PLANEJAMENTO REGIONAL

NORDESTE: UMA ESTRATEGIA DE PLANEJAMENTO*
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Resumo: Ressalta a importincia do planejamento, procura si-
tud-lo como célculo estratégico e como célculo do consentimen-
to, enumerando, em seguida, fatores limitativos do planejamen-
to a nivel nacional, os quais t&m repercussio no dmbito regio-
nal. Para o caso especifico do Nordeste, defende que o plane-
jamento deve ser orientado no sentido de transmitir mensagens
positivas de integraghio do sistema reglonal no sistema nacional,
buscando uma compatibilizagfio de interesses, A estratégia, an-
tio, é a inserglio convergents, em que a Regiio crescendo,
modermizando-se & desenvolvendo-se econdmica, sacial e poli-
ticamente, contribuird para consolidar o progresso nacional.

1. INTRODUCAO

A lenta e, em muitos aspectos, incompleta transigiio politica por que
passou 0 Brasil na década passada (uma transigdo sem projeto e, portanto,
sem uma ciara concepg¢iio da sociedade desejada no Futuro) precipitou, ex-
tremando-a, a crise latente no Estado brasileiro, contida, no inicio dos anos
oitenta, nas rédeas ainda curtas do autoritarismo.

Sendo o Estado, no Brasil como em toda parte, a instituigiio que
organiza as relagBes de poder na sociedade e controla o seu exercicio, a
manifestagiio mais visivel dessa fase dificil foi a desestruturagfio do processo
decisério governamental, outrora submetido a racionalidade do planejamento.

A palavra crise, do grego krisis, significa separagdo, afastarnento, an-
tagonismo, conflito. Quande em crise, 0 Estado ‘“‘potestas’ comumente se
dissocia das forgas sociais ‘‘potentiac’’ emergentes e, incapaz de fazé-las
convergir, sinergicamente, conduzindo-as a uma resultante positiva, delas se
torna vassalo e, encurralado ¢ relutante, vé-se impedido de exercer sua
fungfio essencial: a de tracar, em sintonia com a sociedade, o seu destino,
catalisando os meios para alcangéd-lo. Krises, entretanto, provindo de krinein
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(decidir, julgar), também contém a idéia de resolugio e, nesse entendimento,
a crise do Estado como superinstituigio, mesmo quando prolongada, tende a
desencadear os mecanismos de sua propria superagiio. Em japonés, crise se
grafa com dois ideogramas sé aparentemente contrdrios: o primeiro signifi-
cando ameaga, perigo, ¢ o segundo, oportunidade: o momento préprio da
transformagio.

Se, portanto, na fase agbnica da crise do Estado brasileiro, vivenciada
nos derradeiros anos da dltima década, o planejamento como processo de
ordenagio das decisdes de governo perdeu toda a relevincia, ele poderd
agora - no bojo da profunda e necessdria revisdo do Estado, que se intenta,
embora algo desordenadamente, implementar - reinserir-se nela, inovadora e
criativamente, contribuindo, de modo decisivo, para a reinstitui¢io do Esta-
do, para a mudanga social e para que se estabelega um novo padrio de
relacionamento entre as esferas piblica e privada da sociedade.

2. 0 PLANEJAMENTO COMO CALCULO ESTRATEGICO

Repensar o planejamento no contexto de uma sociedade aberta e plu-
ralista equivale a reconhecer, prima facie, os limites a que se submete a ag@o
de governo na vida econdmica e social.

Com efeito, uma sociedade politicamente aberta reconhece e sanciona,
de modo estdvel e permanente, a liberdade de decisdo de seus multiplos
atores. E pluralismo pressuple a ampla reparti¢io, entre eles, do poder, seja
no plano politico, seja no econdmico ou no social. Complexos processos
sociais organizam a interagfo desses poderes disseminados, embora desigual-
mente, entre pessoas € instituigdes, segundo formas de controle hierdrquicas,
polidrquicas ou negociais.

Nesses contextos societdrios plurais, o Estado detém apenas uma par-
cela, embora importante, de poder na sociedade, sendo impotente para impor,
voluntaristamente, seus designios. De outra parte, a visdo mecinica do mun-
do, de inspiragio newtoniana, herdada pela economia, atribui aos atores
sociais comportamentos fundados em critérios parciais de racionalidade, de
natureza apenas instrumental, que quase nunca se¢ verificam concretamente.
Admitir como invariantes, acobertadas sob a enigmadtica expressiio coeteris
paribus, condigdes e circunstincias na verdade extremamente mutantes é
reducionismo arriscado caricato: equivale, por exemplo, a admitir a priori
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gue a viabilidade social ¢ polftica da aclio plancjada € um pressuposto
indiscutivel, quando, na verdade, cabe construi-la, pacientemente, pelo escla-
recimento social, pela negociagfio politica. Adernais; 0 modelo mecinico de
plancjamento, com seu viés determinista, encara o futwro sob a dtica do
passado, negando sua incrente indeterminacio, sua esseficial incerieza - nada
se pode diZzer de certo sobre o futuro - diz#-lo seria transformé-lo em passa-
do. Dai o desprezo quase olimpico dn visfio mecanicista do planejamento
pela execugio, quando a simples existéncia de um plano, programa ou pro-
jeto nada diz sobre a sua efetividade, a qual somente se torna manifesta
quando se desenha, objetivamente, a seqiléncia de agles que cria a possibi-
lidade concreta do alcance de seus objetivos.

