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Resumo

Qual é o atual lugar do planejamento? Dessa questdo inicial, o artigo lanc¢a-se
a problematizar perspectivas para o planejamento urbano-regional, no Brasil,
com base em sua trajetoria nacional e em didlogos internacionais. O argumento
central reside na necessidade de realizar uma revisdo critica das formas
tradicionais de planejar cidades e regides, tendo em vista as especificidades e
as transformagodes recentes do processo de urbanizagdo brasileiro. Para isso,
adotou-se como marco teorico-conceitual o debate escalar como eixo condutor
emrelagdo as prdticas espaciais emergentes e aos temas territoriais expressivos
e consolidados na urbanizagdo contemporanea do pats. Metodologicamente, o
estudo percorre a trajetoria do planejamento urbano-regional a luz dos ciclos
de desenvolvimento, examina as disputas conceituais e politicas por meio da
teoria e da critica e, pautando-se em um enfoque empirico, identifica pontos de
convergéncia e aprendizados relevantes para a atuagdo estatal no campo do
ordenamento territorial pelo planejamento.
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Abstract

What is the current place of planning in Brazil? From this initial question, the
article sets out to problematize contemporary perspectives on urban-regional
planning, drawing on its national trajectory alongside international debates.
The central argument lies in the need to review the traditional approaches to
planning cities andregions, in view of the specificities and recent transformations
of the Brazilian urbanization process. To this end, the theoretical-conceptual
framework draws on debates on scale to analyze emerging spatial practices and
the key territorial dynamics shaping the country’s contemporary urbanization.
Methodologically, the study traces the evolution of urban-regional planning
in relation to successive development cycles, examines the conceptual and
political disputes surrounding planning through theoretical and critical inquiry,
and, grounded in an empirical approach, identifies points of convergence and
relevant lessons for State action in territorial planning.
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REGIONAL NO BRASIL: TERRITORIO E ESCALAS:
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Sidney Piochi Bernardini

Introducao

A trajetoria do planejamento urbano-regional no Brasil vincula-se a circu-
lagdo e a adaptacdo de ideias, saberes e praticas provenientes da Europa e dos
Estados Unidos (Ribeiro; Cardoso, 1994) que se materializaram em regulacdes e
grandes obras implementadas ao longo do século XX. Mas o planejamento ganhou
corpo e forma ndo apenas de construcdes. Cidades e regides se constituiram; ins-
tituicdes e drgdos publicos foram criados; corporacgdes privadas se estruturaram
(Ferreira; Dantas; Simonini, 2018) e foram influenciadas direta ou indiretamente
por geopoliticas de regimes autoritarios (Rezende, 2012), por agentes e movimen-
tos técnico-politicos (Friedmann; Weaver, 1981), por propagacdo institucional de
métodos e solugdes (Feldman, 2021), por ciclos de a¢des de médio e longo prazos
de combate as desigualdades (Furtado, 2005) e por contradi¢es que culturalmente
marcam a sociedade latino-americana (Gorelik, 2005) e brasileira (Ribeiro, 2023).

Atualmente, o planejamento encontra-se numa encruzilhada que decorre,
em primeiro lugar, dos impasses de um modelo que foi exaustivamente utilizado ao

longo do século passado e fundamentado no papel central do Estado; e, em segundo
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Universal, processo n° 40730120232; bolsas produtividade em pesquisa, processos n° 307498/2023-9 e
305179/2023-3). O presente trabalho foi realizado com o apoio da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
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lugar, das multiplas crises — econ6micas, institucionais, sociais, ambientais — que
requerem alternativas inovativas para sua continuidade. A rigor, remete-se a en-
cruzilhada onde o proprio Estado se encontra, diante das novas agendas e da maior
diversidade de agentes, em meio a conflitos e disputas de grande complexidade.

Ao questionar, portanto, qual é o lugar do planejamento urbano-regional no
Brasil, o presente artigo tem como objetivo aprofundar a reflexdo critica sobre as
suas perspectivas contemporaneas em funcio de sua composicdo espaco-territo-
rial (Monte-Mdr, 1994; Brenner, 2018), ancorando-se em andlise de sua trajetoria
no contexto nacional, bem como em didlogos estabelecidos com experiéncias e de-
bates internacionais. O eixo central da argumentacdo sustenta-se na premeéncia
de revisar criticamente os modelos tradicionais de planejamento que se mostram,
em grande medida, incoerentes diante das transformacdes recentes e das especi-
ficidades do atual processo de urbanizacdo brasileiro. Nesse sentido, adota-se o
debate sobre a escala como referencial tedrico-conceitual, compreendendo-a como
uma chave analitica e também como possivel método para pensar novos proces-
sos de planejamento. A abordagem escalar permite ndo apenas uma leitura mais
sensivel a complexidade das relacBes socioespaciais, como favorece igualmente a
identificacdo de tensdes, sobreposicdes e articulagdes entre diferentes camadas do
planejamento.

