento territorial consiste no disciplinamento do uso dos recursos
ambientais, de modo a possibilitar os melhores usos do espaco geografico, do
ponto de vista ambiental, social, econémico, dentre outros, valorizando as suas
potencialidades e respeitando as suas restricdes e limitagdes. Chama-se a atengao
para o fato de que Ordenamento ndo se confunde com Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico, ainda que seja usual essa relagdo. Embora seja um precioso instrumento
de ordenamento, depende de muitos outros instrumentos, conforme se menciona
abaixo.

2 - Que conceito operacional de “ordenamento territorial” deve
ser utilizado para a formulacao da PNOT?

O conceito operacional deve ser aquele para o qual ndo se estabelecam
restricdoes e proibicdes ao uso do territério, mas, antes, criem-se estimulos
econOmicos, financeiros, crediticios e fiscais para sua implementacdo. Tal
justificativa faz sentido uma vez que, no caso de definirem-se proibicdes ao uso do
territorio, fatalmente ocorrerdo problemas com outros niveis de governo, que sempre
se sentirao afetados pelas restricdes apresentadas, inviabilizando, como sempre
ocorreu até o presente momento, a real implementacdo de um Programa Nacional
(e, também, Estadual) de Ordenamento Territorial.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

Dar as respostas que o pais necessita para diminuir as diferencas regionais e
promover o crescimento do pais de modo mais equanime.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT ?

Zoneamento Ecoldgico-Econdmico = Instrumentos de Gestao Ambiental,
previstos na Lei Federal n°® 6.938 de 31 de agosto de 1981; Instrumentos de
gestdao dos recursos hidricos conforme Lei Federal n® 9.433 de 8 de janeiro de
1997 e Instrumentos econémicos que garantam a implementacao dos instrumentos
acima mencionados: mecanismos tributarios, crediticios e econémicos.



Marcelo Duncan
Ministério do Desenvolvimento Agrario

1 - O que é ordenamento territorial?

O que aqui se denomina “ordenamento” tem o sentido geral do termo ja
utilizado nas Ciéncias Ambientais, na Geografia e nas Ciéncias Juridicas, mas com
algumas diferencgas fundamentais. Vai mais além da caracterizagao, localizagdo ou
destinacdo da ocupacdo espacial de um territério. E mais do que um referencial
legal. De fato, trata-se de ordenamentos técnicos, sociais, juridicos e politicos, de
gue se revestem as politicas publicas, expressas nas mais diversas formas,
geralmente estimulando ou restringindo atividades e iniciativas, apoiando esse ou
aquele setor ou regiao.

Neste contexto, ordenamento é o processo de formulacdo do direcionamento
que se pretende dar ao conjunto de medidas derivadas das politicas publicas,
onde se projetam as condigdes que se aspiram alcancar, durante e apds o processo
de implementagao, atingindo um certo nivel estavel de transformagdes verificaveis.

2 - Qual o conceito operacional de “ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

O ordenamento territorial € o sentido descendente do ciclo proposto de
articulagdo entre o Estado/Governo e a Sociedade/Instituicdes. E um processo de
diagnostico, “escuta” e estudos, formulagdo e validagdo, informacdo e capacitagao,
articulagdo com os interlocutores e implementacdo. Com a integral participacao
dos atores sociais, de tal forma que aperfeicoamentos possam, e devam ser feitos,
ajustando-se os instrumentos as condigdes locais e objetivando-se o processo
educativo, a participacao social e o resultado econdmico.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

Do ordenamento espera-se a indugdao de reacdes, que sao a expressao do
desenvolvimento com sentido ascendente e o protagonismo dos atores locais
envolvidos. Essas reagbes projetam as transformacgdes pretendidas segundo um
processo de planejamento ascendente (Sociedade/Instituicdes—Estado/Governo).

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

Elementos vinculados ao:

Ambiente e recursos naturais;

A economia e fluxos econdmicos;

A sociedade e as suas expressdes culturais;
A politica e as suas expressdes institucionais




Paulo Cézar Garcia Brandao
Ministério da Defesa

1 - O que é ordenamento territorial?

O ordenamento territorial € o conjunto de diretrizes que norteiam as areas
do planejamento do desenvolvimento socioeconémico do pais, em nivel federal,
estadual ou municipal, que exercem impacto na organizacao do territorio.

