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ESPACIALIZANDO O
DESENVOLVIMENTISMO

IMAGINARIO, ESCALAS E REGULACAO

MARCOS BARCELLOS DE SOuUZA

R E S UM O O recente debate sobre um possivel retorno do “Desenvolvimentismo” ao
Brasil traz i tona diversas questoes que tém sido acompanhadas de polémicos debates, sobre-
tudo no campo da macroeconomia e das politicas sociais. Acreditamos tratar-se de excelente
oportunidade para se (re)pensar as bases espaciais do desenvolvimentismo, pois estas fornecerdo
subsidios fundamentais para entender as op¢ies e estratégias em tela. O presente artigo visa
apontar algumas lacunas na construgio do imagindrio espacial desenvolvimentista e sugerir
elementos metodoldgicos e conceituais para a compreensio dos processos espaciais na vigéncia
de um “novo” desenvolvimentismo. Neste sentido, defendemos uma preocupagio com o rees-
calonamento espacial do Estado e propomos a articulagio da Abordagem da Regulagio com
uma interpretagio de inspiragio neo-gramsciana. Para ilustrar este argumento, aplicamos estes
conceitos numa releitura da “questiio regional” no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE Etado; desenvolvimentismo; nacionalismo metodo-
légico; reescalonamento; abordagem da regulagio; hegemonia.

INTRODUGAO

O recente debate sobre um possivel retorno do “Desenvolvimentismo” ao Brasil
traz 4 tona diversas questdes: como seria este novo modelo? Em que medida ele conserva
prdticas antigas ou se metamorfoseia em estratégia significativamente distinta? Seria o
“novo desenvolvimentismo” uma oposi¢ao nitida ao neoliberalismo, sendo seu aparente
sucesso recente prova inequivoca de vitdria sobre o “modelo” rival? Essa discussao tem
sido acompanhada de polémicos debates, sobretudo no campo da macroeconomia e das
politicas sociais. Acreditamos tratar-se de excelente oportunidade para se (re)pensar as
bases espaciais do desenvolvimentismo, pois estas fornecerdo subsidios fundamentais para
responder as perguntas feitas acima. Neste sentido, para entender os complexos efeitos
de “conservagao-dissolugao” (Jessop, 2008) que estado em conflito, torna-se necessdrio
revisitar alguns elementos do imagindrio espacial desenvolvimentista que, por motivos
ideoldgicos ou metodoldgicos, permaneciam em larga medida encobertos.

As abordagens desenvolvimentistas s@o geralmente centradas no Estado, o que im-
plica que lidam com um imagindrio espacial especifico e com uma concepgio particular
sobre as relagbes entre Estado, sociedade e economia. Nas abordagens centradas no Es-
tado, a énfase jaz nas intengdes dos funciondrios piblicos, sendo que o Estado se torna
“uma esfera publica de programas, planos e ideias” (Mitchell, 1991, p. 82) definidos em
prol de um interesse nacional, o que ressalta seu aspecto subjetivo e sua nitida separagao
da sociedade e dos conflitos que cruzam o Estado. Essas abordagens também costumam
enfatizar uma separagio institucional rigida entre Estado e economia, tratando ambos co-
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1 A énfase é nas regras, leis,
procedimentos e instituicoes
elaborados no plano juridico-
-politico ou econémico e su-
as correspondentes préaticas
administrativas. Esta aborda-
gem se propde a orientar a
implementacao de politicas
publicas a partir do Estado
(ver Clark, 1992).
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mo institui¢des antitéticas e dando pouca relevincia a outros mecanismos de governanga,
institui¢oes e formas extra-econémicas. No desenvolvimentismo cepalino as instituigoes,
assim como as varidveis politicas, estdo presentes em certas circunstincias, mas como
varidveis exégenas. Embora o método estruturalista latino-americano dé especial destaque
a0s parAmetros extra-econdmicos, as institui¢oes sao justamente a “‘cola” que liga estes as
varidveis economicas. Ao nao problematizé-las, pode-se comprometer o entendimento dos
diversos encaixes estruturais entre Estado, sociedade e mercado.

As abordagens centradas no Estado sdo vitimas de um “estatismo imerso”, que acaba
contendo e subordinando os estudos de outras escalas espaciais a um arcabougo nacional
(Taylor, 1996). Além disso, hd uma tendéncia a privilegiar uma nogao centralizada e hie-
rarquizada do Estado que planeja e executa suas politicas de forma top down. A territoriali-
dade do Estado tende a ser reduzida a um receptdculo que “suga” para dentro de si relagoes
sociais e através do qual seu poder soberano ¢ exercido. Ainda que este recipiente continue
representando uma fonte privilegiada de poder do Estado, é importante reconhecer que
apresenta alguns vazamentos, de ordem politica, econdmica (principalmente), cultural e
social, e que as formas e escalas territoriais do Estado sao contingentes (Taylor, 1994). A
globalizagdo significou uma oportunidade ¢ uma necessidade para que as ciéncias sociais
repensassem suas bases espaciais, € o caminho mais promissor consiste em investir num
pensamento transdisciplinar que reconhega os novos mosaicos, escalas e redes (Taylor,
1996) e que questione o imagindrio espacial centrado no Estado nacional. Questionar,
neste, caso ndo significa sua negagdo, mas uma abertura para se pensar em como as ar-
ticulagGes das dimensdes sécio-espaciais ¢ o poder do Estado no estdo necessariamente
contidas num receptdculo nacional.

Uma abordagem centrada na sociedade ¢ mais sensivel aos conflitos sociais que
atravessam o Estado e ao estabelecimento de relagoes com a sociedade civil e a economia,
sendo mais favordvel a formulagio de uma “imaginacio geogrdfica estendida” (Doucette,
2007). Nestes casos, sua perspectiva globalizante permite uma reflexao sobre como grupos
sociais e agentes relevantes sdo atraidos para o campo de forca do Estado, que se mantém
atuante sob a norma da hegemonia. Neste sentido, hd elementos para entender a incor-
poragao de novas forgas e a redefinicao qualitativa, no processo econémico e politico,
de atores jd incorporados ¢ das relagoes entre eles. Em geral, as abordagens centradas no
Estado concentram-se nos seus procedimentos regulamentares, enquanto as abordagens
centradas na sociedade lidam com seus aspectos regulatdrios, entendidos no sentido da
reproducdo do Estado e seu papel na reprodugio das relagdes econdmicas e sociais que o
cruzam (Jessop e Sum, 20006). Sao estes aspectos que uma abordagem espacializada critica
deve priorizar.

Este artigo, além desta introdugao, esta organizado da seguinte maneira. Na se¢io 2,
serd dado destaque a literatura sobre reescalonamento espacial do Estado, um tema pouco
estudado no que diz respeito ao desenvolvimentismo. Na se¢io 3, procuramos mostrar
como algumas relagdes espaciais foram ofuscadas pela “teoria do Estado Desenvolvimen-
tista” e seu imagindrio espacial (territorial e escalar) correspondente, e indicar que a globa-
lizago e o neoliberalismo romperam e modificaram padrdes existentes. Para ilustrar estes
argumentos, examinaremos na se¢ao 4 alguns aspectos da construgao territorial do Estado
Desenvolvimentista, enquanto na segdo 5 discutiremos sua construgio escalar, com énfase
na “questdo regional” brasileira e apresentando aportes teéricos que serdo importantes para
a reflexdo sobre um “novo desenvolvimentismo”.
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M ARCOS B ARCETLTLOS D E S OUZA
ESCALAS ESPACIAIS E TERRITORIO

Nio ¢ nosso objetivo fazer uma revisao do amplo debate sobre escalas espaciais, jd
realizada por Marston et al. (2005) e Gonzalez (2005), entre outros. Assim, partindo sim-
plesmente das escalas como “organizadores geogificos da vida social” ou “mapas mentais
do mundo” (Gonzalez, 2005), pretendemos apenas destacar os principais elementos para
uma andlise do reescalonamento espacial do Estado e sua aplicagio ao caso brasileiro.
A nosso ver, as principais contribui¢bes sobre escalas espaciais estdo resumidas em Peck
(2002), Brenner (2009a) e Jessop (2009), e sdo reproduzidas no quadro abaixo. Estes pon-
tos 30 cruciais para pensar processos de reescalonamento, entendidos como mudangas nas
relagGes e configuragdes escalares.