Do ponto de vista metodoldgico, o presente estudo apoia-se na abordagem da
argumentacdo logica, conforme delineada por Groat e Wang (2002). Tal abordagem
distingue-se por estruturar a investigacdo segundo uma légica argumentativa que
articula, de maneira coerente, premissas tedricas e evidéncias empiricas, com vis-
tas a sustentacdo de uma tese ou proposicdo central. Trata-se de um método parti-
cularmente apropriado para pesquisas que almejam integrar distintas dimensdes
historicas, conceituais e praticas, como € o caso da presente andlise. Nesse contexto,
o0 percurso metodoldgico combina, por um lado, uma leitura tedrica ancorada nos
debates criticos, tanto no &mbito nacional como no internacional, com o propdsito
de problematizar os fundamentos epistemoldgicos e politicos que orientaram — e
ainda orientam - a formulacdo de politicas publicas e instrumentos de planeja-
mento territorial. Por outro lado, sdo examinadas situacdes concretas do contexto
brasileiro contemporaneo, por meio das quais se identificam padrdes recorrentes,
inovacOes emergentes e desafios persistentes na pratica do ordenamento territo-
rial. Desse modo, a argumentacao légica configura-se como um arcabougo metodo-
légico capaz de promover a articulacdo organica entre analise tedrica, critica his-
torica e evidéncia empirica, permitindo, assim, a construcdo de uma perspectiva
simultaneamente reflexiva e propositiva acerca do planejamento no Brasil.
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Entre os elementos destacados por Groat e Wang (2002), sobressai a for-
mulacdo de argumentos a priori em relacdo ao tema abordado. A partir da tese
central, delineiam-se os fundamentos que sustentam a construcdo explicativa da
narrativa, configurando um percurso sustentado em uma estrutura de pensamen-
to previamente estabelecida. Essa base orienta o desenvolvimento de um sistema
argumentativo que tende a conduzir a producdo de novos sentidos explicativos e
a uma reinterpretacdo de fendmenos ja conhecidos. Os autores também ressaltam
que essa forma de argumentacdo transcende os limites disciplinares ao considerar
conexdes estabelecidas por articulacdes conceituais, que favorecem a ampliacdo e
a complexificacdo do objeto investigado. Nesse escopo, o planejamento territorial
— aqui tomado como foco analitico — vem sendo interpretado como um campo em
crise, sobretudo diante do avanco do regime neoliberal, o que compromete seu ca-
rater sistémico no contexto dos arranjos politicos em que se insere.

A busca por caminhos alternativos, nesse panorama, ndo se limita a cons-
tatacdo dos vicios presentes nas praticas atuais de planejamento — cada vez mais
envolvidas em disputas assimétricas —, mas incorpora aportes de outras areas do
conhecimento, como a Teoria do Planejamento e a Geografia. Tais contribuicGes
trazem a tona dimensdes ainda pouco exploradas pela teoria contemporanea,
como a questdo da interescalaridade. Parte-se, portanto, do pressuposto de que o
enfrentamento das logicas neoliberais requer a consideracao de seus efeitos e me-
canismos em multiplas escalas de atuacao.

Para desenvolver a andalise proposta, o artigo esta estruturado em quatro se-
¢Oes principais. A primeira aborda os percursos do planejamento urbano e regio-
nal no Brasil, destacando disputas e ciclos histéricos. A segunda discute teorias e
criticas contemporaneas do planejamento. A terceira explora a questdo da interes-
calaridade na producdo do espago, e a quarta propde uma reflexdo metodoldgica
sobre o lugar do planejamento, considerando a escala como chave analitica. O tex-
to se encerra com a Conclusdo, em que se retomam 0s principais argumentos e se

apontam possiveis desdobramentos.

1. Percursos do planejamento urbano e regional no Brasil: disputas e ciclos

Desde as primeiras décadas do século XX, a atuacdo do planejamento urba-
no (Villaga, 2010) e regional (Tavares, 2021) exerceu grande influéncia na organi-
zacdo do territorio nacional por ciclos vinculados a forgas (geo)politicas, econo-
micas e culturais. Os periodos varguistas (1930-1945 e 1951-1954), por exemplo,
promoveram a “Marcha para o Oeste” (1938), a fundacdo de coldnias agricolas
estatais em diferentes regides do pais, a Expedicdo Roncador-Xingu (1943), a cria-
¢do da Fundacdo Brasil Central (1943) e a promogado de um sistema rodovidrio em
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substituicdo ao ferroviario (Ricardo, 1970; Maciel, 2006), conformando uma nova
estrutura territorial regionalizada.

A intensificacdo das relacbes entre Brasil e Estados Unidos, especialmente
a partir dos Acordos de Washington, de 1942, favoreceu a incorporacgdo de conhe-
cimentos técnicos estadunidenses em diversas dreas do planejamento nacional,
destacando-se as Missdes Cooke (1942) e Abbink (1949), responsaveis por introdu-
zir no pais propostas estruturadas de gestdo integrada das bacias hidrograficas e
seus usos multiplos (Chiquito, 2017). Essa concepcdo passou a orientar as politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento territorial, consolidando a nocdo de que o
territério poderia — e deveria — ser incorporado ao planejamento para responder a
diferentes aspectos do desenvolvimento. A difusdo do pensamento desenvolvimen-
tista na América Latina pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(Cepal), nos anos 1950, consolidou esse periodo de mobiliza¢Ges para a moderniza-
¢do econdmica e a industrializacdo. E a transferéncia da capital federal, em 1960,
foi um exemplo desses esforcos que, em virtude do desenvolvimento interiorizado,
mobilizou setores econdmicos numa sintese urbana e regional do que se esperava
do desenvolvimento.

Esses pressupostos foram paulatinamente submetidos ao ideario de sobera-
nia nacional intensificada por um novo ciclo caracterizado pelo governo civil-mi-
litar (1964-1985), com a concentracdo de decisdo e de investimentos no &mbito re-
gional pelas novas superintendéncias de desenvolvimento, pelo Instituto Nacional
de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra), pelo Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (Serfhau) e, posteriormente, pelo Conselho Nacional de Planejamento
Urbano (CNPU). Esses drgdos, entre outras atribuicdes, determinaram a execugao
das politicas publicas de desenvolvimento regional e urbano, com focos especificos
nas metropoles, em polos de desenvolvimento e nas grandes obras rodovidrias, de
comunicacdo e de geracdo de energia (rodovias Transamazonica, Cuiaba-Santarém
e Perimetral Norte; ponte Rio-Niter6i; usinas hidrelétricas de Itaipu, Tucurui,
Itaparica, Sobradinho etc.).

Esse periodo consolidou um percurso do entendimento do planejamento que
transitou entre seu viés administrativo, técnico e burocratico. Embora seja dificil
definir ou conceituar o planejamento em amplo arco temporal, é possivel identi-
ficar instituicGes e agentes predominantes que delimitaram ou articularam esses
vieses com forte influéncia nas praticas e no processo de urbanizacao.

