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Desenvolvimento e planejamento em muiiltiplas escalas —
o significado das novas agendas de
desenvolvimento territorial

Tarson Nuriez Pesquisador em Ciéncia Politica da Fundagdo de
Economia e Estatistica

Resumo

O artigo analisa iniciativas na area do planejamento, em distintas escalas, envolvendo o desenvolvimento
territorial nos dmbitos local, federativo, nacional e internacional. O Brasil vive um importante movimento de
resgate da capacidade de planejamento governamental. O desdobramento mais recente desse processo foi
a criacdo das Agendas de Desenvolvimento Territorial (ADTs). Essa iniciativa tem como instrumento
fundamental os Planos Plurianuais (PPAs) e objetiva gerar uma convergéncia entre o planejamento da
Uniao, dos estados e também dos municipios. No Rio Grande do Sul, essa dindmica resultou no estudo RS
2030, um trabalho que analisa as dindmicas territoriais recentes e 0S cenarios possiveis para o
desenvolvimento do Estado. Ao mesmo tempo, a integragao regional do Continente, no a&mbito da Unido de
Nagbes Sul-Americanas (Unasul), vem construindo instrumentos para possibilitar uma integragcdo da
infraestrutura. Essas iniciativas abrem importantes oportunidades para incorporar uma dimensao regional ao
planejamento nos dmbitos local, estadual e nacional.
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Abstract

This paper analyses a set of initiatives in the field of planning, in multiple scales, involving territorial
development on local, federative, national and international levels. Brazil lives an important movement
towards the rescue of the government planning capacity. The most recent stage of this process was the
creation of the Territorial Development Agenda. This initiative has the Multi-Annual Plans as its key tool and
aims to generate a convergence between the planning processes of the Union, the states and the
municipalities. In the State of Rio Grande do Sul, it resulted in the RS 2030, a study that analyzes the recent
territorial dynamics and the possible scenarios for the development of the state. At the same time, the
process of regional integration of the continent, within the framework of the Union of South American Nations
(Unasul), has been building instruments to enable an integration of the infrastructure. These initiatives open
up important opportunities for incorporating a regional dimension to the planning on the local, state and
national levels.
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1 Introducao

O Governo do Rio Grande do Sul langou, em dezembro de 2014, uma série de estudos denominados
RS 2030 (Dinamicas, 2014), em processo articulado com uma dinamica nacional, a da construg¢ao, por parte
do Ministério do Planejamento, das Agendas de Desenvolvimento Territorial (ADTs). Essa iniciativa
representa um passo importante para a qualificacdo das agdes governamentais de planejamento, uma vez
que se propbe a estabelecer uma articulagdo entre a Unido e os estados da Federacdo. Essa parceria entre
o Ministério e os estados estabeleceu um novo patamar nas relagées institucionais, no ambito da Federagao,
em termos de planejamento. Pela primeira vez, desde a renovagédo do pacto federativo na Constituicao de
1988, é desencadeado um processo cujo objetivo é que o planejamento do Governo Federal seja realizado
de maneira articulada e harmdnica com os planos dos Governos estaduais, incorporando também
dimensdes de desenvolvimento territorial e a participagao dos cidadaos.

A construgcédo das ADTs vem acompanhada de um esforgo para incorporar nesse processo, através dos
Planos Plurianuais (PPAs), a participagdo dos Governos municipais. Com isso, pretende-se adotar uma
abordagem sistémica do planejamento do setor publico em todas as esferas do pacto federativo. Langadas
em junho de 2013, essas Agendas configuram-se em uma oportunidade estratégica para o RS repensar o
seu projeto de desenvolvimento em um horizonte que vai mais além do enfrentamento das dificuldades
econdmicas e politicas conjunturais.