Quadro 1 - Elementos do Reescalonamento

Natureza Método na Andlise do Reescalonamento
Construgio social Mosaicos e no pirAmides
_ Organizagio vertical; hierarquias; politicas de escalas;
Relagtes de poder . .
escalas dominantes e escalas nodais
) Realismo critico; configuragdo escalar, relagdes interes-
Relacional
calares
Metodologia processual, andlise qualitativa: nio sio
Processual

jogos de soma zero; path dependency

. Arcabougo TPNS (territdrio, lugar, rede, escala); coorde-
Imersdo em geografias polimorfas

nagio estratégica

Com base nestes elementos, podemos abordar alguns pontos criticos. O primeiro
consiste na necessidade de evitar pensar nas escalas como unidades de andlise e agao e
focar na sua natureza relacional e processual.2 Em outras palavras, o foco analitico deve
ser o entendimento dos processos de reescalonamento, ao invés das escalas em si (Brenner,
2009a). Isto nos leva a outra questo: as relagdes entre escalas e o problema sob anilise.
Neste caso, pensamos que deve-se evitar a nogdo de que cada problema tem sua escala
espacial especifica e reconhecer que ele ¢ a aglutinagio de prdticas sociais e regulatdrias
que ocorrem em vdrias escalas, sendo que s vezes o problema atravessa as escalas ou
consiste na propria relagio entre elas. Assim, ¢ possivel afirmar que as determinagdes e
manifestagoes de dado fendmeno ocorrem simultaneamente ou a partir de uma sequéncia
cronoldgica de préticas em vdrias escalas, e ndo em uma escala especifica. Cada processo
social ou forma institucional pode estar relacionado com diferentes padroes de articulagio
escalar, configurando um mosaico de articulagdes.

Ao invés de uma visao compartimentada das multiplas escalas e buscar “a escala ade-
quada’, é necessdrio pensar sobre como elas se (re)definem em fungio de determinado(s)
processo(s) e, ao fazé-lo, podem mudar a prépria natureza do problema. O reconheci-
mento da dimensdo escalar das préticas (Mansfield, 2005) ilustra como escalas devem ser
tratadas como processos ¢ ndo como objetos, admitindo maior grau de complexidade. Isto
ndo deve implicar, entretanto, abandonar preocupagoes com padrdes de reescalonamento
ou periodiza¢ao. Na verdade, o que importa ¢ manter “distingdes claras e reflexivas” sobre
os niveis de andlise empregados durante os movimentos do abstrato para o concreto e do
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2 Ao invés do aparente feti-
che por escalas em alguns
debates recentes, preferi-
mos o “fetiche por proces-
sos”, como defende Jamie
Peck (2003).



3 Consideramos “centro” —
neste caso, em uma escala
global -, como “o lugar onde
se concentram as variaveis
mais ‘modernas” (Santos,
1976, p. 19).
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simples para o complexo — e de volta (Brenner, 2009¢). A busca por “niveis” intermedis-
rios ndo pode, entretanto, deixar de reconhecer a complexidade, contingéncia e emergén-
cia em processos sociais diversos, conforme ensina o realismo critico.

Desta forma, mesmo que as escalas sejam reconhecidas como processos emergentes
e divergentes, que

envolvem uma mirfade de fendmenos escalares que podem ser convergentes/ divergentes,
compativeis ou mutuamente exclusivos, complementares/contraditérios, etc (...) Ainda
assim, a existéncia de multiplos processos de escalonamento e ordens escalares abre um im-
portante campo de investigagdo para o escalonamento, reescalonamento e descalonamento,
os fatores que condicionam, possibilitam e geram estes processos, ¢ os efeitos destes processos

em diferentes conjunturas (Jessop, 2009, p. 95).

Isto reforca o papel dos ajustes escalares como parte de um ajuste espago-temporal
mais amplo, a ocorréncia de escalas dominantes, a importincia de seletividades escalares
estruturalmente inscritas e a identifica¢do das escalas (relativamente poucas) que sao efe-
tivamente institucionalizadas, o que dependerd das narrativas escalares e tecnologias de
poder empregadas (Jessop, 2009).

Outra questdo que resulta fundamental é o problema da variedade dos reescalona-
mentos no tempo e no espago. Reescalonamentos nio so lineares ou mecinicos. Nao
ocorrem exclusivamente de forma top down e, embora os regimes de regras que tém
importincia ao animar reescalonamentos geralmente permanegam numa escala superior
(Peck, 2002), estes nao ocorrem de forma unilateral e idéntica a partir da globalizagao.
Pelo contrério, os reescalonamentos ajudam a constituir a propria globalizagio (Mans-
field, 2005).

No que diz respeito a hipétese da difusio de um padrio de reescalonamento do “cen-
tro”® para outros paises, é preciso reconhecer que a escala nacional pode desempenhar im-
portante papel como mediadora institucional, coordenadora e, as vezes, promotora destes
processos. Deve-se admitir também que os reescalonamentos nao reproduzem de forma
mecAnica processos sincrénicos, emanados a partir deste “centro” (Egler, 1992). Ocorrem
também processos assincronicos, decorrentes do acimulo diferenciado de técnicas produ-
tivas, politicas e organizacionais. Outros reescalonamentos podem até ser limitados, ou
bloqueados. Desta forma, uma configuragio escalar é também “um actimulo desigual de
tempo” (Santos, 1976, p.21).

E sob esta lente que devemos tentar entender as potencialidades e restrigoes da
aplicagio do referencial teérico sobre reescalonamento do Estado, de nitido viés euro-
céntrico, para o caso periférico e, mais concretamente, brasileiro. Parece implicito em
parte da literatura certo roteiro no qual diante da crise do fordismo e aprofundamento da
globalizagio, o Estado nacional transfere poderes para escalas supranacionais (UE, Nafta,
agéncias multilaterais) e subnacionais (Regides Metropolitanas, cidades-globais, cidades-
-regido etc.) acompanhados de processos de descentralizagio e criagao de novas agéncias
regionais. Neste “roteiro”, costuma-se presumir que a escala nacional torna-se reduzida,
“oca” (hollowed out) ou residual, quando na verdade os problemas de coordenagio estraté-
gica e a internacionaliza¢io do Estado podem exigir substanciais desafios e transformagao
qualitativa. Esta renovada importincia do Estado nacional supde que o reescalonamento
nio implica num jogo de soma zero entre a escala nacional e outras escalas e deve implicar
na superagio da nogio do Estado nacional como um receptdculo.
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Com base nestes argumentos, pode-se afirmar que processos de reescalonamento do
Estado nio seguem roteiros pré-estabelecidos, ndo sdo unidirecionais, ¢ que as pressoes
nio vém de um “centro” global, ou, a0 menos, nao apenas deste. Ademais, ¢ impossivel
entender seu reescalonamento isoladamente no sentido downscaling. Estas pressoes, no
perfodo recente, devem ser entendidas como consequéncia de projetos multiescalares
de neoliberalizagio e respondem as logicas de imposicdo, experimentagio, hibridizagio,
transferéncia e aprendizado, que produzem um neoliberalismo espacialmente variegado
(Brenner et al., 2010). E necessdrio, neste caso, identificar e diferenciar os processos de
reescalonamento do Estado em relagdo a outros reescalonamentos.

De forma semelhante ao que ocorreu com as escalas espaciais, o territério também
tem sido alvo de intensos debates sobre sua relagio com a espacialidade do Estado, com
novas formas de regionalismo e sobre as condigdes de sua relevincia ante o paradigma
topoldgico das redes. No que tange ao primeiro caso, é necessdrio ir além da “armadi-
Iha territorial” implicita na nogio da territorialidade do Estado restrita  soberania e ao
receptdculo nacional estdtico. O territério deve ser entendido como algo em progresso,
permeado por tensdes e contradigdes — assim como o préprio Estado. Como bem define
Joe Painter, “o territério é necessariamente poroso, histdrico, variante, desigual e perecivel”
(2010; p.1094). E importante ter em mente que apesar dos esforcos do Estado em deli-
mitar e moldar os territérios para sustentar seu poder, “[o] territdrio nunca estd completo,
mas sempre se tornando. E também uma promessa que o Estado nao pode cumprir” (idem).

Na préxima segao, analisaremos como o imagindrio espacial desenvolvimentista
fornece um arcabougo para entender transformagdes nas escalas espaciais e no territdrio.
Entendemos “o conceito de ‘desenvolvimentismo’, como a ideologia de superagio do
subdesenvolvimento através de uma industrializaao capitalista, planejada e apoiada pelo
Estado(...)”, fundado em quatro elementos ideolégicos fundamentais: i) a consciéncia da
necessidade e viabilidade da implementagio de um sistema industrial integrado no pafs;
ii) a necessidade de instituir mecanismos de centralizagio de recursos financeiros capazes
de viabilizar a acumulagio industrial pretendida; iii) a idéia de planejamento estatal e
interven¢do governamental em apoio 2 iniciativa privada; e iv) a nova dimensio tomada
pelo nacionalismo econdmico, até entdo pouco expressivo (Bielschowski, 2004, p.250-2).
Estes elementos se articulam num projeto hegeménico que envolve a mobilizagao ampla
de apoio a um programa de agdo que defende o interesse geral e favorece os interesses de
longo prazo da fragdo de capital hegemoénica (Jessop, 1983).