Ao divulgar a Carta dos Andes, em 1960, o Centro Interamericano de Vivienda
y Planeamiento (Cinva) defendeu a planificacdo como um processo racional de or-
denamento e previsdo, voltado a otimizacdo de recursos — especialmente no am-
bito territorial — em diferentes escalas: regional, metropolitana e urbana, sob a
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lideranca do Estado (Cinva, 1960). Nesse contexto, profissionais liberais das dreas
de arquitetura, engenharia, sociologia, direito e economia promoveram o plane-
jamento fisico-territorial como uma doutrina sustentada na elaboracéo de planos
globais integrados por planos setoriais — voltados para o desenvolvimento indus-
trial, agricola, de infraestrutura (transportes e energia), habitacdo, educacao e sau-
de publica - com impactos nas esferas regional, estadual e municipal (IAB; Serfhau,
1966). Tais diretrizes se materializaram por meio da ampla formulacao de Planos
Diretores de Desenvolvimento Integrado.

A tecnoburocracia militar, por sua vez, apropriou-se dessa logica ao incor-
porar a hierarquia das instancias administrativas como instrumento para a capi-
larizacdo de decisdes centralizadas (Ministério do Planejamento e Coordenagao
Econdmica, 1967), direcionando investimentos prioritariamente para os polos ur-
banos e metropoles. Esse processo consolidou um quadro de dindmicas territoriais
—econdmicas e demograficas — em todas as macrorregides do pais.

No processo de redemocratizagdo do Brasil, instituiram-se novas rodadas de
planejamento por movimentos sociais e de classe, hem como por gestdes munici-
pais progressistas, estabelecendo-se um novo ciclo. Essas a¢des foram impulsiona-
das pelas determinag¢des da nova Constituicdo (1988), que, entre outras defini¢des,
reforcou o papel descentralizado e ndo hierarquizado do planejamento, consoli-
dando o novo municipalismo como um dos meios de amalgamar um fragil pacto
federativo horizontal nas responsabilidades, mas assimétrico na arrecadacdo fis-
cal e na provisdo de recursos. Intervenc¢des urbanisticas e obras de infraestrutura
em favelas, comunidades e assentamentos precarios propagaram-se como politicas
publicas inovadoras nos anos 1990, pautando, inclusive, modelos de tomada de de-
cisdo, como foi o caso do Orcamento Participativo de Porto Alegre (RS).

No inicio dos anos 2000, o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) inscreve-se como
o principal marco da politica urbana democratica no pais ao retomar os principios
e valores do Movimento da Reforma Urbana oriundos de 1963. Mas, ao se instituir
extemporaneamente, forjou uma saida para os principais problemas urbanos, em
especial nas cidades maiores e metropoles, sem, de fato, conseguir reverter a 16gi-
ca neoliberal instituida com a redemocratizacao (Oliveira; Nicolini, 2024; Capasso;
Pequeno, 2021). A versdo revisada do movimento municipalista atribuiu ao poder
local um novo papel no desenvolvimento e na regulamentacdo das crescentes ati-
vidades financeirizadas do mercado imobilidrio, enquanto a realidade metropo-
litana passou a padecer de estratégias efetivas que enfrentassem seus problemas
estruturais, ja muito distintos daqueles identificados nos anos 1960 e 1970, quando
se deu sua pioneira institucionalizacdo.
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No ambito regional, a politica nacional dos Eixos Nacionais de Integracdo
e Desenvolvimento (Enid), de 1996, influenciou os Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento (EID) na América do Sul a partir de 2000, ampliando as disputas
geopoliticas, e ambos se tornaram marcos da efetivacdo de estratégias neoliberais
de dimensdes continentais. E assim foram sucedidos por politicas de arranjos pro-
dutivos locais, modernizacdes de equipamentos logisticos para atender ao merca-
do de commodities, além de concessdes (ferrovidrias, portudrias e aeroportuarias)
e privatizacdo da infraestrutura. E um periodo de profusio de regulacdes, poli-
ticas, planos, programas e acoes territoriais — Zoneamento Ecoldgico Econdmico,
desde 2002; Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, desde 2003; Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais, 2003; Programa
Territérios da Cidadania, 2008; planos diretores municipais, a partir de 2003; pla-
nos de desenvolvimento urbano integrado, a partir de 2015 —, contudo, sobrepos-
tos, desconectados e até divergentes entre si.

Embora a préaxis do planejamento na América Latina, e particularmente no
Brasil durante a segunda metade do século XX, tenha sido marcada pelo dinamis-
mo na formac¢do de um corpo técnico comprometido com a transformacédo da re-
alidade territorial, sua efetivacdo concretizou-se em um contexto dominado pelo
centralismo dos nucleos de poder e comando. Tal centralismo, mesmo respaldado
por planos e estratégias formalizados, preservou a estrutura socioterritorial vigen-
te, neutralizando as contradi¢des socioterritoriais que atravessam o continente.

A concepcdo de planejamento territorial promovida pelo campo profissional
consolidado nesse periodo guarda estreita afinidade com a estruturacdo ocorrida
no ambito do Estado de Bem-estar Social europeu no regime social-democrata do
pds-guerra, cuja génese remonta a Republica de Weimar na Alemanha (Ferreira,
2022). Na América Latina e no Brasil, entretanto, a substituicdo desse modelo por
regimes autocraticos e/ou autoritarios intensificou a instrumentalizac¢do do plane-
jamento como ferramenta de poder politico das elites.