Por outro lado, esse processo de integragao federativa pode abrir caminho para um avango maior, se
os gestores publicos forem capazes de incorporar também a andlise das dindmicas relacionadas as
condigbes da economia internacional e dos nexos entre a economia nacional e a mundial as atividades de
planejamento. Os imperativos da globalizacdo determinam que qualquer projeto de desenvolvimento tenha,
hoje, como ponto de partida, a sua inser¢do nas dindmicas mais gerais da economia mundial. A “[..]]
crescente gravitagdo dos processos financeiros, econémicos, ambientais, politicos, sociais e culturais de
alcance mundial sobre aqueles de carater regional, nacional ou local [...]” determina que “[...] as estratégias
nacionais devem ser desenhadas em fungdo das possibilidades apresentadas assim como dos pré-
requisitos para uma maior incorporagao a economia mundial” (CEPAL, 2002, p. 13).

A dinamica da integragdo regional' em escala continental desafia os Governos sul-americanos a
complementar as iniciativas na direcao da integragdo comercial e econdmica com a busca de um patamar
comum em termos de pensamento e agdes estratégicas, especialmente em relacéo a infraestrutura. E esse
escopo, de uma abordagem que pensa o desenvolvimento territorial em escala mais ampla, que poderia
passar a orientar o esforgo voltado para essa retomada do planejamento no ambito nacional. A
implementacao das ADT, se for complementada por esse olhar mais amplo da integragao continental, pode
ganhar uma maior consisténcia e amplitude. A integracdo da América Latina, particularmente no ambito da
sua infraestrutura e da logistica, pode vir a ser o novo horizonte do planejamento do desenvolvimento

territorial para o Brasil. Essa iniciativa, se bem-sucedida, pode abrir caminho para nosso pais aproveitar

' A utilizagdo do termo regional, neste texto, refere-se, por vezes, ao conceito tal como ele é utilizado na area de Relagdes
Internacionais, que entende regi@o no ambito da escala internacional, enquanto regido no mundo. Em outros momentos, o termo
regional se refere as regides internas do pais.
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melhor os espagos existentes na esfera das instituicbes multilaterais que operam as politicas de

desenvolvimento em escala continental.

A evolugéao recente do processo de integracdo no ambito sul-americano permitiu avangos significativos
na coordenagao de politicas, especialmente no que diz respeito ao desenvolvimento territorial e as politicas
de infraestrutura. Através da criagdo do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento
(Cosiplan), em 2009, a Unidao das Nagdes Sul-Americanas (Unasul), com o apoio dos organismos
multilaterais de financiamento do Continente — Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
Corporacion Andina de Fomento (CAF) e Fondo Financiero para el Desarollo de la Cuenca del Plata
(Fonplata) —, gerou uma plataforma que permite estabelecer um processo conjunto de planejamento da
infraestrutura para a integracdo continental.

Temos, portanto, duas dindmicas em andamento: a) maior articulagdo interna das agbes de
planejamento nos marcos da Federacao brasileira, sintonizando as perspectivas de atuagdo de médio e
longo prazo dos municipios, dos estados e da Unido; e b) um olhar dos paises da regido pensando, de
maneira conjunta, a integra¢do da sua infraestrutura. A combinacdo de ambas pode gerar uma sinergia entre
as agdes dos distintos atores econémicos, politicos e sociais envolvidos e uma maior capacidade de pensar
projetos de desenvolvimento a partir de um posicionamento nos ambitos regional e global. Este artigo se
propde a examinar as potencialidades dessa dinamica no nivel nacional e, ao mesmo tempo, apontar as
possibilidades de que a articulagdo desse processo interno com os debates nas instituicdes voltadas para a
integracao agregue um valor adicional para o planejamento territorial do desenvolvimento no Pais.

O objetivo é contribuir na reflexdo acerca das miltiplas escalas do planejamento em uma economia
globalizada, baseado nas mudangas institucionais recentemente ocorridas, no Brasil. O artigo busca
identificar e refletir sobre as oportunidades de estabelecer um processo de planejamento, que, tendo como
ponto de partida a articulagao federativa no ambito nacional, seja combinado com um olhar mais macro, que
leve em conta as perspectivas de integragao de infraestrutura no ambito regional. Essa nova postura pode
contribuir para pensar o futuro dos municipios, do Estado e da Uniao, a partir de uma visdo estratégica e de
longo prazo. Recuperar a capacidade de planejamento de médio e longo prazo no Pais, e construi-lo a partir
de um olhar de escala regional no Continente, € um desafio para a qualificagcdo da gestdo publica do
desenvolvimento no Brasil.