Ao contrério, o modelo estratégico de planejamento intenta conceber a
sociedade na sua complexa totalidade. N#o prescinde, evidentemente, do
raciocinio econdmico, mas reconhece a autonomia relativa das varidveis
politicas e psicossociais ¢ sua influéncia sobre os individuos ¢ as instituigGes.
N#o se recusa a formular hipéteses com relagfio ao futuro, mas nfio ignora
sua natureza intrinsecamente problemdtica - no sentido de que nSo cabe
apenas planeji-lo, mas pratici-lo, ou seja, crif-lo, construf-lo no dia-a-dia,
através do agir estratégico. Reconhece, também, que o universo das agdes
humanas envolve permanentes conflitos de valores, interesses e objetivos,
peculiares aos miltiplos e autdnomos atores sociais: ¢ um universo polémico,
ou seja, de estratégias em luta - de planos e de antiplanos. Nesse contexto, o
&xito da acfo planejada - isto &, o alcance dos objetivos pré-estabelecidos
‘politicamente ¢ que the conferem intencionalidade - est4 na superagfio dos
eventuais obsticulos que se lhe antepSem, na resolugio, consensual ou nfo,
de conflitos, pelas vias de negociagio, da cooptacfio ¢, mesmo, se necessério,
da coaglio. Daf a percepgiio de que, no planejamento, © que mais importa é
a execugiio (que nfio exclui, por certo, a visio prospectiva, de curto, médio
e longo prazos, que articulam e direcionam as agSes planejadas); 0 que mais
interessa € o planejamento enquanto acontece, na praxis vivida. Daf também
a preocupagio em poder rever, continuadamente, meios e fins, com flexibi-
lidade e pertinéncia, vale dizer, o seu cariter de atividade permanente. No
modelo estratégico de planejamento, portanto, trata-se de organizar as agdes
humanas na sociedade, com vistas a, superando os eventuais obsticulos,
alcangar os objetivos de transformagfo social politicamente estabelecidos. E
todo um esforgo ordenado ¢ custoso para construir a histéria do futuro.
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3, O PLANEJAMENTO COMO CALCULO DO CONSENTIMENTO

Nas sociedades democrdticas, onde o Estado - embora detenha, de
acordo com o ordenamento juridico vigente, o poder de coergllo - convive
com oulros atores polilicos, sociais e econdmicos autdnomos, a prética do
planejamento exercita uma complexa racionalidade, que se desdobra em
quatro dimensdes, intimamente inter-relacionadas:

a) a dimensfio técnica, comprometida com a factibilidade das agles
planejadas;

b) a dimensio econdmica, que busca o melhor uso dos recursos, ou
seja, a otimizagfio dos meios, dados os fins, e dos fins, considerados
os meios disponiveis ou a serem buscados;

¢) a dimensfio politica, que visa a assegurar, aos objetivos das agoes
planejadas, sua fidelidade ao que € desejado pela sociedade, confor-
me captado e expresso por seus canais de intermediagfio politica
(partidos politicos principalmente), e

d) a dimensdo dialégica, que, permeando as trés razdes anteriores,
procura obter, através da intercomunicagiio social, o consenso, o
mais amplo possivel, quanto a factibilidade, 3 economicidade e a
desejabilidade do que € planejado.

As razdes técnica e econdmica, em que comumente se baseiam as
decisGes planejadas, embora fundamentais, sdo insuficientes para v planegja-
mento democritico: sio razdes parciais, incompletas, vez que desatentas as
dimensbes politica e dialégica das decisdes adotadas, que lhe asseguram a
legitimidade e ensejam a percepgiio, pelos demais agentes socias, de seu
acerto e relevancia.

Na medida em que o planejamento € mecanismo de transformag@o da
realidade (envolvendo a passagem de uma situagfio atual para uma situagio
futura), transformagfo essa que se pretende ordenada e pacifica, ele deve
operar, nas sociedades pluralistas, o cdlculo do consentimento*, que torna
sua execucgiio mais factivel e confidvel & medida que, através dele, se obtém,
para as acOes planejadas, a adesiio da sociedade. A eficdcia comunicacional

* Essa expressdo € utlizada, ainda que em outro contexto, por BUCHANAN(6).
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dos planos, anterior e posteriormente 3 sua formulacfo, passa, portanto, a ser
ingrediente fundamental para a consecugfio dos objetivos colimados.

4. O ESCOPO DO PLANEJAMENTO REGIONAL

Uma das causas mais fregilentes da ineficdcia do planejamento de
Governo estd na hipervalorizagio da capacidade do Estado de alterar estru-
turas ¢ mecanismos de poder na sociedade: superestima-se, muitas vezes, a
forga da influéncia governamental sobre toda uma multiplicidade de decisdes
que se orientam por aspiragOes ¢ interesses nem sempre convergentes. Em
outras palavras, o planejamento comumente cede 2 tentagio de pautar o
desempenho de varidveis que ndio controla, na presungiio ingénua de que o
tecido social & maledvel, complacente, subestimando as resisténcias que ele
oferecc a mudangas; avaliando, inadequadamente, as reais molivagles do
jogo politico, o que determina as decisSes de poupar, investir ¢ produzir a
sua oportunidade no tempo, bem como a dinimica ¢ intensa interagdo das
forgas sociais.

Se tudo isso se torna limitativo do planejamento a nivel nacional, mais
restritivo ainda se revela na escala regional - na verdade um subconjunto,
espacialmente delimitado, de um complexo sistema social. Ignorar as inter-
relagdes entre o regional e o nacional - relagBes, inclusive, de dependéncia,
de uma parte (a regifio) para com a totalidade nacional em que ela se inclui
- constitui um sério e intransponivel obsticulo & concepgdo de um planeja-
mento regional realista e efetivo. E conceber macropoliticas e macroestraté-
gias regionais incompativeis (¢ até antagbnicas) com suas correspondentes
nacionais € puro desperdfcio - a nfio ser que se trate de regido cuja hegemo-
nia no contexto nacional seja de tal monta que acabe por determinar, em
decorréncia do seu peso especifico, o evoluir do préprio desenvolvimento
nacional. E mesmo nesta tltima hipétese seria preciso ganhar o controle de
decisdes governamentais globais importantes (tais como as legislativas, as
monetdrias, as fiscais, as de gasto ptiblico, as cambiais ¢ creditfcias), que sfo
tomadas pelas institui¢des politico-administrativas nacionais, além de deter
grande dominio sobre 0 mercado e sobre a vida social do seu todo.