Distanciando-se das utopias, grande parte das experiéncias de planejamento
nesse cenario assentou-se na construcdo e na propagacao de ideologias que, como
forma primordial de dominacao, transformaram as formulacées técnicas em vei-
culos para a comunicacdo de idedrios pouco consistentes com acdes reformistas
concretas (Villaca, 2010). Essa matriz ideoldgica, frequentemente denominada “mi-
tos modernos”, desdobra-se em narrativas como o mito do desenvolvimento, da
transparéncia e da governanca estatal. A normatividade utépica que fundamenta
o planejamento €, assim, subjugada pela sacralizacdo desses mitos, silenciando os
conflitos sociais e as lutas por justica socioespacial (Limonad, 2021).
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Nesse contexto, os agentes planificadores que se comprometem com a mu-
danca social e uma ética politica correspondente enfrentam limitacdes significati-
vas, sobretudo diante das resisténcias e reagdes advindas de interesses contrarios
aos avancos de processos que promovem a justica social. Trata-se de condi¢des que
restringem a disseminac¢do de uma argumentacdo racional capaz de sustentar tais
transformacdes (Souza, 2008).

Esse quadro comprova ciclos de transformacdes e as novas complexidades
do planejamento perante as oscilacfes dos regimes econoémicos e politicos, além
das interferéncias exdgenas, sobretudo pela diluicdo de uma estrutura formulada
ha cerca de cem anos diante da emergéncia de novos agentes, atores e institui-
¢Oes (regionais, nacionais e globais) que disputam o planejamento. Agendas que
incorporam a justica social e ambiental, as interseccionalidades ou as transicdes
sociotécnicas parecem abrir um novo ciclo que também esta pautado pela desburo-
cratizacdo ou pelas soft policies, iniciativas que ocorrem em face do esvaziamento

conceitual do urbano e do regional.

2. Teorias e criticas contemporaneas do planejamento

As praticas de planejamento no Brasil estiveram em sintonia com os postula-
dos que se desenvolveram no campo tedrico internacional relacionado ao protago-
nismo nas politicas de Estado em paises ocidentais (Hall, 2016). O chamado “plane-
jamento compreensivo” ganhou notoriedade na primeira década do século XX na
Europa com a criacdo de associagdes filiadas as ideias do movimento das garden
cities britanicas. A International Federation for Town and Country Planning and
Garden Cities, fundada em 1924, e a Federation for Housing and Town Planning,
criada em 1926, sdo exemplos de filiagdes que buscavam o equilibrio entre cam-
po e cidade por meio do planejamento. A “compreensividade” das iniciativas de-
senvolvidas nesse contexto estava, de um lado, na abrangéncia das problematicas
reconhecidas, que incluiam desde aspectos estéticos até problemas de higiene, cli-
maticos, econdmicos e sociopoliticos; e, de outro, nas varias escalas de abordagem,
da regional a urbana, as quais contemplavam temas relacionados a transporte, ha-
bitacéo e trabalho de forma integrada (Domhardt, 2012).

Nos Estados Unidos, a formacao da Regional Planning Association of America
(RPAA), ainda nos anos 1920, também imputou uma férmula compreensiva no pen-
samento e na pratica do planejamento urbano e regional, sobretudo por considerar
e assumir que a infraestruturacdo territorial era um problema eminentemente de
planejamento. Pode-se dizer que o intercAmbio de conhecimentos entre urbanistas
europeus, como o escocés Patrick Geddes (1854-1932) e o alemdo Martin Wagner
(1885-1957), engendrou uma praxis urbanistica que reativou a tradi¢do regionalis-
ta europeia sob outros moldes na atuagdo da RPAA (Ciucci et al., 1975).
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Engendradas na América Latina e no Brasil, essas matrizes capilarizaram-se
na primeira metade do século XX na pratica de planejar cidades e regides (Gorelik,
2022). Nos anos 1960, formulac¢oes dirigidas exclusivamente a teoria do plane-
jamento ganharam notoriedade. Naquele momento, postulava-se a ideia de que
ambiente fisico era um determinante importante do comportamento social, con-
tribuindo diretamente para o bem-estar dos individuos, questao que despertou re-
acOes mais incisivas dos tedricos defensores dos aspectos sistémicos e relacionais
entre o ambiente fisico e todos os demais aspectos sociais e econdémicos intrinse-
cos (Webber, 1973; Friedmann, 1973). Desse modo, consolidou-se, no ambito teo-
rico, o denominado carater sistémico do planejamento, concebido como um pro-
cesso estruturado que obedece a relacdes especificas de interdependéncia entre
suas partes, cuja articulacdo visa a consecucdo de objetivos previamente definidos
(Carvalho, 1976).

O desenvolvimento do planejamento regional nos anos 1950 e 1960 também
esteve condicionado a essa compreensdo do carater sistémico que se desdobrava
em teorias, como no caso da Teoria Prismdtica da Administracdo Publica (1969), da
académica estadunidense Annmarie Hauck Walsh (1938-2007), corroborando o de-
bate entre centralizacdo e descentralizacdo. Segundo essa teoria, as estruturas de
governo tiveram relevancia para os resultados das a¢des executadas e puderam ser
visualizadas como um prisma, refratando as forcas politicas atuantes em um siste-
ma de vdrias dire¢des (Aydos, 1978). Nos anos 1970, a profuséo de experiéncias de
planejamento e a critica ao abstracionismo ideal sistémico confluiram para a cons-
trucdo de outras teorias (Altshuler, 1973), a exemplo da Teoria do Incrementalismo
Disjunto, do economista estadunidense Charles E. Lindblom (1917-2018).

E preciso pontuar que a visdo sistémica tinha consonancia com os rumos tra-
cados pelo paradigma do crescimento e por todo o aparato desenvolvimentista sob
inspiracdes keynesianas, de protagonismo estatal na conducdo das politicas plani-
ficadoras (Azan, 2019). Na década de 1970, a profunda reconfiguracdo da economia
mundial — marcada pela crise do petroleo, pela dissolucdo do Acordo de Bretton
Woods, pela crise fiscal do Estado e pelo surgimento de demandas por reajustes
sociais e politicos em oposicao ao paradigma keynesiano — promoveu uma redefi-
nicdo do papel estatal. Mais do que isso, essas transformacdes revelaram o colapso
do modelo de crescimento economico vigente (Harvey, 1994).