IMAGINARIO ESPACIAL DESENVOLVIMENTISTA
NACIONALISMO ECONOMICO E EscALA NACIONAL

O nacionalismo econdmico ¢ um dos pilares do desenvolvimentismo. Embora esta
nogdo tenha surgido da necessidade de preservar a exploragio de recursos naturais domés-
ticos do dominio estrangeiro, culminou na proposi¢o de um modelo auto-sustentado
de desenvolvimento que deveria completar as etapas de industrializagao por substitui¢ao
de importagdes, de modo a se libertar das restrigdes externas ao crescimento e da conse-
quente vulnerabilidade. Com efeito, os defensores do nacionalismo no ISEB* e na CEPAL
defendiam uma revolugo nacional como complemento da revolu¢ao capitalista na peri-
feria. Dessa forma, elaborou-se um projeto de nagio que visava uma solidariedade entre
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5 Conforme argumenta Hugo
Radice (1984), a economia
inglesa s¢ foi realmente au-
tossuficiente entre as déca-
das de 1930 e 50. A partir
de 50, sua internacionaliza-
cao seria determinante, de
modo que a nocao keyne-
siana de economia nacional
autossuficiente se prolonga-
ria apenas como um “mito”.
Obviamente as formas de
internacionalizacao diferem
se comparadas com as
ocorridas na economia bra-
sileira. Porém, se tomarmos
internacionalizacao produtiva
e financeira como um con-
ceito relacional, os efeitos
sobre as economias perifé-
ricas devem ser apreciados
também.
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as classes locais soldada em torno da competigio com poténcias estrangeiras (ISEB); ou
uma alianga liderada pela burguesia industrial local com vistas a transformagio estrutural
(CEPAL) (Bresser Pereira, 2005). Ao associar tio intimamente o nacionalismo e o Estado
como guardides de um interesse comum manifesto num projeto de nagao, estas interpre-
tagoes omitem que qualquer defini¢do de um bem geral, independente do que a retdrica
politica possa sugerir,

so sempre ‘ilusérias’ na medida em que qualquer tentativa de defini-los ocorre num terreno
estrategicamente seletivo e envolve a articulagio diferencial e a agregagio de interesses, opini-
oes e valores(...). De fato, uma das tarefas-chave do Estado ¢ ajudar na organizagio de ajustes
espago-temporais que facilitam o adiamento ¢ o deslocamento de contradigoes, tendéncias de
crises e conflitos para o beneficio daqueles plenamente incluidos no ‘interesse geral’ a custa

daqueles que estdo mais ou menos excluidos (Jessop, 2008, p.11).

Para entender estas condicoes de adiamento/deslocamento das crises, o nacionalis-
mo — e regimes politicos e ideologias que o sustentam como interesse geral — precisam ser
estudados a partir de uma perspectiva multiescalar que vislumbre a agdo do Estado nos
processos de seletividade espacial e destrui¢do criativa do espago. Ademais, cabe lembrar
que a ideologia nacionalista no Brasil eventualmente encobria relagoes antigas com o capi-
tal estrangeiro e formas de internacionalizagio, como o alinhamento geopolitico como os
EUA a partir de 1941; a adogdo de uma estratégia de industrializagio transnacionalizante
e, a partir de 1970, uma precoce transnacionalizagio financeira® (Fiori, 1995).

Um elemento fundamental para entender a espacialidade no desenvolvimentismo ¢
reconhecer que as formas de nacionalismo devem mudar com o tempo. Cardoso (1993)
explicita este ponto ao afirmar ser necessdrio redefinir o conceito de nacionalismo, para
que este tenha alguma validade analitica durante o capitalismo associado. As bases eco-
ndémicas (empresa estatal e empresa privada) mudaram e a subordinagio da economia
nacional a formas mais modernas de dominagao econdmica exigiu a modernizagio do
Estado. Para Bresser Pereira (2005), isto ndo deve significar a submissdo permanente
da burguesia nacional 4 estrangeira, mas que, dado o cardter “alienado e ambiguo” da
burguesia nacional e as contradi¢oes entre interesses de paises centrais e intermedidrios,
situagoes histdricas especificas afetardo as possibilidades de aliangas e aproximagées com
grupos nacionalistas ou estrangeiros.

O que as interpretagdes discutidas sugerem ¢ que a escala nacional nao ¢ fixa e, a
partir de novos processos de competigio e cooperagio (em multiplas escalas), ela se flexio-
na, ou seja, sua propria natureza muda e ndo apenas as fungdes regulatérias distribufdas
entre as escalas (Smith, 2008). Uma nova rodada de flexdo da escala nacional, com efeitos
sobre outras escalas geogrdficas, ¢ observada na etapa posterior de globalizagio e desregu-
lamentagao dos mercados nos anos 1990. Qualquer novo nacionalismo deve, portanto,
partir da n3o necessdria contradi¢do entre nacionalismo e internacionalismo. Nao se trata
de reconstruir a escala nacional nos moldes do nacional-desenvolvimentismo, porque esta
escala se flexionou e as relagdes entre as escalas mudaram, mas prové-la de capacidade
regulatéria para promover uma articulagdo escalar — ainda que possivelmente conflituosa
— mais adequada aos interesses estratégicos (desiguais) domésticos, segundo nova forma
de ajuste espago-temporal.

Outro elemento presente no imagindrio espacial desenvolvimentista é o naciona-
lismo metodoldgico, que assumiu feiches proprias nas teorias que visavam explicar o
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subdesenvolvimento. Segundo Medeiros (2010), o nacionalismo metodolégico estaria
presente em interpretagdes que explicavam e comparavam o desempenho entre paises
com base na dinimica de seus fatores internos. Para este autor, o estruturalismo latino-
-americano seria uma vertente critica ao nacionalismo metodoldgico pois “A abordagem
centro-periferia recusava a limitar ou atribuir o sucesso ou fracasso do desenvolvimento as
politicas e decises definidas estritamente no espago nacional” (p.639), sendo a autonomia
nacional no um pressuposto, mas uma conquista do processo de desenvolvimento. No
entanto, o sucesso obtido por alguns paises na industrializagdo, na implementagio de um
setor doméstico de bens de capital e na internacionalizagio dos seus mercados internos
nos anos 1970 teria levado a endogeneizagao dos determinantes de crescimento, conforme
alegava a Escola de Campinas. Neste sentido, o nacionalismo metodoldgico seria vilido
até a crise dos anos 1980.

A limitagao desta interpretagio, entretanto, é que permanece refém dos seus préprios
problemas conceituais. Em primeiro lugar, ¢ preciso reconhecer que o nacionalismo me-
todoldgico constitui um “viéis” analitico em qualquer contexto. Este viéis, caracteristico
de abordagens centradas no Estado, consiste em dar uma primazia ontoldgica a escala
nacional e privilegiar o que ocorre dentro das suas fronteiras vis a vis as relagdes entre pa-
fses. So ignoradas as transformagdes destas fronteiras (externas ou internas), as mudangas
na territorialidade e nas escalas espaciais do Estado, as relagdes do Estado nacional com
outras escalas espaciais e as prdticas sociais e politicas que atravessam estas fronteiras. Em
suma, analisam relagdes sociais e espaciais sob um filtro nacional e tomam como garantido
um momento histérico da dialética de territorializagao/desterritorializagao do capital e do
espago do Estado na escala nacional (Brenner, 2004).

O SISTEMA CENTRO-PERIFERIA

A concepgio das relagbes centro-periferia representou grande contribui¢ao analitica
e politica do pensamento da CEPAL 4 Teoria do Subdesenvolvimento, como uma critica a
teoria das vantagens comparativas e como uma contribui¢io original a teoria do imperia-
lismo. Além do seu mérito em expor uma relagio de poder com concentragio diferencial
do excedente econdmico nos planos externo e interno, tem a vantagem de tratar de um
sistema aberto, no qual a relagao entre seus integrantes muda com o tempo. No entanto,
o sistema centro-periferia, ainda que mire uma escala global, nio foge do nacionalismo
metodoldgico, pois sua unidade principal de andlise continua sendo os paises (como
territdrios limitados nos quais Estados-nagdes exercem soberania) em seus esforgos (dife-
renciados) de desenvolvimento “para dentro”, ao invés de firmas, sistemas empresariais,
grupos econdmicos, inddstrias, sistemas urbanos, circuitos de capital ou divisdes espaciais
do trabalho® (Brenner, 2004).