O espago das decisdes relevantes do planejamento regional, portanto,

somente se define a partir da compreensiio das inter-relages entre os siste-
mas nacional ¢ regional, este visualizado como parcela daquele, o que pres-
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supde uma concepgao, explicita, do funcionamento das sociedades nacional
¢ regional e de suas conexdes.

Nio se pretende aqui construir uma teoria geral da sociedade ¢ deslin-
dar todos os seus rebatimentos espaciais: seria esta tarefa demasiado ambi-
ciosa e descabida, dados os propésitos deste estudo. Trata-se apenas, de
montar um quadro bésico de referéncia, que seja (til a uma proposta de
estratégia de planejamento regional (tendo-se em mente sua validade geral
mas, em particular, sua posterior aplicaciio ao Nordeste brasileiro).

5. OS SISTEMAS NACIONAL E REGIONAL

A FIGURA 1 intenta retratar os sistemas nacional e regional e seu
inter-relacionamento. Ambos sdo considerados, obviamente, como sistemas
sociais complexos (diferenciados em subsistemas) e dinimicos (em perma-
nente auto-alteragiio, isto €, autotransformando-se interativa e iterativamente,
de forma continuada). O sistema nacional, N, decompde-se em sistemas
regionais, Ri, subconjuntos dele, de modo que a agregagio dos Ri (na
verdade, cortes espaciais, geograficamente delineados) totaliza N {(para sim-
plificagdo grifica, na FIGURA 1 representa-se apenas uma regiiio: Ri=R1).

Integram o Sistema Nacional, N, e, decorrentemente, o Sistema Regio-
nal considerado, Ri:

a) um Subsistema Piblico (N1, Ril), que equivale ao Estado (no seu
sentido restrito, ou seja, excluindo as empresas putblicas e as socie-
dades de economia mista): sua moeda € o poder; sua linguagem, a
politica;

b) um Subsistema de Mercado (N2, Ri2), que organiza a produgio e o
consumo (e inclui, além de produtores e consumidores privados, as
empresas estatais): sua moeda € o dinheiro; sua linguagem, a dos
negdcios;

c) um Subsistema Psicossocial (N3, Ri3), que corresponde ao "mun-
do vivido", o qual estrutura a personalidade (processo de sociabili-
zagdo), coordena o viver comunitirio (processo de integragio so-
cial) e estabelece as vigéncias coletivas (processo de produgfo - ¢
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reprodugiio - da cultura): sua moeda sfio os valores; sua linguagem, a
comunicag@o intersubjetiva®.

E evidente que esses subsistemas interagem multiformemente entre s,
do mesmo modo que os Sistemas Nacional e Regional, sendo abertos, se
interconectam com O exterior ¢ as regides se interligam entre elas, Pode-se,
pois, identificar os seguintes conjuntos de inter-relagdes (de dupla via -
FIGURA '1):

a) relacOes internacionais, compreendendo as relagdes dos subsistemas
nacionais com o exterior (I, II, III, FIGURA 1), e, cosrespondente-
mente, as relagBes dos subsistemas regionais com o exterior (i, ii,
iii) estas integrantes daquelas;

b) relagBes intranacionais, que se decompdem em:

b.1) relagBes intranacionais intersistémicas (A,B,C) que, por sua
vez, podem ser subdivididas em:
i) relagSes intra-regionais intersistémicas (a,b,c);
ii) relagBes inter-regionais intersistémicas (1,2,3,4,5,6);
iii) rela¢Bes inter-regionais intra-sistémicas (o, B, ).

Alguns exemplos poderfio ajudar a esclarecer esse complexo inter-
relacionamento. S@o relagdes internacionais do tipo I as diplométicas (e do
tipo i a assisténcia técnica - ou financeira - externa a Ri); do tipo II as
exporta¢des ¢ importagdes nacionais de bens e servicos (¢ do tipo ii o
comércio exterior de Ri); do tipo III (e iii) o intercimbio cultural externo ¢
o uso internacional dos meios de comunicaglio de massa. Sdo relagbes intra-
nacionais intersistémicas do tipo A a monetizagiio, pelo subsistema piblico,
do subsistema de mercado ou o financiamento por este, pela via fiscal,
daquele; do tipo B a regulamentagfio, pelo Estado, da vida social ou o
processo eleitoral; e do tipo C a "criagfio”, pelo subsistema de mercado, de
novas necessidades por bens ¢ servigos ou os controles exercidos sobre o
mercado, pelas instituigGes que integram o mundo vivide (lais como as
entidades comunitdrias atvando como grupos de interesse). As relagbes intra-
regionais intersistémicas (a,b,c) sfio da mesma natureza das do tipo A, Be C

* Anflise semelhante, embors nlio regionalizada, se contém em ALBUQUERQUE (5). Essa

de compreensdo sisi®mica da sociedade fundamenta-se principalmente em HABERMAS

9). Reconhece-se, entretanio, que ela, dados 08 limiles deste estudo, ndo pretende, em