A agenda neoliberal que se colocou como alternativa capitalista diante da
crise do desenvolvimento intensivo da social-democracia néo s6 evidenciou a im-
possibilidade de aliar crescimento econdémico e diminuicdo das desigualdades en-
tre Norte e Sul Global, como indicou uma reacdo incisiva das estratégias de mer-
cado ao garantir a manutencdo do capitalismo como unico sistema regulador da
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economia mundial. Os elementos estruturantes do planejamento enquanto método
foram fragilizados a medida que a énfase se deslocou do “todo” para as “partes”
no pensamento organizacional. As proposi¢Ges migraram de uma perspectiva sis-
témica para um enfoque incremental, e o territério passou a ser tratado por meio
de acgdes fragmentadas — publicas e privadas — marcadas por taticas dispersas e
privilégios locacionais.

Como férmula para fazer girar e reproduzir o capital, era necessario pular as
etapas intrinsecas ao processo sistémico focando o ciclo reprodutivo diante das cri-
ses de producao industrial. Simultaneamente, a partir da década de 1980, a ascen-
sdo do neoliberalismo reconfigurou o papel do Estado, forcando a desvinculacéo
daregulacdo do territorio e priorizando o fluxo de capitais. Essa mudanca permitiu
que o espaco urbano fosse incorporado aos circuitos de capital, elevando assim a
importancia das cidades na expansao do capitalismo global e invertendo o papel do
planejamento como parte constituinte da social-democracia do pés-guerra (Dardot;
Laval, 2016; Mészaros, 2007; Sassen, 1998). O chamado “planejamento estratégico”
ou “mercadofilo”, com destaque para sua versdo catald, consolidou a articulacédo
entre o Estado e o capital privado como uma vertente hegemonica. De outro lado,
ampliaram-se as criticas aos padrdes mais “tradicionais” de planejamento emba-
sados no enfoque normativo e burocrdtico. Essas criticas reforcaram o desconfor-
to de varios agentes progressistas ante a tradicdo autoritaria — especialmente no
Brasil — e as multiplas e complexas faces da abordagem com baixa capilaridade
social — no campo internacional. Mesmo a¢des mais inovadoras vincularam-se
ao sistema econdmico hegemonico (Fainstein; Campbell, 2012) e foram refutadas
como paradigma de uma possivel revisdo do planejamento. Desde a Teoria da Acéo
Comunicativa (1981), do fil6sofo e socidlogo alemdo Jirgen Habermas (1929-), que
trouxe insumos para um planejamento mais colaborativo, os movimentos emer-
gentes passaram a ter destaque nas esferas de planejamento.

Assim, o advocacy planning direcionou seus esforcos as camadas populares
e periféricas da sociedade, orientado por interesses de natureza social, ao mesmo
tempo que atuou como mediador entre grupos vulnerabilizados e os agentes esta-
tais e de mercado, no Ambito de processos negociais. Com o tempo, também emer-
giram praticas subversivas, diferenciais e de contraplanejamento, que buscaram
reinterpretar — ou mesmo propor — perspectivas criticas acerca do planejamento
urbano, sobretudo no que tange a sua fungao estrutural vinculada ao aparato esta-
tal (Randolph, 2016).

Desde entdo, houve crescimento dessa terceira vertente do planejamento,
dos movimentos emergentes, centrada nos chamados planos populares ou fun-
damentados em cartografias especificas (Deleuze; Guattari, 2006). Tais iniciativas
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proliferaram de bases comunitérias e territoriais, articuladas em redes locais e sa-
beres situados. Diferentemente das abordagens institucionais tradicionais - tec-
nocraticas ou progressistas —, essa vertente se estruturou em franca contestacéo
ao Estado, com frequéncia assumindo uma postura de desvinculagdo das esferas
decisdrias formais, como se as escolhas politicas pudessem se efetivar a margem
das estruturas estatais. Essa dissociacdo, no entanto, revelou-se particularmente
arriscada no atual contexto de aprofundamento do ultraneoliberalismo e do tota-
litarismo, em que o desmonte das politicas publicas amplia a vulnerabilidade dos
territorios periféricos.

A luz das criticas recentes e do reconhecimento de novos atores sociais, é
possivel afirmar que o planejamento se encontra fragmentado e fragilizado, mui-
tas vezes descolado da realidade territorial concreta, ainda que dela se utilize com
finalidades predominantemente operacionais ou identitarias. Nesse novo arranjo,
o territdrio deixa de ser abordado como objeto finalistico, passando a ser instru-
mentalizado como meio para atender a dindmicas externas aos sujeitos que nele
vivem e produzem, ao passo em que se torna mais vinculado aos efeitos da reestru-

turacdo produtiva.

3. O territério e o desafio da interescalaridade na producdo contemporanea
do espaco

O processo de urbanizacdo contemporaneo, cada vez mais acelerado e abran-
gente, tem evidenciado a perda da interescalaridade no planejamento. Em um con-
texto de crescente complexidade territorial, a desconexdo entre diferentes escalas
no admbito do planejamento tem gerado solu¢des muitas vezes contraditorias e que
ndo atendem as realidades locais e suas necessidades especificas, facilitando deci-
sOes alinhadas as forgas hegemonicas. Por um lado, pode-se afirmar que, na pas-
sagem do ultimo século, o planejamento mudou e — como disciplina autbnoma — se
descolou do territério ao se vincular a estratégia mercantil e a gestdo empresarial
(Vainer, 2009; Harvey, 1996). Por outro, diante de esforcos privados, estatais e co-
munitdrios em ocupar protagonismo nas ac¢des e planos convencionais ou alter-
nativos, comprova-se que o planejamento continua sendo um campo disputado e,
portanto, atuante.