A dicotomia explicita na nogao centro-periferia também ¢ passivel de criticas, pois
oculta diversos tipos de conectividade. A critica mais comum diz respeito aos lagos entre
o capital internacional e as classes dominantes domésticas, tal qual argumentado pelas
teorias da dependéncia. Pode-se estender a critica a outros tipos de redes, como cadeias
produtivas globais ou redes de politicas. Em termos de imagindrio espacial, o dualismo
pode induzir a um pensamento que engessa as relagdes de subordinagio e omite as diversas
formas de difusdo de conhecimento, ideias e discursos que circulam em ambas as diregoes,
sua hibridizagao contextual e diferentes posicionalidades de sujeitos e lugares, conforme
aludiu a critica pds-colonial. Enfatizar a hibridizagio e complexidade das relagdes entre
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forgas externas e internas nio significa, no entanto, renunciar a andlise do impacto conti-
nuo das assimetrias de poder (Slater, 1998).

A nogio centro-periferia enquanto referencial analitico foi aplicada também — nio
necessariamente nos marcos da formulagio cepalina original — para ilustrar a materia-
lizagio de geografias de dominagdo presentes na sociedade capitalista. Cabe apontar a
dificuldade em estabelecer relagdes do tipo centro-periferia em uma dada escala, quando
numa abordagem multiescalar estas relagbes possivelmente se embaralham. Em outras
palavras, considerando a “gestalt das escalas” (Smith, 2008, p.195), “o mesmo objeto pode
parecer radicalmente diferente visto de diferentes posigoes escalares”, sendo o argumento
vélido em relagao a centros e periferias. Esta indeterminagio é maior durante processos de
reescalonamento. Uma visdo radical do sistema centro-periferia dificulta, assim, o enten-
dimento da globalizagio como um fenémeno “multicéntrico, multiescalar, multitemporal,
multiforme e multicausal” (Jessop e Sum, 2006) e das formas complexas de difusio do
neoliberalismo.

CENTRALISMO

Como vimos, a centralizagio é um dos elementos ideoldgicos basilares do desenvol-
vimentismo. Com efeito, uma ampla concentragao de recursos e poder na escala nacional
tornou-se condi¢ao necessdria para os esforgos de industrializagdo, planejamento e coor-
denagio empreendidos, dado o estdgio anterior das forgas produtivas e a fragmentagio do
aparelho institucional do Estado. Em parte, o centralismo pode ser explicado pelo cardter
autoritdrio em algumas fases do pacto desenvolvimentista. Na Republica brasileira, esta
associagdo entre federagio centrifuga e democracia de um lado, e federagio centripeta e
autoritarismo, de outro, tem sido comumente associada 2 metifora das “sistoles e didsto-
les”, ou a0 movimento pendular do federalismo. Se a primeira metdfora se mostra inade-
quada pois o “contetido socioldgico de cada movimento tem sido sempre diverso” (Sallum
Jr, 1996, p.28), a metédfora do péndulo também ¢ geograficamente imprépria pela ideia
de repetigdo idéntica, quando na verdade o que se verifica é uma mudanca qualitativa da
escala nacional e/ou das escalas sub/supra nacionais, reconfigurando suas relagdes.

Com efeito, pode-se argumentar ainda que costumam ocorrer movimentos simulti-
neos de centralizagao e descentralizagio, de modo que faz-se necessdria uma abordagem
mais nuangada destes processos, que aborde suas dimensoes politica, econdmica, social e
espacial. Por exemplo, segundo Fiori (1995) o tipo de relagdes historicamente estabelecido
entre o poder central e as oligarquias regionais impossibilitam falar de uma centralizagao
efetiva do poder no Brasil. Cabe lembrar que mesmo durante fases mais acentuadas de
centralizagdo, a integragio efetiva do aparato do Estado como arranjo institucional que
persegue politicas relativamente coerentes é problemdtica, uma vez que suas diversas agén-
cias e 6rgdos tém racionalidades governamentais e programas administrativos diferentes
(Jessop, 2008).

As manifestagdes do imagindrio espacial desenvolvimentista descrito acima refletem
a forma peculiar como a nogao do territério como um receptdculo foi construida neste
modelo. Com efeito, respondem a uma contribuigao tedrica original e a um momento his-
tdrico que postulava respostas a determinados problemas concretos. Nao obstante, deve-
-se ter em conta que dado imagindrio reflete também um reconhecimento politicamente
mediado do contexto e, portanto, sujeito a distor¢des (Brenner, 2004).
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BREVES NOTAS SOBRE A CONSTRUGCAO
TERRITORIAL DO ESTADO BRASILEIRO:
UM RECEPTACULO PECULIAR

Como vimos, o receptdculo territorial (de poder, riqueza, cultural e social) constru-
{do em torno do Estado-Nagio constitui um meio historicamente fundamental pelo qual
o Estado utiliza a territorialidade como fonte (estratégia) de poder. Peter Taylor (1994)
discute como estes elementos interagem na formagio dos Estados Modernos, seguindo
determinados padrdes e sequéncias, desde a crise do feudalismo até a globalizagio. No
entanto, a anilise do autor tem nitido viéis eurocéntrico e, como os estudos recentes sobre
“estatalidade”, tem no Tratado de Westphalia seu marco institucional-analitico. Ademais,
sua andlise é pouco relacional, ignorando como a evolugio da territorialidade colonial
ajudou a transformar os Estados europeus. S3o necessdrias, portanto, algumas mediagoes
para se entender o processo de formagdo da territorialidade dos Estados periféricos, em
particular do Estado brasileiro.

A principio, deve-se reconhecer que nio se verifica um atraso linear no preenchimen-
to do receptdculo, mas sim uma sobreposi¢ao de sincronias e assincronias que resultam
na particularidade das estratégias territoriais empregadas pelo Estado. O territério colo-
nial tem importincia destacada na conformagio dos receptéculos de poder e de riqueza
dos Estados Modernos, através da divisio do mundo entre as poténcias marftimas e seu
papel na manutengio do frdgil equilibrio de poder europeu; e da acumulago primitiva e
exploragdo colonial durante o mercantilismo. Por outro lado, a ruptura com os processos
coloniais no Novo Mundo decorre das revolugdes nacionalistas européias, cujos elementos
culturais e identitdrios foram incentivados e apropriados pelos Estados neste continente.
Nio obstante, seria um equivoco apontar uma causalidade unidirecional, assim como
ignorar as transformagdes “de dentro” do territério colonial e seu papel embriondrio na
consolidagio de uma territorialidade estatal nacional. Conforme discutiremos a seguir, a
forma como o Estado enquanto receptdculo territorial foi preenchido terd repercussoes
duradouras nas estratégias e projetos espaciais do Estado desenvolvimentista e fornece um
substrato para seu imagindrio espacial.

O desafio de colonizar um pafs com dimensoes continentais implicou que o Estado
portugués desde o inicio utilizasse estratégias politico-administrativas diferentes das que
aplicava ao seu territério. Por exemplo, a instauragio das capitanias hereditdrias aliava
a soberania metropolitana sobre o territério com tragos feudalizantes, reforcados pelo
isolamento e autarquizagio. Nao obstante a existéncia de relagdes de coagio e controle, a
tomada de consciéncia de interesses autdctones e autocentrados na coldnia foi resultado
de um longo processo, que levou cerca de duzentos anos e foi orientado pela ocupagio
de terras (“leit motiv da colonizagao”), pelo poder decorrente da propriedade destas e o
consequente enraizamento das elites territoriais (Moraes, 1991) . Apesar disto, pode-se
afirmar que o passo inicial decisivo para o preenchimento do receptdculo de poder na
futura nagio foi a vinda da corte portuguesa para o Brasil, em 1808. A partir deste mo-
mento, o Brasil se torna “o epicentro do mundo lusitano”, tendo a col6nia recebido toda
a superestrutura do Estado portugués tradicional, que foi sobreposta as suas estruturas
burocrdticas e juridicas (Lessa, 2008, p. 241). Sobre o processo de Independéncia, cabe
lembrar a dificuldade na constru¢ao de uma identidade nacional, que foi contornada
pela promessa de integridade territorial e a instauragio do pacto fundante com as elites
regionais. Esse pacto era responsivel pela garantia da manutengao da escravidao e do
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estatuto da terra, o que conferiu demasiado poder aos proprietdrios rurais e representava
um desafio a soberania nacional.