nenhum momento, fazer justica & riqueza ¢ profundidade da inovadora invesligaglio tedrica
do pensador alemdo contemporfineo sobre as sociedades humanas.
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86 que se desenvolvemn internaments, dentro de Ri. As relagder inter-regio-
nais intersistémicas configuram: a demanda, da parte de Ril, por bens ¢
servigos produzidos em outras' regides, ou os impostos recolhidos pelos
subsistemas de mercado de outras regides e arrécadados por Ril (relagDes do
tipo 1); a demanda, pelos: subsistemas piblicos de outras regibes, per bens ¢
servigos produzidos em Ri2 ou os impostos recolhidos por Ri2 e arrecadados
pelos subsistemas piblicos de outras regides (relagBes do tipo 2); os efeitos
sobre Ri2, dos subsistemas psicossociais de outras regides ¢ vice-versa (re-
lagSes do tipo 3); os efeitos, sobre Ri3, dos subsisternas de mercado de outras
regides ¢ vice-versa (relagSes do tipo 4); os efeitos de decisdes adotadas por
Ril sobre o8 mundos vividos de outras regiSes ou os efeitos (pressdes da
opinifio pdblica, por exemplo) dos mumdos vividos de outras regides sobre
Ril (relagBes do tipo 5); ¢, finalmente, os efeitos (da midia, por exemplo) de
Ri3 sobre 08 subsistemas pdblicos de outras regiSes ou as repercussfes de
decisGes polfticas dos subsistemas pdblicos de outras regides sobre Ri3
(relagBes do tipo- 6). As relagSes intér-regionais intra-sistdmicas ou sfo
relagOes inter ¢ imtragovernamentais, admitido como paradigma institucional
o federalismo (relagGes do tipo o), ou intercBmbios negociais (exportagBes ¢
importagBes entre regides), configurando relagdes do tipo B, ou as interagBes
culturais (educacionais, comunicacionais etc.) entre regies (relag8es do tipo ).

E preciso, ainda, salientar que os individuos comumente desempe-
nham, ao mesmo tempo, diversos papéis nos trés subsisiemas que integram
os sistemas sociais nacional e regional, seja como agentes dos poderes do
Estado ou simples cleitores (no subsistema piblico), seja como produtores ¢
consumidores (no subsistema de mercado), seja na familia, na escola, nas
outras instituigSes intermedidrias que conformam o mundo vivide (no subsis-
tema psicossocial). Esses pap€is mais ou menos relevantes em funcgiio do
poder ou da influéncia dos individuos, freqiientemente transcendem os limi-
tes dos espagos regionais delimitados, configurando relagdes inter-regionais.

Cabe ainda observar que, quando o Estado se organiza como federag3o,
a Unifio pode, com vantagens analfticas, ser considerada como entidade
supra-regional (do ponto de vista politico-institucional), ainda que sua atua-
¢lo (gerando receitas, despesas) possa ser tratada regionalizadamente.
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6. O NORDESTE COMO SISTEMA SOCIAL

A despeito da herancga histérica comum, o sistema social brasileiro
apresenta uma grande diversidade regional, mais nitidamente marcada, nas
suas dimensdes econdmica, social e cultural, ne caso do Nordeste.

E certo que o Pafs viveu, neste século, processo de integragdio inter-
regional intenso, muito acelerado apés a Segunda Guerra Mundial. Mas nfio
é - nem poderia e, em alguns aspectos, ndo deve vir a ser - um todo homogeéneo.

No Nordeste, é mais importante e visivel do que no Sudeste e no Sul
a presenga do Estado - caracteristica das sociedades tradicionais, ou seja, pré-
modernas, onde ocorre, em maior ou Menor grau, uma certa interpenetragiio
do piiblico e do privado, com acentuada dependéncia dos subsistemas de
mercado e psicossocial vis-d-vis o subsistema publico dominante, que lidera
muitas das iniciativas sociais. O Estado (a Unifio, os estados e, em menor
grau, oS governos municipais) exerce na Regido, sobre as pessoas e as
instituigdes, grande influéncia: preside ao desenvolvimento, induz as trans-
formagOes econdmicas e sociais. Detém, sobre tudo e sobre todos, como que
uma sobrepropriedade que ndo exclui a propriedade privada porém a ela se
superpde, induzindo as formas do seu uso produtivo. De outra parte, também
ao modo do patrimonialismo, o Estado se v& apropriado pelos agentes dos
poderes publicos, representando comumente as forgas sociais oligarquicas -
que se utilizam dele em seu préprio beneficio. E assim, um Estado cliente-
lista, concedente de favores e benesses a determinados grupos sociais, com
os quais cultiva "relacGes especiais”, numa cimplice intimidade. E também
um Estado cartorial, que administra concessGes, permissoes, autorizagoes,
subsidios, incentivos fiscais e financeiros direcionados a uma ampla pauta de
atividades econdmicas e sociais. E, ainda, um Estado que emprega, na sua
mdquina hipertrofiada, parcela substancial da forca de trabalho, arregimenta-
da segundo critérios de apadrinhamento - a burocracia estatal, constitui, na
verdade, segmento significativo, embora decrescente, da classe média urbana
regional. Paradoxalmente, contudo, é o subsistema piblico regional que
lidera o processo de modernizagdo - como que se antecipando 38 mudangas
sociais para poder controli-las dentro dos limites tolerados pelas forgas da
conservacao.

O subsistema de mercado regional evoluiu, neste século, de uma eco-

nomia agroexportadora (sobre a qual repousavam a indudstria tradicional e os
servigos) na diregiio de uma estrutura produtiva mais complexa, moderna e
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diversificada, em interacio dependente com o nicleo urbano-industrial do
Pafs, localizado no Sudeste. Esta trajetéria de desenvolvimento foi facilitada
pelos investimentos piblicos em infra-estrutura (energia ¢ transportes, prin-
cipalmente), que, inclusive, reduziram, de forma importante, o tempo ¢ 0
custo da distiincia entre a Regifio e o Sudeste. E foi induzida por incentivos
fiscais ¢ financeiros. diferenciados aos investimentos diretamente produtivos,
sobretudo na inddstria de transformaciio. O resultado dessa evoluggio pode ser
medido: :

a) pelas elevadas taxas de crescimento do Pib regional (nos anos ses-
senta, setenta e, em certa medida, nos anos oitenta, superiores mes-
mo, em alguns perfodos, As alcangadas pela economia nacional em
seu conjunto, ou pelo Sudeste;

b) pela grande expansio e integragfio do mercado interno, hoje da
ordem de pelo menos US$ 50 billides;

c) pela intensificacfio ¢ diversificagio dos fluxos inter-regionais de
bens e de servigos, particularmente com o Sudeste.