2 - Qual o conceito operacional de “"ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

E o conjunto de visSes e prioridades estratégicas sobre o territério nacional e
de objetivos e diretrizes decorrentes que norteiam, nos niveis federativos e na
sociedade como um todo, o planejamento das acdes voltadas para o desenvolvimento
socioeconémico do pais, visando a integracdo e a integridade territorial, a preservagao
do patrimonio, da coesdo e da unidade da Nacdo e a salvaguarda das pessoas, dos
bens e dos recursos brasileiros ou sob jurisdicdo brasileira.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

3.1. a garantia da soberania, com a preservacao da integridade territorial,
do patrimonio e dos interesses nacionais;

3.2. a integragdo nacional, com a reducdo dos desequilibrios regionais - a
preservacdo da coesdo e da unidade da Nagao; e

3.3. a salvaguarda das pessoas, dos bens e dos recursos brasileiros ou sob
jurisdicdo brasileira.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

4.1. manter a participagdo das Forcas Armadas em acdes subsididrias que
visem a integragdo nacional, a defesa civil e ao desenvolvimento socioeconémico
do pais, em harmonia com sua destinacdo constitucional;

4.2. proteger a Amazonia brasileira, com o apoio de toda a sociedade e com
a valorizagcao da presenca militar;

4.3, priorizar ac0es para desenvolver e vivificar a faixa de fronteira, em
especial nas regides norte e centro-oeste;

4.4. aprimorar o sistema de vigilancia, controle e defesa das fronteiras, das
aguas jurisdicionais, da plataforma continental e do espaco aéreo brasileiros, bem
como dos trafegos maritimo e aéreo;

4.5. fortalecer os sistemas nacionais de transporte, energia e comunicagoes;

4.6. buscar um nivel de pesquisa cientifica, de desenvolvimento tecnoldgico
e de capacidade de producdao, de modo a minimizar a dependéncia externa do pais
quanto aos recursos de natureza estratégica de interesse para sua defesa;

4.7. aprimorar o Sistema de Mobilizacdo para atender as necessidades do
pais, quando compelido a se envolver em conflito armado.

4.8. promover, sempre, um planejamento integrado da acao governamental.



Severino Agra
Consultor

1 - O que é ordenamento territorial?

Considerando-se o territdorio como espacgo socialmente construido, seu
ordenamento deve ser conduzido para orientar e induzir padroes de uso sustentavel
desse espago que atenda as aspiragdes de desenvolvimento da sociedade. Nesse
sentido, o ordenamento territorial € uma dimensdo fundamental do processo de
desenvolvimento e, como tal, torna-se um instrumento de inducao do
desenvolvimento pretendido para uma determinada regido.

2 - Qual o conceito operacional de “ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

O ordenamento territorial deve ser conceituado como um processo de indugao
de padroes de uso sustentavel do espaco de determinado territorio

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

Objetivo da PNOT - estabelecer os principios, diretrizes e os instrumentos de
condugdo indispensaveis para se promover o ordenamento territorial sustentavel.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

Sugere-se considerar:

- as abordagens e competéncias entre as esferas de governo;

- mecanismos de participacdo publica;

- enfatizar o ordenamento como instrumento do desenvolvimento;
- os instrumentos cabiveis para cada esfera de governo.




Tatiana Deane de Abreu Sa
Embrapa - CPATU

1 - O que é ordenamento territorial?

E a expressdo da organizacdo territorial, que se caracteriza pelas multiplas
dimensdes (fisica, cultural, politica, econ6mica e social), nas varias escalas
geograficas. Reflete as multiplas facetas do “viver” das pessoas no espaco fisico.

2 - Qual o conceito operacional de “"ordenamento territorial”
que deve ser utilizado para a formulacao da PNOT?

Delineamento de espagos onde ocorrem processos produtivos, inovativos,
participativos, em concentragdes geograficas que ensejam o compartilhamento de visdes
e valores econ6micos, sociais e culturais, e que se constituem em fontes de dinamismo,
diversidade, resiliéncias e de vantagens competitivas em relacdo a outras regides.

3 - Qual o objeto (ou objetivo) da PNOT?

Propor, discutir com a sociedade e acompanhar acdes voltadas ao ordenamento
territorial, com abordagem compativel a realidade multipla e complexa do Brasil,
em prol do seu desenvolvimento sustentavel.

4 - Que elementos, temas importantes ou questoes basicas sao
fundamentais e devem integrar a PNOT?

4.1. A idéia de desenvolvimento sustentavel em nivel do territério com uma
abordagem que integre aspectos ecoldgicos, econémicos, sociais, culturais, politicos
e institucionais, considerando processos evolucionarios. Enfatizando a adaptabilidade
e o aprendizado por meio das experiéncias vividas. Neste enfoque a sustentabilidade
€ mantida pelas relagdes entre um conjunto complexo de ciclos adaptativos arranjados
como uma hierarquia dinamica em espaco e tempo, onde Sustentabilidade é a
capacidade de criar, testar e manter a capacidade adaptativa?’; e Desenvolvimento
€ o processo de criar, testar e manter a oportunidade (Folke et al. 20022).