Compreender a dindmica dessas duas diferentes iniciativas, a articulagdo dos processos de
planejamento no Ambito da Federacgao e as possibilidades de incorporar a dimenséo continental, e perceber
o potencial de sua articulagdo para um projeto de desenvolvimento de mais longo prazo, é o primeiro passo
para viabilizar uma nova abordagem do planejamento em uma dindmica de mudltiplas escalas: local,
estadual, nacional e regional. Para isso, o artigo busca refletir sobre essa dindmica recente e sobre as
possibilidades que se abrem com a adogdo de novas metodologias de planejamento no ambito da
Federagao brasileira, processo ainda em andamento, que ainda ndo atingiu uma total maturidade. Por isso,
a reflexdao dirige-se mais para o potencial que a nova dinamica esta abrindo do que sobre uma andlise dos
eventuais resultados do processo.

Para isso, analisaremos, na primeira secdo, alguns referenciais teéricos que fundamentam a

abordagem do problema. Na seguinte, analisa-se o papel das ADTs propostas pelo Governo Federal e sua
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relagdo com as gestdes estaduais e municipais. A seguir, apresenta-se a dindmica dos debates sobre a

integracao da infraestrutura em escala continental e seus possiveis impactos nacionais e locais. Por fim, a
Ultima secgéo dirige a reflexao para os limites e pontos criticos que precisam ser superados para que esse
salto de qualidade possa, efetivamente, ser atingido. Dessa forma, pretende-se contribuir para uma
avaliagdo do potencial transformador das novas préticas, identificando seus possiveis impactos sobre as
politicas publicas de planejamento do desenvolvimento no Brasil.

2 Planejamento territorial e desenvolvimento

Esta abordagem analitica em relacdo as mudangas nos processos de planejamento territorial, nas
distintas esferas da Federacéo, e das potencialidades de uma ampliacdo de escala desse olhar para um
ambito regional, baseia-se em uma larga tradicdo de pensamento econdmico que se identifica em distintas
vertentes das teorias do desenvolvimento. Essas teorias floresceram no poés-guerra e defendiam uma
abordagem do tema que questionava as teorias neoclassicas no que diz respeito as relagbes entre Estado e
mercado na economia. Postulavam a implementacao de politicas de aceleragdo do crescimento com alguma
intervencdo governamental, “[...] um ativismo estatal por meio da industrializacdo e planejamento para
deliberadamente superar o subdesenvolvimento” (KANG, 2011, p. 361).

Desde entéo, do estruturalismo da Comissdo Econ6mica para a América Latina e o Caribe das Nagbes
Unidas (CEPAL) e das abordagens possibilistas de Hirschman a partir das décadas de 50 e 60 até a
chamada Escola da Regulagédo Francesa dos anos 70 do século XX, uma abundante literatura econémica
voltou-se para estudar as relagdes entre a economia e a politica, assim como a dindmica entre as
dimensdes interna e externa da economia, como eixos importantes para compreender 0s processos de
desenvolvimento. Esse tipo de concepgao ressurge no ambito das instituicbes multilaterais, na virada para o
século XXI, através da adogao, pelo Banco Mundial, do chamado Comprehensive Development Paradigm,
sistematizada por Joseph Stiglitz (2002). Essa abordagem mais recente incorpora ainda o resgate da
importdncia de uma participacdo ativa da sociedade, para que se garanta a sustentabilidade do
desenvolvimento.