Neste sentido, a integridade politica foi mantida & base da forca e do estabelecimento
de relagoes de clientela entre o poder central e oligarquias regionais, que se renovariam de
diversas maneiras e no futuro seriam limites politicos para o Estado desenvolvimentista
(Fiori, 1995). Diferente do que ocorreu na Europa, o preenchimento politico do receptd-
culo territorial do Estado no foi baseado em poder militar e recurso a guerras, a parte as
revoltas regionais contornadas pelo Império em meados do século XIX e alguns conflitos
por demarcacdes de fronteiras.” Pelo contririo, a auséncia de poderosos inimigos internos
e externos ao longo da Histéria é um dos elementos que explicariam a baixa penetragao
da ideologia de Seguranga Nacional em camadas amplas da populagio e do empresariado
(Fiori, 1995). No caso brasileiro, o receptéculo de poder foi preenchido pelo projeto de
concluir a formagao territorial, o que dard um viéis geopolitico ao aparelho de Estado e
um protagonismo 2 alianca com as elites regionais ¢ o capital estrangeiro — neste caso, j&
apontando um potencial “vazamento” — na ocupagio dos fundos territoriais nio povoados
(Moraes, 1991). A preservagao e expansao do territério e o controle da populagao sempre
foram prioridades politicas para as elites, a principio subordinando a economia e depois,
durante o transformismo desenvolvimentista, utilizando esta como fonte de legitimagio®
(Werneck Vianna, 1996). Os periodos de governo autoritdrio ilustram como o Estado Na-
cional como receptdculo de poder e coer¢ao interna foi uma importante estratégia politica.
No entanto, a crise do desenvolvimentismo e os programas de ajuste estrutural indicam as
rachaduras e um reescalonamento em dire¢io a organismos multilaterais.

No que diz respeito ao receptéculo da riqueza, a ocupagio do territério e apropriagao
privada de suas “infinddveis” fronteiras de acumulagio também explicam a territorialidade
do Estado. Durante a colonizagio, a criagio dos mercados externos e internos ilustra bem
a “fun¢do de oportunidade do territério”. Neste caso, a concentragdo pessoal e regional
de riquezas na col6nia acaba sendo uma das condicdes necessdrias para o funcionamento
do sistema colonial (Arroyo, 2004), e terd consequéncias duradouras na estruturagao
do territério. Ainda no perfodo colonial, a minerago destaca-se por promover uma
proto-integragao territorial e deslocar também o epicentro econémico do mundo lusitano
para o Brasil (Lessa, 2008). A longa construgdo do mercado interno evoluiu a partir do
aprofundamento (limitado, dado que em base mercantil) dos complexos econémicos re-
gionais com sua hinterldndia, estabelecendo uma rede de cidades complexa, mas restrita;
a sobredetermina¢ao do complexo econdémico do café em Sao Paulo perante as outras
regides, decorrente de sua maior produtividade e base em relagdes capitalistas; e, por fim,
a industrializagio que subordinou definitivamente as economias primdrio-exportadoras
a sua ldgica, o que exigiu pesados investimentos estatais em infraestrutura (Brandao,
2007). Com efeito, o processo de integragao produtivo-espacial da economia nacional
vai atingindo maiores graus de complexidade na medida em que a industrializagao abarca
a industria pesada e as relagoes de complementaridade com a periferia atingem maior
profundidade e confrontamento/harmoniza¢ao entre as diversas fracoes de capital, sendo
o Estado desenvolvimentista essencial neste processo através das empresas estatais, do
planejamento e da coordenagio, soldando o pacto entre os diferentes capitais e renovando
as fronteiras de ocupagio e acumulagio.

Assim, a internalizagio truncada do ciclo econémico no espago nacional (Bran-
ddo, 2007) decorrente do fim das barreiras para circulagao de mercadorias e integragao
produtiva garantiram o preenchimento da riqueza no receptéculo territorial nacional.
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Obviamente, a presenga marcante do capital estrangeiro, principalmente a partir do
cardter associado adquirido, jd era fonte de vazamentos. No entanto, foi com a crise do
Estado desenvolvimentista nos anos 1980 ¢ o fim de sua capacidade coordenadora que as
rachaduras se intensificaram. Quando a dindmica de crescimento com base no mercado
interno e impulsos do centro dinimico enfraquece, a periferia nacional passivamente
aceita novas formas de inser¢io externa baseadas em reprimarizagio, baixos saldrios e in-
centivos fiscais. Estes processos serdo acentuados com a abertura comercial, privatizagoes
e desregulamentagbes.

No que tange 4 dimensao cultural, esta foi um elemento hesitante na construgao
nacional. Carlos Lessa (2008) ilustra como, desde a elaboragio da Histdria oficial até a
escolha dos mitos nacionais, passando pela mobilizagao da literatura e artes em geral e pela
necessidade de resposta as teses estrangeiras ambientalistas e racistas que “explicavam” o
atraso, foi uma preocupagio do Estado definir uma identidade nacional brasileira. Esta s6
ocorreu tardiamente, com a valorizagio do sincretismo e da criatividade. Neste momento,
¢ dado o passo inicial para a descoberta do povo e o preenchimento do receptéculo cultu-
ral. No entanto, o povo nio pode ocupar esta fun¢do enquanto sua dimensao social nao
for reconhecida. Ao contrdrio do que ocorreu na Europa, o nacionalismo brasileiro nao
surgiu de reivindicagbes populares pela democracia, cidadania plena ou uma nogao uni-
versalista do progresso, que depois foi absorvida pelo Estado como fonte de legitimagio.
Pelo contrdrio, foi uma invengio do Estado no inicio, e travada em sua evolugio pela asso-
ciagao do progresso com um positivismo de viés autoritdrio e pelo veto das elites agrdrias
industrializa¢do e modernizagao. Embora estes obstéculos tenham sido removidos pelo Es-
tado populista, este foi incapaz de preencher a dimensio social do recepticulo territorial.

Se na Europa a identidade nacional esteve intimamente ligada & democracia e & cons-
trugdo do Estado de Bem Estar Social, estes foram elementos problemdticos na construgao
social brasileira. Com efeito, a concepgio da obrigagio moral de protegio social do povo
pelo Estado ¢ ausente na formagao da nagao brasileira — como fica ébvio se lembrarmos a
manutengio da escraviddo apds a Independéncia -, sendo apenas enfrentada mais aberta-
mente na Constitui¢io de 1988. Neste longo processo, o povo foi concebido como vetor
de ocupagio do territério, forca (super-explorada) de trabalho, massa de manobra politica
e varidvel de ajuste espacial, via migra¢do, sem que nunca tenham sido desenvolvidos
adequadamente os canais institucionais para cidadania politica e social (Fiori, 1995). Se,
de fato, ¢ possivel apontar esforgos na criagio de um Welfare State, este nunca rompeu
definitivamente sua natureza seletiva, meritocrética, regressiva, clientelista e assistencialista
(Draibe, 1993). Os projetos mais recentes de renda minima e modernizagao institucional
nio estdo isolados das transformagdes no mundo do trabalho e pressdes competitivas
pela substitui¢ao de um sistema de Welfare por um Workfare que vém se disseminando
nos paises desenvolvidos. Nesses casos, a troca da garantia de inclusao social através da
cidadania nacional pelo entendimento do saldrio social como um custo internacional de
produgio, contrabalangada pela mobilizagio dos movimentos sociais globais, desafiam o
receptdculo social nacional.

Tentamos demonstrar nesta se¢ao que a constru¢io da nagdo no Brasil deu-se em
sobreposi¢io ao processo menos comentado de construgio (material e ideoldgica) do
Estado nacional como receptdculo territorial. No caso brasileiro, um territério j4 em
grande medida definido e que exercia pressoes centripetas precedeu o Estado e a nagao. O
preenchimento deste receptéculo apenas (quase) se realizou na vigéncia do Estado Desen-
volvimentista, embora vazamentos estruturais tenham sido uma constante, ao contrrio
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dos Estados Europeus onde preenchimento/vazamento sao momentos histéricos distintos.
A territorialidade continua sendo uma fonte eficaz de poder do Estado, no entanto ¢
preciso reconhecer que processos de reescalonamentos e novas redes acompanham alguns
dos vazamentos no receptdculo, o que representa desafios e oportunidades para o Estado
Nacional. O problema das abordagens centradas no Estado é que assumem como obje-
to fundamental de suas teorias aquilo que na verdade ¢ resultado de uma convergéncia
histérica especifica entre Estado-territério-soberania-nagio,” deixando pouco lugar para a
contingéncia nas formas espaciais do Estado.

A CONSTRUQKO ESCALAR DO ESTADO
DESENVOLVIMENTISTA

Conforme argumentamos, o Estado ¢ desde o inicio ndo apenas territorialmente
construido, mas também escalarmente esculpido. Esta construgio dificilmente pode
ser apreendida por abordagens centradas no Estado, que tendem a privilegiar a escala
nacional e sua centralizagio/descentralizagio “de cima para baixo”. As agéncias e escalas
espaciais do Estado sio reflexo e condicionam a luta de classes intra e entre regides (ou
paises), cujos interesses serdo representados no aparelho de Estado de acordo com a
composi¢io e os conflitos entre blocos hegemonicos nascentes organizados na mesma
escala e entre escalas.