Produziu-se, também, nas relacdes econdmico-financeiras inter-regio-
nais, fendmeno deveras peculiar: a capacidade de o Nordeste absorver bens
e servigos provenientes de outras regides do Pafs excede, em muito, 3 aqui-
sicdo, pelo resto do Pafs, da produgdo regional. Esse “*deficit estrutural” das
transa¢Ges correntes interregionais do Nordeste (provavelmente maior, nas
décadas de sessenta e setenta, do que mais recentemente) foi financiado em
parte, pelos superavits obtidos pela Regifio no comércio exterior ¢ pelas
transferéncias inter-regionais de recursos patrocinados pela UniZo, direta-
mente (dispéndios piblicos federais no Nordeste superiores 3s receitas fis-
cais) ou indiretamente (incentivos fiscais e financeiros ¢ suas contrapartidas
de recursos privados).

Do mesmo modo que o brasileiro, o subsistema psicossocial do Nor-
deste constitui, na sua complicada heterogeneidade, um sério desafio 2 ané-
lise. Suas caracteristicas mais evidentes sfio a concomitincia de diversos
espagos-tempos sociais e a extrema desigualdade de padrdes de vida e de
bem-estar, Com efeito, nele convivem, justapondo-se, formas de viver, mo-
dos de conduta e visdes do mundo primitivas, tradicionais ¢ modernas - e em
constantes ¢ aceleradas mutagGes.

As visdes do mundo no meio rural ainda se aproximam de representa-
¢Bes miticas da realidade, com quase total indistingfo entre o homem ¢ a
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natureza - de que resultam a crenga na eficicia da magia, a contemplagio
passiva e submissa dos sucessos da vida, o fatalismo imobilizante, a repeti-
¢do rotineira e ritualizada dos comportamentos individuais e sociais (e por-
tanto, a recusa ou a resisténcia 8 mudanga). Em outros espagos-tempos rurais
mais diferenciados e também no meio urbano, a compreensio do mundo
submete-se a sedimentagSes mentais ancoradas na tradigio, em especial de
base familiar (a familia sendo uma instituigfio cuja importincia, no Nordeste
de um modo geral, ndo se deve subestimar - e nfo se trata da famflia nuclear
moderna, porém da familia ampliada de modo a incluir toda a parentela e
mais os agregados -, inclusive porque ela supera as clivagens de classe e as
segmentagdes urbano-rurais, comprometendo os individuos por lagos afetivos
e por vinculos de lealdade particularmente fortes); delas decorre a assignagiio
as pessoas, de papéis bem definidos na sociedade; a adogfio de cdGdigos
rigidos de conduta; a transmissdo, por geragles, de oficios e profissdes e, nas
relagdes com a riqueza e, sobretudo, com a propriedade da terra, a sua
transferéncia pela heranga e a fragmentagfio (mormente a fundidria) decorrente.

No meio urbano, principalmente nas grandes cidades, os processos de
sociabilizagdio, de integragio social e de aquisi¢do cultural jd seguem, em boa
medida, os paradigmas da modernidade, com suas caracteristicas de impes-
soalidade, de competitividade e de individualismo racionalizados.

A esses diversos espagos-tempos sociais correspondem, com alto grau
de correlagdo, niveis de vida e de bem-estar muito desiguais. A pobreza
extrema € a regra do meio rural mais primitivo e se faz presente, embora
menos intensivamente, em segmentos tradicionais da sociedade rural sem
acesso a terra ou vitimados pela divisiio em minifindios, através de geragGes,
da propriedade; também se acumula, por ondas sucessivas de migracSes
rurais-urbanas, nas periferias das cidades, compondo a patologia da margina-
lidade urbana (n@o apenas econdmica ou social, mas também cultural), de
todos conhecida. Os niveis de renda e de bem-estar mais elevados pertencem
as familias tradicionais detentoras, hi geragGes, de vastas extensdes de terra,
4 burguesia urbana (comercial, das profissdes liberais, burocratica) e aos que,
pelos canais relativamente permedveis da ascensiio social ou pela via do
conhecimento técnico-profissional, criam novas riquezas, formam os quadros
altamente especializados, sio capazes de iniciativas produtivas em atividades
econdmicas nio-tradicionais (nos servigos, na inddstria, na agricultura).

Tudo isso seria mais simples ndo fosse o fato de que os amplos
segmentos da sociedade, ainda incapazes de prover suas necessidades bésicas,
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vém sendo penmanentemente bombardeados, mesmo nos scus enciaves mais
recOnditos, pclos mais variados torpedos sobre eles langados, indiscrimina-
damente, pela cidncia ¢ pela técnica contempordneas; sfio as rodovias que se
abrem (e por elas fluem, nas rodas dos caminhdes ¢ dos Onibus, toda a
sofisticads paraferndlia da civilizagio urbano-industrial); sio o ridio ¢ a
televisfio que espalliam, por toda paste;: as mensagens . e os apelos
perturbadores, vindos de tum distante ¢, muitas vezes, insuspeitado mundo. E
a paisagem que de repente muda com a implantagiio de uma-hidrelétrica, de
um complexo industrial - num salto tecnol6gico no tempo captado, por
mentes ainda rudes, embora perspicazes, como algo incompreensfvel ou
mesmo fantasmitico, - S | |

Essas projegdes da modernidade, langadas de fora para dentro, quase
nunca alteram o campo das possibilidades concretas de acesso ao bem-estar
pela maioria da populagfio. Afetam, porém, dramaticamente, suas visGes do
mundo - com distirbios de percepgio, desvios de conduta, actimulos de
frustragBes (mais graves, por certo, nas periferias urbanas pobres, psicosso-
cialmente ainda constitufdas por pessoas com vivéncias predominantemente
rurais, submetidas a processos fulminantes de aculturaciio potencialmente
diruptivos). :

Sdo esses alguns dos paradoxos de uma modernidade imposta de fora
para dentro - sem ter como se sustentar numa base produtiva que niio lhe
comesponde nem ter como encaixar-se, organicamente, em arquétipos cultu-
rais referidos a uma realidade vivida inteiramente distintia,

E, nesse contexto, até surpreendente o fato de que a assimilacfio desses
impactos tfio abruptos e, potencialmente, tao desestabilizantes, venha ocor-
rendo sem maiores traumatismos (pelo menos aparentes) e sem tensbes
socials mais graves.