Constituida em 1948, no ambito do processo de reconstrugdo da economia internacional, no imediato
pds-guerra, a CEPAL representou a consolidagdo de um paradigma tedrico que tinha como objeto central a
busca do desenvolvimento em uma perspectiva nacional para os paises da América Latina. No Brasil, essa
abordagem estruturalista tem, nas obras de Celso Furtado e Maria da Conceicdo Tavares, pontos de
referéncia importantes. Os dois autores, ainda que nao tivessem uma ligagdo formal com a Instituicao,
compartilhavam sua visdo do desenvolvimento como parte de um projeto nacional. A reflexao desenvolvida
pelo programa de pesquisa cepalino “[...] representou uma critica profunda e bem elaborada aos modelos
tradicionais e universalistas do crescimento econdmico e suas etapas, até aquele momento condicionados
pela realidade histérica dos paises que primeiro se desenvolveram” (FIORI, 2015, p. 69). Essa abordagem

se fundamentava em um conjunto de elementos centrais, dentre 0s quais se destacam:

[..] i) o enquadramento do paradigma na relacdo entre centro e periferia; ii) a orientagdo do
desenvolvimento para dentro; iii) o papel da tecnologia; iv) a industrializacdo substitutiva; v) o papel
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ativo do Estado [...]. Nesse contexto correspondia ao Estado cumprir um papel de protagonista; para
isso, foram criados ministérios especializados, escritérios de planeja[nento e bancos de
desenvolvimento destinados a mobilizar recursos financeiros e tecnologias (IGLESIAS, [2010], p. 4)

Na mesma linha, Hirschman enfatiza os lagos entre a economia e a politica, ao refletir sobre as
possibilidades de desenvolvimento. Em seu livro Estratégia do Desenvolvimento Econdémico (1961)2,
Hirschman afirma que, “[..] dadas as heterogéneas especificidades estruturais dos paises
subdesenvolvidos, se amplia a necessidade de mecanismos estatais compativeis para a coordenagao do
mercado e a elaboracado de estratégias [...]” (HIRSCHMAN, 1961 apud FIORI 2015, p. 16) voltadas para o
desenvolvimento. Em ambos os casos, dos distintos autores vinculados a CEPAL, assim como a de
Hirschman, materializa-se uma abordagem econbémica que valoriza a dimensdo estratégica e, por
consequéncia, uma intervencao ativa do Estado. Ao mesmo tempo, essas abordagens também atentam
para a dimensao territorial € para as dindmicas interna-externa dos processos de desenvolvimento. Portanto,
a valorizag@o do planejamento, a intervencao do Estado, o olhar sobre o territrio e a atencao destacada
para a dindmica internacional das relagées econémicas tem uma larga trajetéria no campo das teorias sobre
o desenvolvimento.

Ja no final dos anos 70 do século XX, a ja citada Escola Regulacionista Francesa retoma essas
dimensdes, atualizando-as a luz das transformagdes vividas pelo capitalismo no final daquele século,
particularmente a luz da crise do sistema de Bretton Woods, que reorganizou a economia internacional a
partir do pés-segunda guerra. Preocupados, principalmente, com as dimensdes institucionais que
determinam as formas do que caracterizam como distintos “modos de regulagdo” das relagdes de produgao
capitalistas (BOYER, 2009), esses economistas se preocupam com a agao estatal, na medida em que esta
estabelece os contornos e as possibilidades a partir da qual se processa o desenvolvimento. Ao mesmo
tempo, atentam também para as dindmicas territoriais desse desenvolvimento, tanto do ponto de vista da
arena internacional, como da dindmica espacial da economia de cada pais. Ao estudar a relagdo entre o
desenvolvimento capitalista e 0 espaco, Lipietz (1987) investiga os lagos entre a organizacao institucional, a
acao estatal e as possibilidades de desenvolvimento nos distintos territérios. E em sua obra Milagres e
Miragens (LIPIETZ, 1988), aplica esse método de andlise para a realidade da industrializagdo do chamado
Terceiro Mundo.

Toda essa tradigédo teodrica dialoga, de maneira muito direta, com o debate que se processa, hoje, no
Brasil em relagdo as novas formas através das quais se busca atualizar as distintas dimensdes do
planejamento econémico e territorial do Pais. A importancia dada ao papel do Estado e de suas politicas
publicas, no sentido de cumprir um papel mais ativo no desenvolvimento, assim como o enfoque nas
din@micas territoriais internas aos paises e nas relagdes entre a periferia € os centros capitalistas, fornecem
um importante instrumental para avaliar a eficacia das politicas propostas.