Oliveira (1981) fornece insights importantes sobre a construgao escalar do Estado
enquanto discute a “questdo regional” no Brasil. Partindo de uma abordagem centrada na
sociedade, o autor analisa como o aparelho do Estado foi entrecortado por estratégias e
fragdes de classe que mobilizam escalas espaciais diferentes 2 medida que a divisao regional
do trabalho se torna mais complexa e blocos hegeménicos se consolidam regionalmente
e nacionalmente. Neste sentido, o aparelho do Estado fornece uma estrutura para que
interesses ¢ escalas sejam selecionados. Uma dada organizago territorial do Estado ird
privilegiar certos blocos dominantes e nascentes organizados em determinadas escalas
espaciais através de uma seletividade estrutural que poderd acarretar mudangas na sua
forma e acompanhard processos de assimilagao, subordinagio e destruigio comandados
pelo bloco hegeménico organizado na escala dominante (Collinge, 1996).

Sob esta légica, Oliveira (1981) analisa o processo de “abertura das regioes” e conse-
quente integragdo nacional a partir dos anos 1930. As regioes, até entdo “fechadas” poli-
ticamente, se desenvolviam de formas distintas conforme as determinagtes internacionais
(demanda externa e controle do financiamento e comercializagio) e o aprofundamento
internamente diferenciado da divisdo social do trabalho. Neste sentido, a regido do Nor-
deste algodoeiro-pecudrio, cujo desenvolvimento era determinado pela realizagdo externa
do algodao e pelos cartéis internacionais responsdveis por seu financiamento e comerciali-
zagdo, conseguiu impor sua hegemonia ante a mais tradicional burguesia agucareira-téxtil,
deslocada pela produgio nas Antilhas. A subordinagdo desta burguesia na escala regional
deu-se pelo controle dos cartéis internacionais sobre a produgio téxtil e, principalmente,
pela “imposi¢ao” da forma de reprodugio da mao de obra semicapitalista tipica da “re-
gido” algodoeira-pecudria sobre sua rival. A consolidagao do Nordeste algodoeiro-pecudrio
representou a “captura’ da principal agéncia do Estado entdo atuante no Nordeste, o
DNOCS.' Esta, apesar de ser uma agéncia de abrangéncia teoricamente nacional, tinha
um nitido recorte territorial, o “poligono das secas’, e mantinha as condigdes de repro-
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dugao da estrutura econdmica e social favordveis ao bloco hegeménico nascente, o que
implicava manter as condi¢bes semicapitalistas de trabalho no campo.

A atuagio do Estado sobre o Nordeste se complementaria pela criagio do IAA,! em
1933. Esta agéncia assiste ao conflito entre a burguesia industrial nascente e a burguesia
ndo industrial no Centro-Sul e vai defender a produgio de agticar no Nordeste agucareiro-
-téxtil, a0 mesmo tempo em que bloqueia o seu desenvolvimento industrial através de
politicas de prego minimo. Do ponto de vista da escala regional nordestina, a agao do
Estado através do DNOCS e do TAA' tentard a regulagio das relagdes de produgao na
regido, fornecendo as bases materiais para que a pax agrarie nordestina sob a hegemonia
da burguesia algodoeira-pecudria se estabelega. Do ponto de vista da escala nacional,
verifica-se a partir da década de 1930 a consolida¢ao da hegemonia da burguesia industrial
paulista nas escalas regional (do Centro-Sul) e nacional, possibilitada pelo “fechamento”
(externo) da escala nacional e da “abertura” desta escala para a circulagio de mercadorias.
Neste processo, a regido com maior estdgio de desenvolvimento das forgas produtivas e
maior produtividade se impds, subordinando a regido algodoeira-pecudria e langando as
bases para a futura “destrui¢ao” das “regides” nordestinas.

Nesta dinimica, o Estado Nacional foi ator chave na super—regula(_;e’lo,13 a0 condicio-
nar os blocos hegeménicos e a forma do aparato estatal. Como vimos, teve papel crucial
no estabelecimento de estruturas espaciais hegeménicas através da limitagao territorial das
escalas regulatdrias (como no caso do DNOCS, e depois a Sudene) e substancial na abertu-
ra de novas escalas de acumulagio (nacional, e depois internacional), o que alterou as do-
minancias escalares do regime de acumulagio e do modo de regulagio nas duas “grandes
crises” regulatorias observadas em 1930 e 1964. Segundo o modelo de organizagio escalar
proposto por Collinge (1999), € possivel problematizar um encaixe estrutural regulatério
escalar no qual as escalas dominantes e escalas nodais™* da acumulagio, regulagio e super-
-regula¢do interagem de forma entrelagada (ndo necessariamente coincidentes e varidveis
no tempo) para criar uma ordem social coesa, ou um processo de “societalizagio”. O mo-
delo assume que ordens escalares e sociais estdo sujeitas a crises e reestruturagao quando
a divisdo escalar do trabalho étima de um regime de acumulagio nio pode ser alcangada,
como decorréncia de um déficit regulatério. No caso da incapacidade da ordem societal
vigente regular e incorporar mudangas nas escalas dominantes, ela poderd ser substituida
por outro bloco de poder hegeménico, que estabelecerd uma nova ordem espacial. Este
processo provavelmente ocorrerd na transigao de um regime de acumulago para outro, e
foi exatamente o que ocorreu em 1930 e em 1964.

Durante o regime de acumulagio extensiva do periodo primdrio-exportador (Con-
cei¢do, 1989), ¢ possivel apontar a escala internacional como dominante do ponto de vista
da acumulagio, enquanto as escalas regional e nacional eram nodais. No que tange a regu-
lagao, a escala urbana (concentradora do excedente) era dominante, assim como a escala
regional, sendo esta o espago privilegiado do poder oligdrquico, cristalizado nos governos
estaduais. A escala nacional era nodal, mais restrita 2 administra¢ao das politicas cambiais,
de valorizagio do café e dos conflitos com o poder local. A luta pela hegemonia intra e
inter-regites, reforgada pela seletividade estrutural do Estado e pela fragilidade do modo
de regulagdo vigente, ird alterar esta organizagio escalar a partir da Revolugao de 1930.

Durante o populismo, a burguesia industrial subordinou os interesses agrério-expor-
tadores na configuragio de um bloco histérico. Isto implicou na reconfiguragio das relagoes
entre os blocos hegemdnicos regionais, sendo a intervengao do Estado através do DNOCS
e do IAA essencial neste sentido. O novo regime de acumulag¢io era do tipo intensivo e de-
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11 Instituto do Aclcar e do
Alcool.

12 Nao se deve esquecer
outras importantes agéncias
do Estado atuando no Nor-
deste, como a Companhia
Hidrelétrica do Sao Fran-
cisco (CHESF), a Comissao
do Vale do Sédo Francisco
(CVSF) e o Banco do Nordes-
te do Brasil (BNB), criadas
nos anos 1940 e 1950. Pri-
vilegiamos analiticamente o
DNOCS e o IAA, seguindo
Oliveira (1981), por acreditar
que ambas as instituicoes
ilustram bem a seletividade
estratégica escalar do Esta-
do na Regiao.

13 A super-regulacao pode
ser entendida como a coor-
denacao das formas regula-
doras (Collinge, 1999).

14 Escalas dominantes
conferem o poder a certas
organizacdes sobre organi-
zacdes em outras escalas,
abaixo ou acima. Escalas
nodais sao nao-dominantes,
mas servem como o locus
primario para realizacao/en-
trega de certas atividades
em uma dada ordem espaco-
temporal (Collinge, 1999).



15 Segundo Fiori (1995,
p.132), apesar das transfor-
macodes estruturais, contra-
dicoes e disfuncoes, trata-se
de “aspectos e dimensodes
de um pacto social, eco-
némico e politico que, em
nosso entender, vigoraram
durante toda a trajetdria de-
senvolvimentista”.

16 Entendemos estraté-
gia de acumulacao como
a imposicao da logica de
valorizacao de uma fracao
hegemonica de capital sobre
as outras fracdes no circuito
do capital, completando este
circuito com as necessarias
formas extra-econémicas
(Jessop, 1983). No caso do
processo de ISI, a fracao in-
dustrial passa a ser hegemo-
nica, determinando a forma
de expansao/mutacao/meta-
morfose do capital mercantil
regional, o abastecimento
do setor agricola (em bens
para o consumo urbano e
maquinas para o campo) e
recebendo fundos transferi-
dos do setor exportador.

17 Referimo-nos a polémica
entre Francisco de Oliveira e
Bresser Pereira. Para o pri-
meiro, o populismo trata-se
da instauracao de uma nova
conciliacao de interesses en-
tre as classes dominantes,
“as expensas das classes
dominadas, mas contradito-
riamente empurradas por es-
tas” (Oliveira, 1989, p.118),
assumindo feicoes de uma
Revolucao Passiva (como
argumenta Werneck Vianna,
1996). Segundo Bresser, o
carater concentrador do po-
pulismo, transferindo renda
dos trabalhadores para o
setor industrial, sé surge em
sua fase final, “quando ele
ja se desfigurava” (Bresser
Pereira, 1977, p. 121). Com
base em Jessop (1983), ar-
gumentamos que a forma
concreta da hegemonia pode
apresentar elementos dos
dois momentos, talvez como
uma caracteristica provisoria
do populismo como siste-
ma politico e como modo
de regulacdo do fordismo
periférico.