7. NORDESTE: UMA ESTRATEGIA DE PLANEJAMENTO

Uma proposta de estratégia de planejamento para o Nordeste néo pode,
portanto, desconsiderar a complexa realidade de seu sistema social - nem os
seus patentes desequilfbrios. Ou desconhecer, repita-se, que a Regidio € parte
de um todo maior, que a envolve: o sistema social nacional, no qual deve
procurar inserir-se, de modo funcional e convergente.
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Esta €, certamente, uma tarefa desafiante e dificil. Nio é, porém, uma
missdo impossivel.

7.1. OS MITOS INCAPACITANTES

Trata-se, primeiramente, de combater os mitos incapacitantes implan-
tados, na consciéncia nacional, com relagio ao Nordeste como regiio e ao
nordestino como povo.

Com efeito, moldaram-se, ao longo das dltimas décadas, nas represen-
tagGes coletivas prevalecentes, principalmente no Sudeste € no Sul do Pas,
alguns clichés mentais altamente depreciativos sobre o Nordeste: o de que o
seu desenvolvimento auto-sustentado é impossivel; o de que, no semi-4rido,
a agricultura € invidvel; o de que os recursos priblicos destinados 3 Regido
sdo malbaratados e desperdigados; o de que a populagfio regional degrada-se
rapidamente em sub-raga de nanicos ociosos e imbecilizados.

Nada disso é, obviamente, verdadeiro - embora seja de reconhecer-se
que a propria intelligentsia regional, no seu empenho legitimo, em apontar o
atraso econdmico relativo do Nordeste, os seus graves problemas climéticos,
as suas deficigncias sociais, na saide, nutrigfio e educagfo, tenha, conquanto
involuntariamente, contribuido para fundamentar esses mitos incapacitantes.

Tudo indica, por conseguinte, que o discurso do Nordeste sobre o
Nordeste deve mudar - € mudar radicalmente.

Nio se deve, no entanto, negar os obsticulos reais, a seu desenvolvi-
mento. Mas a andlise de seus problemas pode apontar-lhes as solugdes
vidveis, praticdveis (e elas existem). Sem ignorar os eventuais fracassos,
devem-se destacar os muitos éxitos obtidos, nas dltimas décadas, pela Re-
gido: que foi capaz de responder, positivamente aos incentivos 3 industriali-
zagdo, com desempenho produtivo superior ao do Pafs; que demonstrou ser
a agricultura moderna, no semi-arido, factivel tecnicamente (com a grande e
a pequena imigragio, por exemplo), rentével economicamente; que utilizou,
muitas vezes melhor que outras regides, os recursos piblicos investidos na
sua infra-estrutura (e, até mesmo, nas obras permanentes contra as secas);
que evoluiu significativamente no social, conforme demonstram quase todos
os indicadores (de mortalidade e morbidade, nutricionais, educacionais e outros).
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12. A INSERCAO CONVERGENTE

Por outro lado, n¥o se deve buscar no isolacionismo, no confronto nem:
na contestacfio (muito menos no ressentimento ou no recalque) a inspiracio
para as solugBes adequadas ao desenvolvimento do Nordeste, consentdneas
com o interesse nacional.

O idedrio que deve orientar o projeto do Nordeste precisa trangmitic
mensagens positivas: de integraglo do sistema regional no sistema nacional
que seja mutuamente benéfica; de compatibilizac@o de interesses; de trans-
missSo inter-regional do desenvolvimento, reciprocamente fertilizante®*.

Para tanto, a idéia-chave bem que pode ser a da insergdo convergente
- 0 que significa dizer que a Regi#io, crescendo, transformando-se, moderni-
zando-se, em sintese, desenvolvendo-se econdmica, social e politicamente,
estd contribuindo para consolidar o progresso nacional e que fortalecer o
Nordeste também &, afinal, investir no Brasil.

7.3. O CONTEUDO DA ESTRATEGIA

Se a opglio estratégica regional for - como aqui se defende - sua
inserglio convergente, ccondmica, social, politica, no sistema nacional, o
contetido de sua estratégia deve estar, sintdnica ¢ sincronicamente, ajustado
3 polftica nacional de desenvolvimento. |

Essa polftica para a primeira metade desta década j4 € conhecida, pelo
menos nos seus delincamentos gerais.

A prioridade cronolégica é, sem divida, a estabilizagio econbmica:
dela nJo estd ausente uma ampla reforma ¢ modernizagdo do Estado, cuja
crise nfio &€ apenas financeira (trata-se, na verdade, de instituir, no subsistema
piiblico nacional, a res publica, ou scja, uma ordem piblica autbnoma com.
relaglio A esfera privada da sociedade, compativel com os recursos a ela
destinados, através da via fiscal, pelo subsistema de mercado e legitimada
mediante a aprovagio obtida no subsistema psicossocial - FIGURA 1).

* Observa-se, en passani, que a questBo regional do Nordeste perdeu, nos dhimos anos, momento
no espago piiblico em gue se os problemas nacionais. Parece oportuno (¢ necessario)
procurar recolocé-lo, sob nova e mais atualizada roupagem.
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A retomada do crescimento da economia deve ser articulada pelo
Estado através de macropoliticas (agricola, industrial; de ci€ncia e tecnolo-
gia, de infra-estrutura econdmico-social; de organizagio da vida social, de
ordenagio do territério - vale dizer, regional e urbana).