A setorializacdo, enquanto pratica recorrente no campo do planejamento
urbano, manifesta-se predominantemente a partir das demandas especificas por
habitacdo e infraestrutura. Em geral, essa abordagem estd vinculada de manei-
ra intrinseca as politicas publicas — com ou sem a mediacdo de agentes privados
ou do setor social — e exerce impactos transversais sobre os distintos vetores de
producdo e organizacdo do espaco. Tal ldgica de atuacdo contribui tanto para a
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reconfiguracdo das areas centrais de cidades médias e grandes como para a im-
plementacdo de intervencdes em contextos periféricos, como aquelas voltadas ao
saneamento basico e a qualificacdo habitacional de comunidades, mesmo das que
sdo completamente marginalizadas (Matsunaga, 2021), inclusive & margem da in-
cidéncia do mercado. Além disso, influencia diretamente os padrdes de expansao e
dispersdo urbana, como se evidencia nos desdobramentos territoriais do Programa
Minha Casa, Minha Vida, sobretudo entre 2009 e 2014.

Os impactos dessas acOes potencializam-se quando observados pela lente
ambiental (Costa, 2000). A retomada das bacias hidrograficas como um recorte
territorial de governanca, a atribuicdo funcional de drenagem aos elementos da
natureza, os embates para preservacdo do patrimoénio natural, os conflitos sobre
exploracdo de recursos naturais, entre outros fatores, sdo evidéncias de temas
que tém qualificado o debate ambiental no planejamento. Alguns exemplos sdo:
as disputas no Quadrilatero Ferrifero-Aquifero da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, enfrentadas por formas inovadoras de planejamento pela Trama Verde
Azul (Freitas; Chiquito, 2022), a expansdo da fronteira agricola no sul da Amazdénia
como resultado da urbanizacdo por cidades novas (Trevisan; Oliveira, 2024) e a
contraditoria regulacdo que incentiva ocupacdo sobre recursos naturais (orla, cor-
dao dunar, entorno de lagoas naturais) como ocorre na Regido Metropolitana de
Natal (Silva; Dantas, 2023). Sado conflitos que reforcam os argumentos pela justica
ambiental (Acselrad; Mello; Bezerra, 2008) para combate as desigualdades e como
reconhecimento aos aspectos culturais, portanto, ndo exclusivamente utilitarios do
meio ambiente.

Outro desafio que se coloca em face das problematicas da urbanizacdo con-
temporanea € a estruturacdo de mecanismos de planejamento territorial em mu-
nicipios brasileiros de pequeno porte populacional (Stephan, Maria, 2015), que
correspondem a 68% do total de 5.571 existentes (2025) e 43,73% da area territo-
rial do pais. A despeito do quadro de urbanizacdo total (Monte-Mdr, 2005), muitos
desses municipios ndo foram obrigados a estabelecer um sistema de ordenamento
e gestdo do territorio, e a falta de estrutura e de capacidade administrativa fragili-
za a regulacdo e o desenvolvimento urbano em tais localidades (Lage; Bernardini,
2024). O espaco rural, que geralmente compde a maior proporcao de area desses
municipios, quando tratado, tem sido de forma superficial, perpetuando a tradicéo
urbanocéntrica do planejamento (Maluf, 2004) ou sendo muito permissivo as ati-
vidades agropecudrias extensivas. Aqueles que estdo a margem do sistema de or-
denamento fisico-espacial urbano, marcado pela figura do plano diretor, acabam
sendo abarcados por uma sobreposicdo de instrumentos regulatorios originados
em niveis governamentais com maior grau de autonomia econdémica (estadual ou
federal) e de impacto regional.
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Nesse mesmo quadro, evidencia-se o flanco da sobreposicdo de interesses,
poderes e vinculos historicos e econdmicos. Esse fator pode ser observado com
clareza em cidades como Serra do Navio (AP), onde o entrelacamento de diferentes
temporalidades e niveis de governancga — local, estadual e nacional — reflete as ten-
sOes entre a exploracdo de recursos naturais, a gestdo do territdrio e a preservacao
do patriménio edificado (Araujo, 2010). Fundada nos anos 1950 como um proje-
to moderno voltado a mineracdo, Serra do Navio passou por transformacdes que
envolvem multiplos niveis de gestdo, com sobreposicdes de politicas publicas que
muitas vezes ndo se comunicam de maneira eficaz. Esse caso permite refletir sobre
os impactos dessa perda de integridade nas escalas de planejamento, analisando
como as diferentes temporalidades e a fragmentacdo da governanga afetam néo
apenas a gestdo do territério, mas também a memdria histdérica e a qualidade de
vida das comunidades locais.

Do acumulo de func¢des regionais historicamente atribuidas as cidades (lugar
central, polo de crescimento, polo de desenvolvimento, cidade mediadora etc.) e
da determinacgdo das regides como estratégias de desenvolvimento econémico, é
possivel destacar como territérios especificos ganham importancia no processo de
urbanizacao, principalmente pela sobreposicdo de dindmicas urbanas e regionais.
A Triplice Fronteira Brasil-Argentina-Paraguai (Beloto, 2023), por exemplo, propor-
ciona convergéncia de aspectos geopoliticos intrinsecamente relacionados aos re-
cursos naturais e ao Mercosul, assim como a expansao do agronegdcio reposiciona
o Centro-Oeste e toda a rede urbana de cidades novas constituida a partir dos anos
1940 (Trevisan, 2011) no quadro de producdo de commodities.

Por outro viés, mas com efeitos similares, a expansdo das politicas nacionais
de educacdo tem promovido a transformacdo de cidades interioranas em nucleos
regionais por meio da instalacido de institutos e universidades federais. Esse fe-
nomeno tem sido particularmente notdvel em municipios situados no Semiarido
nordestino, como Pau dos Ferros (RN), localizado na divisa entre os estados do Rio
Grande do Norte, Ceard e Paraiba. Os impactos dessa funcao regional tém repercu-
tido diretamente no cotidiano das populac¢des locais, alterando dindmicas sociais e
econdmicas (Campos, 2020).