Por outro lado, a virada para o século XXI coloca toda uma nova problematica a ser enfrentada pelos
economistas que estudam o desenvolvimento. Uma problematica que, sem romper com essa tradicdo de

inspiracao institucionalista, estruturalista e histérica, implica a incorporagao de novos elementos teéricos ao

2 HIRSCHMAN, A. O. Estratégia do Desenvolvimento Econémico. Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1961.
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arcabougo mais geral das politicas de desenvolvimento. De um lado, os limites verificados empiricamente

em relagado as visdes que associam desenvolvimento exclusivamente ao crescimento econdémico. De outro,
o tema da participagédo ativa da sociedade na definicdo das politicas de desenvolvimento ganha um maior
destaque. Instituicdes como a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), através do Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI), que,
desde meados do século XX, cumpriram um papel de formuladores e implementadores de politicas de
desenvolvimento no Ambito internacional passam a refletir, de forma critica, sobre o legado de suas politicas.

Essa necessidade de atualizagéo, tanto do ponto de vista do contetdo do conceito de desenvolvimento
como das formas através das quais esse objetivo é alcangado, inspiraram a preocupagdo com uma
mudanga dos paradigmas nas instituicdbes multilaterais que se relacionam com o desenvolvimento. Os
resultados das politicas de ajuste estrutural inspiradas pelo chamado Consenso de Washington,
implementadas durante a década de 90 do século XX, em geral foram altamente desfavoraveis, tanto do
ponto de vista do crescimento econémico, quanto da situagao social dos paises onde foram aplicadas. Esse
fracasso levou a uma reflexao acerca dos modelos de desenvolvimento preconizados por essas instituigdes.
Essa revisdo das formulagdes tedricas a luz dos maus resultados das politicas de ajuste estrutural levou a
busca de novos paradigmas.

Uma das referéncias tedricas que orientam essas reflexdes sobre as politicas de desenvolvimento esta
sistematizada na nogédo de Comprehensive Development Paradigm, formulada, dentre outros, por Joseph
Stiglitz. Essa abordagem tem como ponto de partida uma visdo ampla de desenvolvimento, envolvendo uma
busca simultdnea de transformagdes nas esferas econémica e social. Revisando as fragilidades dos
paradigmas tradicionais em relagdo ao tema, Stiglitz advoga uma abordagem na qual ndo é apenas o
crescimento quantitativo no campo econémico que baliza o desenvolvimento, ressaltando o papel da coesao
social, do controle dos monopdélios, da sustentabilidade e da educagéo. Para ele, o desenvolvimento nao
pode estar vinculado a critérios exclusivamente quantitativos, na medida em que “[...] higher GDP is not an
end in itself, but a means to improved living standards and a better society, with less poverty, better health,
and improved education™ (STIGLITZ, 1998, p. 5).

A busca desse novo paradigma tem como uma das suas bases uma visdo holistica e de longo prazo,
baseada na interdependéncia de distintas dimensées: social, estrutural, humana, governanga, ambiental,
econdbmica e financeira. E, sobretudo, no que diz respeito ao debate realizado neste documento, destaca o
papel central dos processos de participagdo da sociedade civil nas decisdes politicas sobre o
desenvolvimento. Stiglitz associa a sustentabilidade desses processos a participagdo dos cidadaos na
definicdo das estratégias a serem adotadas:

Furthermore, research at both macroeconomic and microeconomic levels has provided considerable
insight into some of the ingredients that contribute to long term economic growth. | will argue that broadly
participatory processes (such as “voice”, openness and transparency) promote truly successful long term
development* (STIGLITZ, 2002, p. 163-164)

“...] um PIB per capita mais alto ndo € um fim em si mesmo, mas um meio para a melhora do padréo de vida e uma sociedade
melhor, com menos pobreza, uma satde melhor e uma educagao qualificada”. (tradugao nossa).

“Além disso, pesquisas em niveis macroeconémico e microecondmico fornecem um insight consideravel sobre alguns dos
ingredientes que contribuem para o crescimento econdémico no longo prazo. Eu sustento que processos participativos amplos (como
“voice”, abertura e transparéncia) promovem, verdadeiramente, o desenvolvimento no longo prazo”. (traducao nossa).