Serd, porém, a esfera privada da sociedade (os subsistemas de mercado
e psicossocial do modelo representado na FIGURA 1) que protagonizar a
execugio das macroestratégias decorrentes, cuidando o Estado para que, com
0 crescimento, se obtenha melhor ¢ mais ampla reparticio social de seus
resultados. Ou seja, o modelo institucional sobre o qual se assenta a nova
politica nacional de desenvolvimento € outro, inteiramente diverso. O Estado
ndo mais serd a super-institui¢iio que tudo prové: a esfera privada, liberta da
tutela publica, deverd ocupar o maior espago no palco dos acontecimentos.
E os papéis dos seus atores serdio claramente identificados; as marcagtes de
cena, bem definidas; a liberdade de expressdo, assegurada; e o desempenho
de cada um, medido impessoalmente pelos aplausos ou pelas vaias da platéia
atenla e exigente.

A ser este o script do Brasil novo - e, convenha-se, esta € uma proposta
verdadeiramente moderna - o Nordeste, no pressuposto de sua insercio
convergente nele, deverd rever o contetido de sua estratégia de progresso
compartido, bem como o seu quadro de referéncia institucional.

Nesse contexto, a vantagem relativa com que conta a Regifio reside no
futo de que as propostas de desenvolvimento concebidas para o Nordeste
desde fins dos anos cinglienta - a partir do hoje clissico documento Uma
Politica de Desenvolvimento Econdémico para o Nordeste - podem hoje ser
apontadas como velhas em apenas trés aspectos: na pouca {(ou nenhuma)
atencio dada a idéia de nsergiio convergente da Regiiio no todo nacional; na
sua dependéncia com relagiio ao Estado (leia-se Unifio) todo-poderoso; e na
adogio, explicita ou implicita, do modelo mecénico de planejamento (o qual,
alids, se justifica ainda menos quando aplicado a nivel regional, porquanto
nio se comandam, regionalmente, muitas das varidveis macroecondmicas
cujo comportamento, no entanto, nele se programa minudentemente). A
substiincia daquelas propostas é, contudo, espantosamente atual: sua €nfase
na moderna indidstria e na adogiio de novas tecnologias comandadas pela
iniciativa privada; suas solugdes para viabilizar as atividades agricolas no
semi-drido; seus compromissos com reformas estruturais profundas; mais
recentemente, a correta concepgdo de desenvolvimento rural
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integrado (podados alguns de' seus excessos- patemalwms) e a preocup&qﬁo
com os problemas sociais urbanos.

Ao destacar essa atualidade, considéra-s¢ o plano polftico-estratégico
mais genérico; nlio o programdtico, mais detathado, que deve sofrer muitas
revisdes, de modo a adaptar-sc, operacional ¢ institucionalmente, ao Brasil
dos anos noventa - e, em particular, com o objetivo de assegurat o rebati-
mento, a nfvel regional, das mactopoliticas ¢ macroestratégias nacionais
respectivas - lembrando-se que a idéia de insergfo convergente nfio exclui
uma divisfo de trabatho, entre as regides, das atividades produtivas, que seja
compativel com suas vantagens comparativas ¢ com o objetivo de otimizar a
transmissfio inter-regional do crescimento.

Ao mencionar que se deve abandonar a atitude de dependéncia, quase
indigente, diante da Unifio, reconhecem-se uma realidade - seu esvaziamento
financeiro relativo, decorrente do federalismo fiscal adotado pela Constitui-
¢fo de 1988 - ¢ uma nova postura governamental quanto 3 organizaglio da
sociedade: ‘sua opgfio por uma’ economia de mercado ¢ por uma ordem
piblica mais isenta e menos concedente. Neste caso, deve caber as duas
instituigBes’ regionais de desenvolvimento - a SUDENE e o BNB - atuar, de
forma concertada, como instincias regionais de coordenagfio e incentivo e
enguanto espagos de negociagfio capazes de produzir decisbes, catalizar re-
cursos ¢ orientar agées que se ajustem ao projcto regional. O trunfo delas,
para a consecuglio desses desfgnios, serdo os recursos de que disporfio, os
quais, somados aos obtidos das receitas gerais da Unifio, dos estados e
municfpios, aos da iniciativa privada e ao eventual apoio externo, poderdo
viabilizar, financeiramente, o desenvolvimento regional. O desempenho da
SUDENE e do BNB doravante ser4, portanto, mais que outrora, estrategica-
mente crucial.

7.4. 0 METODO DA ACAO PLANEJADA

E diante desta oportunidade que se retoma a discussio metodolégica
sobre 0 planejamento regronal

 Seu instrumental deve softer uma profunda reformulacio. Nio cabe
mais eserever planos, programaticamente tfio detalhados quanto irrelevantes.
Basta formular, em consonéncia com as politicas nacionais pertinentes, as
politicas regionais - de modo que a coordenagdio ¢ a negociagdo de progra-
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mas e de projetos possa ocorrer de forma mais aberta e menos dirigida (e a
estratégia a ser efetivamente adotada decorra desses entendimentos).

A FIGURA 2 procura ilustrar esse procedimento metodoldgico. O
objetivo a atingir é o de operar a passagem da situagio atual (SA) para a
situagdo futura (SF) descjada, que traduz os objetivos estabelecidos em
determinada politica de desenvolvimento. Qu seja, pretende-se escolher a
trajetéria (seqiiéncia encadeada de agbes planejadas: programas, projetos,
atividades) que corresponda 3 estratégia a ser efetivamente implementada.
Na hipétese 1, a estratégia estd dada: s6 hd uma trajetéria possivel (os
nimeros sobre as setas podem indicar probabilidades de ocorréncia, ou
custos, por exemplo). Este € o caso de uma estratégia unilinear ¢ monofina-
lizada (com uma sé situagdo-objetivo, SF). Na hipétese 2, hd vérias trajetd-
rias possiveis, que podem ser comparadas segundo critérios probabilisticos,
de risco (inclusive politico), de custo (inclusive social) ou outros. Este é o
caso de uma estratégia multilinear porém ainda monofinalizada. Na hipétese
3, finalmente, h4 vérias trajetorias possiveis e vdrias situagdes-objetivo (SF1,
SF2, SF3): tanto as trajet6rias quanto as situages-objetivo podem ser ava-
liadas e, se for o caso, ordenadas segundo os critérios de escolha estabeleci-
dos. Este € 0 caso mais complexo de uma estratégia multilinear e plurifinalizada.*