4.2. A necessidade de adotarem-se mecanismos visando a sensibilizar os
diversos niveis de grupos de interesse quanto a abordagem de territério.

4.3. A proposicdo de estratégias que viabilizem a conectividade do PNOT
com a formulagao de politicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel.

1 Adaptado de - S. Albagi e J. Brito Glossario de arranjos e sistemas produtivos
e inovativos locais. SEBRAE, 2003.

2 Resiliéncia - confere a capacidade de absorver choques mantendo fungdes.
Quando ocorrem mudangas, a resiliéncia oferece os componentes para a renovagao
e reorganizacao (Folke et al. 2002). Folke, C. et al. Resilience and sustainable development:
building adaptative capacity in a world of transfonnations, www.resalliance.org

20 Capacidade adaptativa é habilidade de sistemas socioecoldgicos em face de novas situagdes sem perder a
possibilidade de ter opgSes que garantam o seu futuro. Em ecossistemas € relacionada a diversidade genética, a
diversidade bioldgica, e a heterogeneidade de mosaicos da paisagem. Em sistemas sociais, desempenha um papel
relevante a existéncia de instituicdes e redes que aprendem e armazenam conhecimento e experiéncia, criam
flexibilidade na solugdo de problemas e balango de poder entre os grupos de interesse.



Sintese das contribuicoes da oficina da Politica Nacional

de Ordenamento Territorial
Bertha Becker?!

1 - Introducao

O MI tem como missdo a formulagdo e a execucdo de politicas de integragdo
nacional: politicas nacionais de Defesa Civil, de Irrigacdo, de Desenvolvimento
Regional e de Ordenamento do Territdrio, as duas ultimas vinculadas a Secretaria
de Desenvolvimento Regional (SDR).

Em sua estratégia inicial, no corrente ano de 2003, a SDR optou por comegar
seus trabalhos, formulando a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, com
prioridade para areas de menor renda e sem dinamismo econdmico, e lancar as
bases para dar inicio a PNOT, ainda carente de uma definicdo conceitual e operacional
para sua formulagdo. O objetivo dessa primeira oficina de trabalho foi justamente
contribuir para a construgao desse referencial.

Vale ressaltar a importancia da oficina. E claro que académicos tém participado
na elaboracdo de politicas publicas. Entretanto, o verdadeiro “brain storm”,
representado pela parceria entre um conjunto de académicos e o governo com a
participacdo constante da prdpria Secretaria de Desenvolvimento Regional, Dra.
Tania Bacelar e seu Diretor Dr. Anténio Carlos Galvdo ndo é trivial, nem mesmo,
inédito.

E impossivel sintetizar a riqueza de didlogo e das proposicées apresentados
no debate. O que é possivel, nesta sintese de trabalhos, é extrair alguns pontos
recorrentes e/ou controversos que marcaram o debate, a seguir apresentados.

2 - Conceitos correntes sobre o Ordenamento Territorial

Dois participantes apenas focalizaram conceitos de ordenamento territorial.
Baseados na mesma bibliografia, ndo apresentaram discordancia.

Campo relativamente novo de reflexdo, sem contelido claramente definido,
portanto, objeto de varias interpretagbes, € um conceito ainda em construgdo de
carater. E grande a variagdo de concepgdo quanto a sua natureza: interdisciplinar
e prospectiva, com propésito de transformacdo 6tima do espacgo regional; técnica
de administracdao, com preponderancia da articulagdo institucional entre instancias
decisorias refletindo, como um corte transversal, todas as decisdes publicas com
repercussao territorial; politica, de planejamento fisico com viés regional, em que
certos eixos tém papel estruturante nos territorios; ciéncia, abrangendo métodos
de analise e modelagem do territdrio cuja aplicacdo pratica seria o planejamento
territorial.

Uma das referéncias mais utilizadas para se referir ao conceito € a Carta
Européia de Ordenacdo do Territorio (CEOT, 1983) que o define como “a expressao
espacial da harmonizacgdo de politicas econdmica, social, cultural e ambiental micro
e macrorregionais, ora ciéncia, ora técnica administrativa, ora politica, concebida

2t Professora livre docente. Universidade Federal do Rio de Janeiro.




com enfoque interdisciplinar e global, cujo objetivo é o desenvolvimento equilibrado
das regiGes e organizacdo fisica do espago segundo uma diretriz”. Percebe-se a
falta de clareza do conceito, que confunde os resultados com o instrumento ao
defini-los como “expressao espacial”.