ESPACIALIZANDO O DESENVOLVIMENTISMO

terminado pelo processo de industrializagio por substitui¢oes de importagdes, decorrente
da necessidade do capital se reproduzir em escala ampliada e da tentativa de constru¢ao
de uma dinimica industrial intra e interdepartamental autbnoma. Sua estabilizagio de-
mandou uma alteragao dréstica no modo de regulago, sobretudo no que tange a relagao
salarial e 2 organizagdo do Estado, viabilizando o pacto populista (Conceigao, 1989).

O estabelecimento desta nova ordem societal exigiu mudangas na organizagio esca-
lar, impossiveis de serem comandadas pelas oligarquias regionais. A escala nacional passa a
ser dominante no que tange & acumulagio e & regulacdo. A escala regional se torna nodal
na acumulagio e na regulagdo (com a manutengio das frentes de valorizagao mercantil no
primeiro caso, e do poder de suas elites, no segundo), a escala urbana continua dominante
em relagdo a regulagdo (agora qualitativamente diferente, com a descentralizagdo muni-
cipal da Constituigao de 1946) e a escala internacional se torna nodal nos dois casos. No
que tange a regulagao espacial do Estado durante o populismo, o recurso a uma interpre-
tagdo de inspiragio neo-gramsciana pode ilustrar alguns pontos.

Neste sentido, propomos que o perfodo conhecido como “desenvolvimentismo” seja
entendido como um encaixe estrutural — nem sempre perfeito — entre uma estratégia de
acumulagio e um projeto hegemonico, que consolidou um bloco histérico. Apesar da
relativa permanéncia deste “pacto” entre as décadas de 1930 e 1980, entendemos que
ocorreram algumas mudangas nas estratégias de acumulagdo, no projeto hegemonico e,
sobretudo, nos graus de hegemonia, entendida de uma forma dinimica (Jessop, 1983).
O populismo pode ser caracterizado por uma faceta do projeto hegeménico assentado na
“ideologia desenvolvimentista” e numa estratégia de acumulagao baseada na industriali-
zagio substitutiva de importagoes'® (IST). Embora a Revolugio de 1930 seja considerada
uma “revolugio passiva’, pode-se encontrar alguns aspectos préximos da instauragio de
uma “hegemonia de uma nagao” na escala nacional, quando mesmo considerando-se a
diferenca entre retdrica populista e realidade, ¢ possivel apontar melhorias nas condi¢oes
de vida das massas populares, distribui¢io de renda, participagdo politica e acesso a edu-
cagio'’ (Pinto apud Bresser Pereira, 1977), em torno de algo que tinha alguns elementos
de um projeto “nacional-popular”.

No entanto, se 0 novo regime de acumulagio “fordista-periférico” e sua organizagio
escalar foram convergentes com a nova hegemonia burguesa do capital industrial paulista,
problemas na regulagio regional no Nordeste se faziam presentes. Ali, a regulagio do
Estado baseada na intervengio do DNOCS e IAA era frégil, e a seletividade estrutural do
Estado pela burguesia algodoeira-pecudria, acompanhada da perda de poder econémico
e politico da burguesia agucareira-téxtil, limitaram sobremaneira o papel estratégico da
tltima. Neste contexto, Oliveira (1981) argumenta que ndo havia as condi¢des para o
surgimento do populismo no Nordeste, o que resultou no agravamento das tensdes na
regulagao do trabalho e da terra, num conflito aberto entre o campesinato/operariado e
a burguesia industrial local. Em outras palavras, podemos argumentar que se havia algo
préximo a uma hegemonia de “uma nagio” na escala nacional, no Nordeste ocorria uma
“guerra de manobra”, pendendo para os setores populares.

A tentativa de corrigir o déficit de regulagio (e de hegemonia) que bloqueava o
encaixe (aquela altura jd problemdtico, dadas as contradi¢oes da ISI e as estratégias dos
oligopélios internacionais) entre a estratégia de acumulago e o projeto hegeménico pre-
tendidos, deu-se pela interven¢io espacial do Estado através da Sudene.

Nao muito apds sua fundagao em 1959, ficou patente que, naquele contexto, uma
estratégia de acumulagdo substitutiva de importacoes regionais ¢ uma hegemonia exten-
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siva do tipo popular no Nordeste seriam impossiveis (ver Tavares, 2004). A Sudene, no
entanto, representou uma reterritorializagio do poder do Estado com o deslocamento
da escala da super-regulagao para seu territério de atuagio,' o que deu nova esperanga
a questdo regional. Neste sentido, destaca-se a coordenagdo, pela Sudene, de todos os
organismos de planejamento federais que atuavam na Regido, além de envolver a parti-
cipago conjunta de governos federais e estaduais em programas e projetos e representar
um esbogo do federalismo cooperativo no Brasil, “quebrando a prética centralizada do
planejamento nacional” (Bercovici, 2003, p.107). A nova agéncia era uma autarquia fede-
ral com poderes especiais que praticava a “unidade de planejamento e descentralizagio da
execugdo” (Tavares, 2004). No entanto, a super-regulagio nao se resume a isto. A Sudene,
em seu “mandato democrdtico” (1959/63), ndo logrou estabilizar os conflitos em torno
da regulagio do trabalho e da terra no Nordeste, em razio, sobretudo, da oposigio da
oligarquia agrdria e da burguesia local. A “guerra de manobra” foi apenas contornada, de
certa forma, gragas ao cardter reformista do érgdo e sua estratégia de “ataque pelos flan-
cos”, mas continuou representando uma ameaga para os interesses da burguesia industrial
do Centro-Sul.

O papel regulatério da Sudene fica nitido se considerarmos que foi apenas através
da atuagdo desta agéncia que a “abertura” das regides se completa, assim como a efetiva
integracdo nacional a partir da exportagdo de capitais produtivos para o Nordeste através
do conhecido “Sistema 34/18”. Mais do que isso, a agéncia foi essencial na transi¢ao de
uma estratégia de acumulagao baseada na substitui¢ao de importagGes para uma baseada
no capitalismo associado' (onde a burguesia doméstica é subordinada), articulando as
estratégias escalares das burguesias nacional e internacional.?’

Com a necessdria modernizagio produtiva e institucional decorrente da oligopoli-
zagdo do capital, as mudancas na escala produtiva e a complexidade tecnoldgica limitam
a substitui¢do de importagdes. Desta forma, fez-se necessdria a mudanga do regime de
acumulagio para um fordismo periférico “selvagem”, que ao priorizar o setor de bens de
consumo durdveis exigiu grande concentragio de renda. Como argumenta Conceigao
(1989), as mudangas maiores foram no modo de regulagio, ocorrendo alteragdes em to-
das suas formas institucionais. A Sudene foi importante na reorganizagio escalar do novo
regime de acumulagio, facilitando a dominéncia da escala internacional, no que tange a
acumulagdo, e reforcando a escala nacional em relagdo 2 acumulagio e & regulago. Seu
cardter provisorio como escala da super-regulagio refinou os instrumentos de intervengao
do governo federal e evitou uma guerra de manobra no Nordeste. Se a interven¢do da
Sudene per se ndo foi capaz de corrigir o déficit regulatério, foi importante na transi¢ao
do modo de regulagio populista para o fordismo periférico “selvagem” — ou 0 modo de
“regulagdo autoritdrio” (Oliveira, 1990) -, servindo de exemplo para as politicas regionais
e reorganizando o ajuste espago-temporal (Jessop e Sum, 2006) desenvolvimentista com
seus mecanismos de “fuga para frente” na escala nacional. Este ajuste envolve o estabe-
lecimento de alguns limites territoriais e temporais que permitem a reprodugio de uma
“coeréncia estruturada’, escolhendo vencedores e perdedores dentro e fora de um dado
espago econdmico, associado a seus padrées especificos (embora contestados) de distribui-
¢do desigual de beneficios e desenvolvimento espacial desigual. Neste sentido, um ajuste
espago-temporal supde uma seletividade espacial do Estado, relacionada a uma estratégia
de acumulacio (Jones, 1997).

Durante o Plano de Metas e devido aos requisitos econdmicos concentradores da
estratégia de industrializagdo por substituigio de importagdes, nitidamente houve uma
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18 Este abrangia todos os
Estados da regiao Nordeste
mais o territorio de Minas
Gerais coberto pelo Poligono
das Secas.