Nesse contexto, a compreensdo do territorio ndo precisa se limitar a para-
metros técnicos ou economicistas; nem tampouco a exclusividade cultural ou si-
tuacional. Ela requer - entre outras exigéncias — o reconhecimento das multiplas
escalas, temporalidades e dindmicas socioculturais que estdo na base dos conflitos
que caracterizam a urbanizacdo brasileira. Retomar a centralidade do territério
como fator analitico e politico pressupde resgatar a capacidade do planejamento
de enfrentar as complexidades locais e operar com base em realidades regionais.
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Uma abordagem integrada, intersetorial e estrutural podera reconstruir o planeja-
mento como pratica social comprometida com a justica territorial, a sustentabili-
dade ambiental e a promocao de um desenvolvimento verdadeiramente inclusivo.

4. Qual é o lugar do planejamento? A questdo escalar como possivel estratégia
metodoldgica

A trajetoria do planejamento no Brasil comprova seus impasses e desafios
num processo contraditorio com ciclos de avangos e retrocessos. A perspectiva da
teoria critica auxilia na compreensao do papel do Estado no planejamento ao lon-
go do século XX e de como esse posto se alterou nas ultimas décadas. As multiplas
crises que emergem do esgotamento do sistema capitalista, notadamente a crise
climdatica, somadas a instabilidade institucional e politica e ao constante risco de
regressdo autoritdria exigem a retomada de uma visdo sistémica e estrutural do
territdrio. E as praticas analisadas no item anterior evidenciam a transversalidade
de agrupamentos (de atores, agentes, temas, instituicdes etc.) que balizam o plane-
jamento e que podem ser organizados segundo algumas classes:

* de governanga: envolvendo arranjos publicos, privados e hibridos;

e de nivel federativo: compreendendo os entes federados — municipios, estados e
Unido;

* desetores: que incluem dimensdes sociais, culturais, ambientais, econémicas, infra-
estruturais, habitacionais e patrimoniais;

¢ de meio: do natural ao metropolizado, passando por zonas rurais, rururbanas, pe-
riurbanas e urbanizadas;

* de conceitos e categorias: como espaco, lugar, paisagem, territorio, urbano e rural;

o politico-instrumentais: expressas em planos, politicas publicas, programas e proje-
tos; e

e formal: relativa ao tecido urbano e regional, as infraestruturas, as estruturas so-
ciais e a organizacdo espacial por centralidades, subcentralidades, descentraliza-

cdes e hierarquias.

Nesse contexto, a dimensdo escalar assume papel central para a apreensdo
das complexidades que atravessam o processo de planejamento urbano-regional.
Evitando instrumentalizar a escala ou provocar um fetichismo escalar — e até mes-
mo um scale-centrism (Brenner, 2019, p. 25) —, entende-se que essas classes emer-
gem — e chegam a se impor - como formas de revisdo do planejamento.

Assim, propde-se uma variacdo conceitual e operacional do termo “escala”
no ambito das suas praticas, superando uma compreensdo tradicional como mera

REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS, V. 28, E202614pt, 2026 15
https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202614pt 25


https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202614pt

representacdo hierdrquica, cartografica, abstrata ou comparativa para concebé-la
como uma ferramenta analitica — uma praxis, um ponto de vista relacional, uma
construcdo social e politica — capaz de revelar a realidade territorial resultante de
estruturas de poder que a organizam e hierarquizam. Ndo se trata, portanto, de
utilizar a escala como uma normativa do planejamento, mas de compreendé-la
como o campo onde se manifestam os conflitos que o planejamento deve enfrentar,
tomando-a como um prisma interpretativo que permite refratar e recompor a re-
alidade de uma perspectiva critica e transformadora do planejamento, com cinco
vértices possiveis: (i) escala como relacdo (Howitt, 1998); (ii) escala como ponto
de vista (Lepetit, 2016; Castro, 2000); (iii) escala como agenda critica e propositiva
(Klink; Souza, 2018; Brenner, 2019); (iv) escala como construcdo social (Marston,
2000); e (v) escala como andlise e pratica (Brandao, 2018).

O ponto de partida para a reflexdo sobre a escala, segundo o gedgrafo austra-
liano Richard Howitt, é sua concepc¢ao como rela¢do. Embora, na tradi¢do geogra-
fica, a escala seja associada predominantemente a nocdo de tamanho (escala geo-
grafica) ou a niveis hierarquicos (como sistemas organizados em diferentes niveis
territoriais), Howitt propde uma ampliacdo desse entendimento ao introduzir a
escala como metafora relacional. Nesse sentido, ela ndo deve ser reduzida a unida-
des fixas ou estdticas, mas compreendida como uma rede de relacdes complexas
e dialéticas entre diferentes totalidades — como, por exemplo, a escala nacional
que articula dimensdes econdmicas, culturais, sociais e ambientais, e que pode se
projetar além das fronteiras do territério nacional. O foco da andlise, portanto,
desloca-se dos elementos isolados para as conexdes estabelecidas entre eles — como
entre um recurso natural, seu ecossistema e 0s consumidores desse recurso em
diferentes contextos. Assim, para Howitt, a escala deve ser reconhecida como um
processo ativo de construgdo de totalidades, possibilitado justamente pela coexis-
téncia e articulacdo de multiplas escalas.

Na sequéncia, a escala pode se referir ao ponto de vista adotado para a abor-
dagem de um fen6meno, sendo responsavel pelo enquadramento deste, seja em
seus principios gerais de funcionamento, seja em suas particularidades. Nesse con-
texto, a escala surge como uma escolha metodoldgica que orienta o enfrentamento
do problema com base no nivel de informacdo adequado para a organizacdo das
ideias, andlises e planos, como defendido pelo historiador francés Bernard Lepetit
(2016). Ao ser adotada como referéncia, ela ndo deve ser reduzida a mera repre-
sentacdo, pois também pode configurar a percepcdo e a concepc¢ao do real. Em sua
natureza, a escala permanece uma medida e pode, portanto, ser definida simul-
taneamente pelos aspectos dimensionais e fenoménicos, conforme a inseparabili-
dade entre o tamanho e o fendmeno, como argumentado pela gedgrafa Ina Castro
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(2000). Essa definicdo abrange tanto os processos relacionados as leis gerais e/ou
universais como aqueles que emergem do microcosmo das comunidades, dos inte-
resses particulares e das especificidades locais.