Na América Latina, a Venezuela tem uma experiéncia pioneira na construgao
da PNOT pautada na descentralizagdo politica.

A maioria dos estudos sobre o tema tem estrutura similar, contemplando-se
a analise territorial, o diagndstico territorial e as propostas e agées de ordenamento.
Também sdo similares as questdes que se impdem para se operacionalizar o
conceito:

a) O que ordenar? Os multiplos usos do territério e de seus recursos.

b) Para que ordenar? Sdo objetivos reconhecidos nos discursos:
o desenvolvimento socioecondmico equilibrado das regioes;
a melhoria da qualidade de vida;

- a gestdo responsavel dos recursos naturais e a protecdo ambiental;

- a utilizacdo racional do territorio.

c) Como ordenar? Trata-se dos critérios e meios. Critério considerado essencial
¢é a finitude do territorio, que deve ser visto como um bem escasso.

Outros critérios serdo definidos segundo as caracteristicas econémicas, sociais
e dos respectivos Estados, além do jogo de forgas neles atualmente. Suas legislacées
determinam em grande parte os grandes objetivos a alcancar e os principais
instrumentos a utilizar.

Um conceito operativo e neutro do ordenamento territorial poderia ser
“0 conjunto de decisdes que afetam o territério e que sdo da competéncia do
setor publico”. O ordenamento exigiria obrigatoriamente considerar alternativas
de usos possiveis e aceitaveis e supde a definicdo de um modelo territorial
futuro, um cenario desejavel de pais que se pretende atingir por meio do
ordenamento. No entanto, na pratica, verificam-se dois modos de intervengéo:
a intervencdo voltada para a selegcdo de alternativa mais adequada, em que a
Avaliacdo Ambiental Estratégica € instrumento essencial, e a intervencgdo
orientada para a harmonizacdo dos multiplos usos do territério e de seus
recursos.

3 - O contexto em que a PNOT se insere

A complexidade atual do contexto mundial e nacional foi lembrada como
uma dificuldade para aceitar e implementar o ordenamento do territério. Com
base na revolucdo cientifico-tecnoldgica, as organizagdes em redes de informacdo,
comunicagao, financeiras, empresariais e sociopoliticas, transcenderam fronteiras
nacionais, geraram relagoes locais/globais, afetando a possibilidade de ordenar o
territério.

Em contrapartida, foi lembrado que também os Estados Nacionais vém
apresentando sucessivas mudangas associadas ao contexto global. Se durante
anos, fez-se apologia do Estado — minimo — enderegado aos paises periféricos -
segundo o consenso de Washington, hoje se reconhece que os Estados — nacionais
permanecem como importante ator no cendrio mundial, e procura-se resgatar o
seu papel. Certamente, com uma nova natureza, nao tanto como financiador e
executor do processo de desenvolvimento, mas sim, sobretudo, como regulador
do processo que resulta da atuagdao de multiplos atores.

Ora, o resgate do papel do Estado implica planejamento e, planejamento
implica territério.



Territorio que ndo é univoco, e ndo mais transformado sob a égide do Estado.
No Brasil, € patente a importancia adquirida por novos atores da sociedade civil
organizada, que novas institucionalidades e territorialidades n&o vinculadas a malha
administrativa oficial dos municipios e estados. E o caso de projetos comunitarios
alternativos de certa extensao, das Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDES),
dos Arranjos Produtivos Locais (APL) - territorios definidos pela logistica, comités
de bacia, associacdo de municipios, entre outros, que contrastam com as populacées
gue possuem territorios frageis e as que sdo excluidas dos territérios e das redes
formais, como € o caso dos sem-terra.

E facil perceber os conflitos reais e potenciais embutidos no complexo e
desigual uso do territério, e que caberia ao Estado ordenar e gerir.

4 - O conceito de territorio

Com poucas excecgles, todos reconhecem que o poder € um componente
basico do territério. Reconhecem também que o territorio seja uma categoria social
de analise. Mas ha também diferentes compreensdes quanto ao conceito de
territério:

a) Para uns, distingue-se o territério como abrigo, usado por todos, de
todos, e o territério como recurso, usado pelas empresas, das empresas, sendo
este Ultimo, historicamente dominante no Brasil. A essa proposicdo contrap0s-se
outra, considerando-se que o territorio/abrigo também é usado como recurso.
Melhor é o argumento de que o territério é poder e patrimonio, e que no Brasil,
a maioria da populagdo ocupa o territério, mas ndo possui o patrimoénio (nem o
poder...).