E evidente que as hipéteses 2 ¢ 3, retratadas na FIGURA 2, convém
methor a0 modelo estratégico de planejamento referido no infcio deste estu-
do, bem como ao planejamento conduzido por agéncias que, como a SUDE-
NE e o BNB, exercitam a coordenagio e a negociagiio para alcangar seus
objetivos. E refletem mais fielmente a realidade do planejamento regional no
Brasil, que se equilibra, em instivel trapézio, entre os niveis decisérios
nacional (a Unido, & qual a SUDENE e o BNB se vinculam, porém estando
funcionalmente comprometidos a defender, perante ela, os interesses regio-
nais) e sub-regional de governo (Estados e Municipios). E que, ademais,
interagem intensamente no planejamento e sua execugio, com a esfera pri-
vada da sociedade.

Se visualizado como uma seqiiéncia de agdes planejadas e executadas
no tempo, isto €, no espirito do planejamento permanente e dinimico, o
modelo estratégico de planejamento, aplicado regionalmente, pode ser escla-
recido a partir da FIGURA 3 (onde t indica o tempo, dividido em perfodos

* Esta abordagem inspira-se em MATUS, Carlos(10) e SFEZ, Lucien(12).

388 R. econ. Nord. Fortaleza, v. 21, n. 3/4, p. 371-394, jul/dez. 19390



S8E

[19]

OBL 2O ‘PORSILE TN B LB A B2OMIO] PION VOOR Y

FIGURA 2
A RACIONALIDADE DAS ESCOLHAS PLANEJADAS

1 [




06t

066} Zap/nf ‘pee-128 "d '#/E U ‘12 A 'BZBjRLOS PION "UCDE Y

[20]

FIGURA 3

O PLANEJAMENTO PERMANENTE

RCA




[21]

sucessivos, ¢ Y, o nivel de desenvolvimento, medido pelo Pib). Com efeito,
parte-se da situa¢fio atual (SA) para a situagfio-objetivo planejada (P1), que
corresponde, na FIGURA 2, aos SF desejados, dilatando-se o horizonte de
planejamento, com a necessdria vis3o de longo prazo, segundo a trajet6ria
SA - P1 - P2 - P3 - P4 ... Pn (= SFn). Na primeira seqiléncia temporal,
contudo, a caprichosa realidade somente nos concede S1 (P1), sendo, portan-
1o, preciso replanejar toda a nova trajetéria (S1 - P2 - P3 - P4 ... Pn). E assim,
sucessivamente, por aproximagdes, de modo que a situa¢fio-objetivo de longo
prazo (SFn) possa ser assegurada, mediante freqilentes corregbes de rumo,
em cada momento do tempo. Concilia-se, assim, o curto, 0 médio e longo
prazos como horizontes, igualmente relevantes, do planejamento - e estes
com o evoluir da realidade, ou seja, com a prépria histéria.

8. CONCLUSAO

Ao cabo desta alongada discussdo sobre a estratégia de planejamento
regional para o Nordeste dos anos noventa - que a alguns terd talvez parecido
demasiado tedrica; a outros, apenas Gbvia -, cabe indagar sobre sua utilidade,
numa época em que a questiio regional ndo se destaca no debate dos grandes
temas nacionais e num tempo em que a crise do Estado (que nfio € peculia-
ridade apenas brasileira) e a débdcle das economias centralinente dirigidas
pdem em divida a validade do planejamento.

A rigor, o planejamento é somente um método - que ordena (e coorde-
na) decisSes, visando ao melhor uso dos recursos ¢ & otimizagiio de resulta-
dos. Procurou-se demonstrar que, quando concebido com visfio estratégica ¢
como cédlculo do consentimento, é compativel com as sociedades abertas ¢
pluralistas, ou seja, com a democracia como prdxis social concreta. Nio se
pode, assim, transformar uma mera técnica a servigo de processos decisdrios
complexos no bode expiatério de pecados alheios.

De outra parte, o planejamento regional - que, no Nordeste, antecedeu
ao brasileiro, pelo menos na sua vertente moderna, ou seja, enquanto plane-
jamento do desenvolvimento como processo social global - € ferramenta de
que as regides menos desenvolvidas se valem na tentativa de superar, mais
ripida ¢ efetivamente, o atraso relativo, constituindo-se, nesse contexto,
apanigio dos pobres, A beleza tropical das praias do Nordeste, o seu acervo
histérico e artistico, a riqueza de seu artesanato, de sua culinéria, de suas
manifestagdes folcléricas sfio, decerto, um patrimdnio paisagfstico ¢ cultural
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inestimavel, que cumpre preservar e promover. Nio ser, porém, apenas com
ele que a Regido vencerd os desafios econdmicos, sociais e politicos do
estdgio atual de seu desenvolvimento. O planejamento - projeto e agiio
transformadores de uma realidade que ndo se deseja ver perpetuada - pode
ser-lhe, se bem praticado, de grande, inestimivel valia.
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Abstract: It underscores the importance of planning, tries to situate
it as strategic estimation and as consent estimation enumerating,
afterwards, limiting factors of planning at national level, which
have repercussion within the regional sphere. For the specific
case of the Northeast, it defends that the planning must be
oriented in order to transmit positive messages of integration of
the regional system to the national system, searching for a
compatibilization of interests. The strategy, then, is the convergent
insertion, in which, as the region grows, getting modern and
developing itself economically, socially and politically, will contribute
to consolidate the national progress.
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