J4 a escala enquanto agenda critica e propositiva para a formulacéo de po-
liticas publicas do Estado, de acordo com o discutido pelos economistas Jeroen
Johannes Klink e Marcos Barcellos de Souza (2018), parte do reconhecimento do
reescalonamento do Estado no Brasil e da transicdo escalar iniciada nos anos 1980
(Brenner, 2019). Esse reescalonamento é essencial para compreender as novas e
diversificadas formas de interacéo de diferentes agentes com o Estado. A proposta,
porém, rejeita a ideia de uma explicacdo unica e totalizante, desafiando a visdo
binéria entre global-local ou global-nacional. Isso porque as relacdes escalares e
interescalares, por sua propria natureza, sdo reestruturadoras. O foco recai, entdo,
sobre a transformacao das politicas setoriais de infraestrutura e governanca, que
se manifestam por meio de diversos processos, que incluem desde a atuacdo das
empresas até as novas configuracdes das redes. A infraestrutura, enquanto produ-
to financeiro, também reforca as relacées de poder e mobiliza as elites em torno
dessas estruturas (Klink; Souza, 2018). Dessa forma, o reescalonamento do Estado e
as transformacdes nas politicas publicas revelam a complexidade e a dinamicidade
das interacdes entre os diversos agentes e escalas, destacando a necessidade de um
planejamento mais integrado, que leve em consideracdo as relacdes interescalares
e as especificidades locais, sem reduzir o fendmeno a uma explicacdo simplista.

A escala como construgdo social, proposta pela gedgrafa estadunidense Sallie
Marston (2000), permite compreender como as tensdes entre forcas estruturais
e praticas humanas moldam as escalas de maneira dindmica e contextualizada.
Nesse modelo, a escala ndo é apenas um conceito geométrico ou hierdrquico, mas
um fendmeno socialmente produzido, em que elementos como o capital, o traba-
lho, o Estado e as rela¢des de consumo e reproducao social atuam como os prin-
cipais campos de sua construcdo. Esse processo esta profundamente vinculado a
agentes do mercado, liderangas sociais, instituicdes e grupos politicos, que compe-
tem e negociam poder. Esses atores operam em diferentes escalas, configurando-as
de forma multifacetada, sempre sob um horizonte supraescalar, no qual as inte-
racoes locais e globais se entrelacam, evidenciando a complexidade das relacdes
de poder no cenario contemporaneo. Assim, a escala emerge como um espaco de
disputa e negociacdo, sendo constantemente construida e reconstruida segundo os
interesses e as forcas em jogo.

Por fim, a escala como método analitico e prdtico, conforme discutido pelo
economista Carlos Anténio Branddo (2018), emerge da dimensao espacial, entendi-

da como um recorte do territdrio que permite identificar os fatores condicionantes
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dos fendmenos sociais. Trata-se de uma lente interpretativa que possibilita compre-
ender oS processos socioespaciais. O recorte escalar, portanto, ndo é tdo somente
uma delimitagdo espacial, mas também um mecanismo de controle que fundamen-
ta as macrodecisoes, influenciando diretamente as microdecisdes. Nesse contexto,
as escalas, segundo Branddo, devem ser encaradas como planos analiticos e espa-
cos de disputas transformadoras. Em nossa perspectiva, esse é, essencialmente, o

lugar do planejamento.

Conclusao

Além dos contornos de sua conformacdo institucional, fortemente marcada
por influéncias externas, ciclos econdmicos e disputas politicas internas, o exame
histérico-critico do planejamento urbano e regional no Brasil revela os limites de
seus paradigmas tradicionais ante a complexidade da urbaniza¢do contempora-
nea. A crise de interescalaridade, acentuada pela setorializacdo das politicas pu-
blicas, pela captura dos instrumentos participativos por interesses privados e pela
fragmentacdo das estruturas de governanca, desafia a eficacia e a legitimidade
do planejamento enquanto pratica estatal articuladora de demandas territoriais
multiplas e conflitantes. As préprias variacdes terminoldgicas que marcaram sua
trajetdria — entre “planejamento urbano e regional”, num primeiro momento; “pla-
nejamento urbano-regional” e “planejamento territorial”, atualmente — revelam
diferentes énfases e enfoques ao longo do tempo (apresentadas neste artigo), assim
como a instabilidade conceitual e institucional que acompanha as transformacdes
do campo.

Nesse contexto, a ado¢do da escala como estratégia metodoldgica central ndo
deve ser compreendida como uma simples redefini¢cdo conceitual, e sim como um
reposicionamento epistemoldgico do préoprio planejamento. Ao tratd-la como rela-
¢do, ponto de vista, agenda critica e propositiva, construcdo social e método analiti-
o e pratico, propde-se um modelo prismatico que permite apreender as multiplas
camadas do territdrio urbano-regional e as dindmicas de poder que o atravessam.
Trata-se, portanto, da tentativa de deslocar o foco do planejamento de uma légica
normativa e hierarquica, contestadora ou privada, para uma abordagem relacio-
nal, inovadora e transformadora da esfera publica.

Assumir a centralidade da dimensdo escalar implica reconhecer que os pro-
cessos territoriais sdo constituidos por conexdes interescalares que ndo apenas
informam as decisdes de planejamento, mas as tensionam, as politizam e as re-
configuram por feixes de diferentes origens. Ao fazer isso, o planejamento pode
se requalificar como instrumento ético-politico capaz de visibilizar os conflitos,
articular agentes e buscar respostas mais coerentes e enraizadas nas realidades
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socioespaciais. Assim, pensar o planejamento urbano-regional a partir da escala é
reconhecer sua poténcia enquanto pratica reflexiva e estratégica. E, ao reposicio-
na-lo pelo territdrio, coloca-se um novo desafio, o de posicionar o territério pelo

planejamento.
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