b) A discussdo sobre o territério € hoje mais complexa, ndo se restringindo
ao espaco geografico, banal, pois que o acesso as redes e seu controle cria também
territorios. Ha4 que comegar por reconhecer seu dinamismo e um processo simultaneo
e continuo de territorializagdo/desterritorializagdo. Seguindo-se o fato de que ele
€ um mediador de relacGes, integrando multiplas dimensdes e territorio — zona e
um territério - rede.

c) O resgate das origens do conceito foi lembrado como essencial para
esclarecer sua condicdo atual, embora levando a conclusdes diferentes:

Por um lado, uma proposigao distingue o territério como area de exercicio do
poder e da soberania do Estado, concepgao associada as raizes da geografia politica
e, por outro lado, o territdrio como espaco identitario, abordagem ha uns vinte
anos introduzida pela antropologia que ressalta a necessidade de optar-se por
uma dessas concepgdes ja que envolvem questdes de escala e de contigliidade.
Se o territorio brasileiro for a opcdo, trata-se de uma s6 escala de agdo e de
contigliidade; se o territorio identitario for o eleito, ha varias escalas a considerar-
se e, se se elimina a contigliidade (como é o caso de lugares excluidos das redes),
opcao preferivel para compreender a realidade, por haver processos observaveis e
ndo observaveis em uma escala de analise.

Outra proposicao resgata as origens do conceito para afirmar que territorio é
também movimento. Duas vertentes sdo reconhecidas na histéria do conceito: a
vertente naturalista, oriunda da biologia, e a da politica, referente ao territério
estavel do Estado. Mas, a dicotomia entre movimento e estabilidade foi rompida
sem a contribuicdo da obra de Jean Gottmann, segundo o qual, a construcao do
significado do territério é simbdlica. O territdrio €, assim, dominio (natural, concreto)
e apropriacdo (simbdlica), ambas sendo formas de controlar e ordenar.




A Ultima proposicdo parece mais aceitavel, pois que se aplica tanto ao espago
geografico estatal como ao espaco identitario e a apropriagdo simbdlica. E possivel,
entdo, definir-se territorio como espago da pratica. Ele € um produto da pratica
social: implica a apropriacdo de uma parcela de espaco, como qualquer pratica
social implica a nogdo de limite e manifesta uma intencdo de poder, inclusive,
sobre os movimentos. E também um produto usado, vivido e utilizado como meio
para a pratica social (Sack; Raffestin; Becker).

5 - Por que ordenador o territorio e quem ordena? Os
argumentos

a) Foram varios participantes que se manifestaram contra o uso do termo
“ordenamento”. Uns por considera-lo ultrapassado em face do novo contexto mundial
em que os fluxos da globalizacdo e/ou a forca dos lugares reduzem, ou mesmo
impedem uma agdo efetiva das politicas publicas. Nesse sentido, propem agoes
em todas as escalas ou na escala local. Outros rejeitam o termo por considera-lo
um conceito que denota imposicdo “de cima para baixo”, autoritaria, sendo preferivel
substitui-lo pelo termo gestao.

b) A maioria, contudo, considera valido o ordenamento e concorda que seja
uma atribuicdo da unido a ser encarada na escala nacional, a partir de objetivos e
estratégias especificamente nacionais. Tal perspectiva evita dirimir, de imediato,
trés equivocos comuns nesse debate. Primeiro, o ordenamento se diferencia do
“uso do solo”, ja que se trata de proposicGes de escalas distintas, relacionadas a
diferentes competéncias legislativas e executivas. Segundo, o ordenamento ndo
equivale ao planejamento regional strictu sensu, politica macroecondmica destinada
a inducdo de fluxos ou a correcdo de desigualdades espaciais. Terceiro, o
ordenamento ndo se reduz ao Zoneamento em suas varias modalidades, que &,
contudo, seu mais difundido instrumento.

c) O imperativo de situa-lo na escala nacional decorre de varios fatores. Por
um lado, devido ao impacto dos movimentos hegemdnicos globais sobre as nagoes
e suas regides. Por outro lado, porque os esforcos de descentralizagao, participacao
social e sustentabilidade do desenvolvimento embutido no processo de
democratizagdo no Brasil, inseriram-se num quadro politico-administrativo de
grande setorializagdo das politicas publicas e numa conjuntura de prolongada crise
econdmica, que acentuaram o grave indice de exclusdo social no pais. O emaranhado
de condigbes e as complexas combinagdes que resultam de multiplas dindmicas e
multiplos fluxos em cada local, promoveu forte diferenciacdo interna e aparente
fragmentacdo do territério nacional que dificultam e reduzem a eficacia das
macropoliticas publicas. Reconhecendo a existéncia de ordem/desordem, caberia
administrar a desordem e a exclusao ou precarizagao das condicdes socioespaciais
da populacao a ela associadas.