19 Esta estratégia de acu-
mulac@o caracteriza-se pela
hegemonia do capital indus-
trial estrangeiro, com cres-
cente participacao do setor
produtivo estatal e do capital
financeiro internacional. O
setor industrial doméstico e
0 setor agrario ocuparao po-
sicao subordinada. Mesmo
durante sua crise, a estra-
tégia de industrializacao por
substituicao de importacoes
nao foi totalmente elimina-
da. Como lembra Jessop
(1983), existem varias estra-
tégias de acumulacao com-
petindo entre si, recebendo
diferentes graus de apoio
das fracoes de capital.

20 Houve também mudan-
cas discursivas e nas nar-
rativas escalares do projeto
hegemonico desenvolvimen-
tista, como a inclusao ideold-
gica da seguranca nacional,
da nocado de eficiéncia e
de simbolos como o Brasil
Poténcia. Esta “adaptacao”
do projeto hegemonico e
sua articulacao com a nova
estratégia de acumulacao
teve grande relevancia nas
politicas regionais pés-1964.
Nao obstante, os fundamen-
tos da ideologia desenvol-
vimentista (industrializacao,
planejamento, centralizacao
e nacionalismo) continuaram
determinantes.



21 Que incorporou os seto-
res modernos do empresa-
riado e da classe média, so-
bre a hegemonia das Forcas
Armadas, e alijou grupos tra-
dicionais (Cardoso, 1993).
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seletividade espacial do Estado em Sao Paulo. Com a crise do modelo de ISI e a tran-
sicio para a estratégia de acumulagdo do capitalismo associado, a seletividade espacial
desdobrou-se primeiro para o Nordeste, sendo a Sudene a base para a integragao nacional
e um “experimento regulatério” que guiou a institucionalidade da politica regional no
perfodo autoritdrio, cuja seletividade escalar voltou-se para a macro-regizo. Os requisitos
da nova estratégia de acumulagio e do novo modo de regulagio, somados ao risco de uma
“guerra de posi¢ao” em escala nacional, evidenciaram a incapacidade da ordem societal
vigente de regular as mudancas na dominancia escalar. A solugio politica adotada exigiu

mudangas no bloco histérico?

e no aparelho do Estado que avangaram as condi¢tes para
uma hegemonia de “duas nagbes” (Jessop, 1983), onde a alianca politica burocrdtico-
-autoritdria escolheu setores de apoio estrategicamente importantes e voltou-se contra as
classes populares como inimigo comum (Cardoso, 1993).

A breve interpretagao sobre a “questdo regional” e interven¢ao do Estado apresenta-
da aqui pretende chamar atengo para alguns aspectos da construgdo escalar do Estado e
apontar a articulagio de estratégias em diferentes horizontes escalares de agao. Buscando
um didlogo préximo entre a Abordagem da Regulagao e uma interpretagio neo-grams-
ciana, tentamos mostrar que as escalas s3o constitutivas da regulagio espacial — podendo
ser “causas” ou “solugdes” para crises regulatorias —, e que a hegemonia ¢ disputada na
interpenetragio de multiplas escalas. A andlise proposta é compativel com o realismo
critico na medida em que buscamos identificar as condi¢oes de estabilizagao e o interesse
geral de um ajuste espago-temporal (mais abstrato) com base no regime de acumulagao e
na relagio entre estratégias de acumulagio, projetos hegeménicos e graus de hegemonia,
destacando o seu momento estratégico através de dilemas, contradigoes e limites 2 regu-
lagdo. Desta forma, relacionamos as escalas de agio como recursos empregados em dado
ajuste espago temporal para tentar resolver contradi¢es estruturais do capital e seus dile-
mas estratégicos (Jessop ¢ Sum, 2006), sem desconhecer que se pode avangar muito mais
no que tange a graus de concretude-complexidade e formas mais especificas de “politicas
escalares”.

A abordagem apresentada também aponta a insuficiéncia de andlises que limitam a
espacialidade do Estado a seu sentido “restrito”, como a maioria dos trabalhos sobre fede-
ralismo e relagdes intergovernamentais, sobre a materialidade institucional do Estado ou
sobre a imersio de escalas espaciais em hierarquias de institui¢des do Estado. Conforme
argumenta Brenner (2004), é preciso complementd-las pelo entendimento do espago do
Estado em seu sentido “integral”, o que requer entender o papel das diversas agéncias do
Estado na regulagdo politico-econdmica e a imersdo de dada escala do Estado em amplas
divisGes escalares de regulagio estatal. Esta abordagem mais completa ilustra a co-evolugao
dialética do que Brenner denominou “estratégias espaciais e projetos espaciais do Estado”
(relacionados 2 organizagio administrativa territorial e escalar), tal como tentamos ilustrar
tendo como pano de fundo a “questdo regional” brasileira. Ademais, permite que se en-
tenda a evolugio da espacialidade do Estado com base na complexa interagao de sucessivas
camadas regulatdrias com a paisagem institucional (territorial ¢ escalar) herdada, numa
dinimica de path dependency. Como bem ilustra Oliveira (1990, p.67), “o que se encontra
nio sio camadas consistentes que se superpdem, mas um solo misto, combinado, arga-
massado, cujos elementos constitutivos interagem dinamicamente”. Sob esta légica pode-
mos observar os conflitos entre 0 DNOCS e a Sudene — que nunca foi efetivamente capaz
de reguld-lo -; a transigdo do “federalismo cooperativo” liderado pela Sudene para uma
recentraliza¢ao administrativa; a perda do privilégio no que tange a seletividade espacial
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do Estado e absorgao dos programas de incentivos fiscais — decorrentes das mudangas no
foco da politica regional pés-64 -; e o novo papel dos fundos publicos e empresas estatais
atuando no Nordeste, que “unificaram” nacionalmente a estratégia de acumulagio do

capitalismo associado e reconfiguraram a hegemonia sob a “regula¢ao autoritdria”.

CONCLUSAO

Argumentamos neste artigo que qualquer andlise sobre a espacialidade do novo
desenvolvimentismo deve dialogar com algumas lacunas existentes nas abordagens
tradicionais do Estado Desenvolvimentista — e buscar superd-las. Neste sentido, uma
abordagem critica deve suplantar a nogio de poder do Estado territorialmente contiguo,
imersa numa imaginagao espacial “presa” e focada na escala nacional, por uma abordagem
centrada na sociedade que favoreca uma imaginagio geogrdfica estendida, multiescalar e
que entenda a soberania e o poder do Estado como fragmentados e negociados interna-
mente e externamente (Doucette, 2007). Esta interpretagio deve incorporar as tendéncias
e contra-tendéncias em dirego a uma desnacionaliza¢do, que inclui a des-territorializagao/
re-territorializagio do poder do Estado em diversas escalas visando uma nova inser¢ao
competitiva e a emergéncia de um regime internacional de politicas.

A espacialidade do Estado “novo desenvolvimentista’, seus projetos e estratégias
espaciais (territoriais e escalares), devem ser entendidos com base na rearticulagao de um
novo projeto hegemonico e uma nova estratégia de acumulagao. Enquanto estes elementos
estavam bem definidos durante o auge do desenvolvimentismo, ainda existem interroga-
¢Oes quanto a sua forma atual e futura. Neste sentido, propomos uma abordagem que cap-
turasse os aspectos tedricos daquela dinimica examinando a construgao escalar do Estado
a partir da “questdo regional” brasileira, onde alguns processos de reescalonamento do
Estado foram associados aos regimes de acumulago, projetos hegemonicos e estratégias
de acumulagio vigentes. Argumentamos que a associagao da Abordagem da Regulagio
com uma interpretagio neo-gramsciana fornece elementos promissores para entender as
contradigbes estruturais e estratégicas das politicas escalares e territoriais do Estado. No
entanto, muito trabalho ainda é necessdrio para examinar como estas relagdes evoluiram
até a crise desenvolvimentista e como responderam aos projetos neoliberais. Nao obstante,
pensamos que uma andlise adequada sobre as respostas e dilemas do Estado e da sociedade
e sobre os reescalonamentos e a natureza das estratégias em circulagdo no momento atual
dependerd de um estudo detalhado daquelas questes.
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A BSTRACT The recent debate about a possible return to “Developmentalism” in
Brazil brings out several issues that have been accompanied by polemical debates, especially in
the fields of macroeconomics and social policies. We believe this is also an excellent opportunity
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ESPACIALIZANDO O DESENVOLVIMENTISMO

1o revisit the spatial bases of “developmentalism”, as they provide subsidies to understand the
current options and strategies at stake. This article aims to highlight some shortcomings in
the construction of the developmental spatial imaginary and to suggest some methodological
and conceptual elements to understand the spatial processes under a “new developmentalism’”.
Therefore, we stress the changing state territoriality and state rescaling and propose an
articulation of the Regulation Approach and a neo-Gramscian analysis. In order to illustrate
this argument, we apply these concepts in a study of the “regional problem” in Brazil.

KEYWORDS St Developmentalism; Methodological Nationalism; Rescaling:
Regulation Approach; Hegemony.
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