d) Enfatiza-se ainda mais a necessidade de resgatar-se o ordenamento
territorial pela unido, devido a questdo federativa. O complexo arranjo de repartigdo
politico-territorial do poder nacional que, a partir da constituicdo de 1988, reduziu
a importancia da Unido, revalorizou o papel dos estados e introduziu a autonomia
aos municipios ao torna-los entes da federacdo. Se essa descentralizagdo - inclusive
de recursos financeiros — visava democratizar a ordem anterior, baseada em uma
rede de controle hierarquizada, rigida e centralizada, ela acarretou também
demandas conflitivas, politicas publicas setoriais e desarticuladas e a aparente
fragmentacdo do territorio. A Unido tem assim um papel estratégico na manutencdo
da unidade da federacdo em face das demandas dos estados e municipios, por



meio da articulagdo politica, como interlocutor das negociacdes entre estados e
municipios.

e) Uma visdo geoestratégica do territério nacional emerge como essencial
nesse cenario, para a articulacdo politica e para objetivar as metas da retomada
do crescimento e do combate a desigualdade social.

f) Duas questdes se colocaram frente a esses argumentos. Primeiro,
ordenamento ndo é sindnimo de gestdo. Gestdo do territério foi uma expressao
surgida em um momento de superacgdao do projeto autoritario de integragao
nacional e profunda crise do Estado e do planejamento (proposicao do
Laboratério de Gestdo do Territorio, criado em 1987 mediante convénio UFRJ/
IBGE). O planejamento centralizado mostra a incapacidade de administracao
dos conflitos sociais e ambientais. A gestdo, entendida como pratica cientifico-
tecnoldgica do poder envolvendo a negociacdo com todos os atores
participantes do processo de desenvolvimento, emergiu como alternativa para
o planejamento estratégico no momento em que se retomava a democracia
no pais. Considerando-se, contudo, a necessidade de resgatar o Estado de
direito, ha que se resgatar o planejamento estratégico em que o ordenamento
se insere, sem exclusdo da gestdo, necessaria para implementa-lo. A segunda
questdo diz respeito a coexisténcia da ordem/desordem, certamente verdadeira.
Entretanto, ordenar o territério significa apenas eliminar ou administrar a
desordem, melhor dito, a crise e os conflitos? Ndo existe também uma ordem
gue se deseja mudar, segundo novos objetivos? Cabe a Unido alterar a ordem
- ou o padrdao ordem/desordem - existente pelo planejamento estratégico
(em que o ordenamento se insere) e pela gestdo (negociagdo) segundo metas
do projeto nacional. Tais consideragfes induzem a discussdo sobre a finalidade
do ordenamento.

6 - Para que e como ordenar o territorio: objetivos e meios

Foi farta a contribuicdo quanto a finalidades, objetivos e meios do
ordenamento. Ha concordancia que a PNOT seja uma atribuicdo da Unido.
Subjacente a discussédo, contudo, ha uma diferenciacdo ténue entre os que encaram
o ordenamento como a ser realizado no espago geografico, banal e na escala
nacional, e os que consideram necessario atuar também nos espacos das redes
em multiplas escalas, tal como exposto a seguir.

6.1) Objetivos:

a) O ordenamento territorial diz respeito a uma visdao macro do espaco,
enfocando grandes conjuntos espaciais e espacgos de interesses estratégicos ou
usos especiais. Trata-se de uma escala de planejamento que aborda o territorio
nacional em sua integridade, numa visdao de contigliidade que se sobrepde a
qualquer manifestacdo pontual do territério. Enfim, ele visa estabelecer um
diagnostico geografico do territdrio, indicando tendéncias e aferindo demandas e
potencialidades de modo a alcancar sua meta, que é a compatibilizagdo de politicas
publicas em seus rebatimentos no espaco, evitando-se conflitos de objetivos e
contraposicao de diretrizes no uso de lugares e dos recursos. A atribuicdo do governo
federal é a implementacdo de macroestratégias de ocupagdao e uso do espaco,
instalacao de equipamentos e infra-estruturas, defesa da soberania e das fronteiras
e agles especiais em areas criticas ou prioritarias. As questées do federalismo
ambiental e das relacGes bilaterais e multilaterais com paises vizinhos, também se
inserem na pauta de uma PNOT.




b) Enfoque semelhante ao anterior parece, contudo, distinguir-se quanto a
importancia de redes e fluxos. Concordancias com a visdao anterior podem ser
reconhecidas. Por ser pensamento e acdo de natureza estratégica e situada no
topo das politicas territoriais, a PNOT €, necessariamente, uma iniciativa e um
exercicio liderados pelo Governo Federal. Ordenar o territorio € pensar e atuar no
conjunto de forcas que modelam o desenvolvimento do pais a partir de um olhar
da Unido e de uma estratégia que vise coordenar as politicas setoriais. Implica a
capacidade de pensar e agir em trés frentes: nas escalas de sub-regiGes e dos
lugares, no ordenamento das redes ou no controle e coordenacdo onde é escassa
a presenca do Estado, e no estabelecimento de conexbes entre os focos dinamicos
da economia e areas marginalizadas desse processo. Ou seja, a coordenacdo de
redes e fluxos é considerada como elemento essencial do ordenamento territorial.
Somam-se ainda a agao sobre as regides metropolitanas e os aglomerados urbanos
em geral — os principais vetores de especializacdo e de diferenciagdo do territério
-, por isso as forgas de mais dificil controle e coordenacdo, sobretudo nas metropoles
e a arrumacdo da prépria casa (da Unido), envolvendo a alteragdo da regionalizagdo
vigente, a organizacdo e a atualizacdo de bases de dados e os programas de
Governo Federal acerca dos territérios sob dominio, controle ou coordenacdo
precipua da Unido (fronteiras, faixas de marinha, mar territorial, espaco aéreo,
UCS e reservas indigenas, recursos naturais), e coordenando o debate sobre as
demandas de re-divisdo territorial do pais. A reparticdo horizontal do poder politico,
pelo reconhecimento de autonomias recém conquistadas, € também um componente
essencial da PNOT.

c) Finalmente, uma terceira concepgdo enfatiza a importancia de se reconhecer
um espaco dindmico, em rede e de uma agcdo em multiplas escalas. Antes de
definir os limites dos territorios, em termos de area dotada de certa homogeneidade,
ha que se considerar os multiplos fluxos e conexdes que o atravessam e que fazem
dele a combinagdo especifica de um conjunto de redes. Enfase também ¢é atribuida
a questdo social. Os objetivos da PNOT seriam, assim: reduzir as desigualdades
socioespaciais e o correspondente grau de exclusdao socioecondémica da populagao,
incluindo nao apenas a melhoria das condicdes materiais em sentido mais estrito,
mas também a acessibilidade as conexdes que estimulam a formacao de redes ou
articulagbes extra-locais, Unica forma de efetuar e consolidar mudangas efetivas;
aumentar o nivel de representatividade dos espacos politicos; fomentar o
comprometimento publico com as iniciativas das multiplas identidades culturais
locais; atuar num des - re - ordenamento que integre multiplas escalas, envolvendo-
se, no caso brasileiro, pelo menos quatro escalas basicas: o municipio, a meso-
regiao, os estados da federagao e a macrorregiao.

6.2) Os meios:
Trés contribuicGes maiores emergiram no debate, associadas, de certa forma,
aos objetivos acima expostos.

a) O papel crucial das politicas publicas. Se o estabelecimento de
macroestratégias concertadas de ocupacdo e de uso do espaco é a atribuicdo central
do Governo Federal quanto a PNOT, a operacionalizagdo de tais estratégias deve-
se realizar pela implementacdo das proprias politicas publicas federais, pelo estimulo
e inducdo das politicas estaduais e municipais, e pelo convencimento e legitimacdo
da sociedade.

b) O papel crucial da C&T. A construcdo de uma PNOT exige o inventario
razoavelmente preciso dos vetores mais ativos e do seu efetivo poder de configurar/
reconfigurar o territorio nacional, das redes de fluxos que funcionam em circuitos



semi-autébnomos em relagdo aos sistemas de regulagdo e controle governamentais,
da redefinicao das regides, e das novas territorialidades e institucionalidades. Enfim,
o reconhecimento da dindmica recente do territério exige instrumentos finos de
analise e de agbes que assegurem padrdes minimos de eficacia.

c) O papel crucial das alternativas. Reconhecendo-se que territorios ndo sdo
obrigatoriamente continuos e contiguos, onde é possivel a acdo a distancia,
provocando transformacges muitas vezes imprevisiveis, € imprescindivel distinguir
o tipo de problema passivel de resolugdo quanto a continuidade espacial (como
algumas questdes ecoldgicas e de saneamento) e aqueles que s6 podem ser
resolvidos em termos de descontinuidade espacial ou de territérios-rede, na
combinagdo com outras escalas, como é o caso das desigualdades e da exclusdo
social.

7 - Conclusoes e questoes pendentes

A oficina permitiu avangar na construgdo do referencial para concepgdo da
PNOT. E possivel identificar-se algumas conclusdes dominantes nos papers e
debates, algumas questdes que carecem de maior elaboragao.

7.1) Conclusoes:

a) Tanto o conceito corrente de OT como as proposicdes da oficina reafirmam
gue a PNOT é uma competéncia da Unido;

b) O espaco e o territério ndo podem mais ser concebidos apenas em termos
euclidianos, sendo necessario considerar o espago de fluxos. As acées da PNOT
incidem, assim, no espago geografico, banal, bem como nos fluxos que o
reconfiguram;

c) A escala de concepgdao da PNOT é a do territéorio nacional; suas agoes,
contudo, realizam-se em multiplas escalas.

d) Os objetivos da PNOT apresentados nao fogem aos dos conceitos correntes.

7.2) Questoes Pendentes:

a) O objetivo politico e superior da PNOT foi uma lacuna no debate. Duas
posicGes, subjacentes a discussdao podem, contudo, ser reconhecidas:

1° - Uma posicdo mais radical, que corresponderia a uma mudancga da ordem
vigente a medida que propée como meta da PNOT no Brasil a distribuicdo social
territorial da riqueza e o combate a exclusdo social. No @mago dos problemas,
situam-se os conflitos pelo uso e apropriacdo da terra rural e urbana, terra conectada
as redes. A questdo fundiaria €, assim, central na PNOT, em todas as escalas, da
individual a regional e a nacional. E o ZEE constitui-se num instrumento essencial
ao ordenamento, ndo como tem sido feito, mas entendido em sua esséncia, que é
a negociagao;

2° - Outra posicdo € a administragdo dos conflitos, que focaliza, sobretudo, a
desordem vigente, propondo como aces as macroestratégias, a coordenagdo das
politicas e dos fluxos, e a reparticdo horizontal do poder. E viavel propor a
combinacdo das duas proposicoes, pois que a reducdo da desigualdade social exige
também o crescimento da economia e a competitividade, sistémica/doméstica e
internacional.

b) A questdo regional foi objeto de polémica. Por um lado, varios participantes
se manifestaram contra a regido, por entendé-la como um conceito ideoldgico
intermediario entre o poder central e o estadual, sem representacdo e diregdo
politica, mais valendo atuar com os estados do que com regides. Outros apenas




propuseram abandonar a acao contra disparidades regionais, baseadas nas
macrorregides, mas aceitando a importancia das sub, ou meso-regides entre as
escalas de acdo.

Posicdes a favor da regiao, contudo, que foram ou nao apresentadas, devem
ser lembradas. Uma das formas mais claras da reestruturagdo do territério nacional
€ a formacdo de sub-regides, que expressam espacos-tempos diversos. Constituidos
por diferentes combinagdes de atores e forgas, tais regiées tém grande significado
estratégico como poder territorial com finalidades politicas proprias e relagbes
coletivas que determinam contradigdes com o capital monopolista e com as
instituicoes estatais, influindo na propria formagdo do Estado.

A analise dessas realidades historicas especificas permite relativizar os efeitos
estruturais da acdo do Estado e do grande capital. Ademais, um dos principios do
desenvolvimento sustentavel é a valorizacdo das diferencas - base da
competitividade e da complementaridade - reconhecendo-se ndo haver um modelo
Unico a ser adotado, mas sim multiplos caminhos e configurando esse padrdo de
desenvolvimento, como um processo de mudanca, € ndo como um estado em si.

Conclui-se dai que a compatibilizacdo e aceleragdo do desenvolvimento
material com compromisso social e ambiental podem ser mais bem e mais
rapidamente alcangadas com uma politica de valorizagdo da diversidade regional.
N3do ha, portanto, como ndo considerar as sub-regiGes como uma escala de acgdo.
Por duas demandas particulares, representam economia de custo, de tempo nas
acoes e contribuem para a reparticdo horizontal do poder e identificacao de
parceiros.

c) Relacdes PNDR e PNOT:

As duas politicas convergem no que se refere a questdo da desigualdade
social. No caso da PNDR, a prioridade é atribuida a areas com menor renda e sem
dinamismo econdmico. No caso da PNOT, a maior identificacdo seria com a
proposicdo mais radical, que prioriza o combate a exclusdo social e a redistribuicdo
da riqueza.

A PNOT, porém, é mais abrangente. Como visto, além de atentar para a
desigualdade social, deve-se assegurar o crescimento econdmico e a
competitividade, além de administrarem-se conflitos no uso e na apropriagcdo do
territério. Nesse contexto, ela deve, inclusive, administrar conflitos entre as proprias
regides e o uso ordenado do territério nacional.

Em outras palavras, na escala da Unido, a PNDR é um instrumento da PNOT
que, por sua vez, devera também atuar na escala intra-regional.

d) Resta a questdo de definir como a PNOT sera coordenada em nivel da
Uniao.
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