Este recorrido sobre distintas abordagens de algumas das teorias do desenvolvimento tem por objetivo
estabelecer balizas que orientem a reflexdo acerca das propostas de mudanga na metodologia de
planejamento entre as distintas esferas da Federacgao brasileira. Ele permite compreender a relagao entre as
mudangas propostas e alguns dos seus pressupostos teéricos. O esforgo para a articulagdo entre os
processos de planejamento da Unido, dos estados e dos municipios que se buscou construir a partir das
ADTs constitui-se em um esforgo pioneiro para superar a lacuna existente no ambito do planejamento, no
Brasil, o da articulagéo federativa. Esse esforgco tem como ponto de partida o reconhecimento de que a agao
do Estado cumpre um papel estratégico no processo de desenvolvimento. Nesse contexto, a construgao de
uma metodologia de planejamento que envolva as trés esferas da Federagdo em um processo coordenado
pode ser um passo importante em termos do desenvolvimento institucional e da eficiéncia da agdo do
Estado brasileiro.

A observagdo dessas iniciativas aponta os elementos a partir dos quais podemos analisar a nova
metodologia proposta pelo Ministério do Planejamento, suas potencialidades e limites. O primeiro é o da
importancia da agao estatal e do planejamento como forma de potencializar as possibilidades de
desenvolvimento no territério. Independentemente das distintas visdes normativas acerca do papel do
Estado na economia, é inegavel que a agdo governamental € uma das variaveis decisivas na definicdo das
possibilidades e estratégias possiveis em cada momento histérico. O segundo elemento é o da importancia
do olhar sobre o territério e, sobretudo, das dimensdes internacionais dos processos, 0 que inspira o foco
especifico desta abordagem, que busca valorizar as dimensées regionais do desenvolvimento, pensando,
sobretudo, o tema da integragao latino-americana. E, por fim, a incorporagdo da dimenséo de participagcao
da sociedade na definicdo das politicas publicas para o setor. Essa incorporagao da presenga dos atores
sociais no processo € um avango significativo do ponto de vista da qualidade das politicas publicas de

planejamento.

3 As agendas territoriais e a retomada do planejamento no
Brasil

Em um estudo de 1992 sobre a histéria do planejamento estadual e sua relagdo com a industrializagao
no Rio Grande do Sul, Dalmazo mostra a evolugao das relagdes entre as esferas nacional e estadual nessa
area, entre a década de 40 e 1974. Segundo o autor, desde os primérdios da industrializagao, no Brasil, na
década de 30, as politicas estatais de desenvolvimento tenderam a centralizagdo das decisdes na esfera
nacional e a uma dindmica de implementagédo das decisbées de cima para baixo em relagdo aos estados da
Federagdo. Dalmazo analisa a relagdo do planejamento estadual com o nacional, identificando que a
consolidacdo dos vinculos de interdependéncia e complementaridade inter-regional, derivados da
centralizagdo politica e da integragdo econdmica, impunham uma dinamica na qual o potencial de
desenvolvimento da economia estadual esta, inevitavelmente, associado a dindmica nacional (DALMAZO,
1992). Naquele contexto, cabia ao Governo Estadual ser capaz de identificar, de maneira precisa, demandas
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regionais e transforma-las em propostas de politicas, programas e projetos que pudessem ser negociados

no ambito das politicas nacionais de desenvolvimento.

Para o autor, “A natureza do planejamento estadual deve ser entendida a partir da demarcagao do seu
campo de aplicagdo, dos condicionantes e do raio de manobra da politica econébmica dos Estados
Regionais” (DALMAZO, 1992, p. 24). Esse raio é relativamente limitado, dado que os instrumentos de
politica publica disponiveis sdo basicamente relacionados aos fluxos de receita e de gastos publicos
estaduais, a concessao de beneficios fiscais, a manutencdo dos setores de reprodugdo da mao de obra
(servicos de saude, educagédo, etc...), de uma parte da infraestrutura, assim como pelos instrumentos de
financiamento dos bancos publicos estaduais. Nessa medida, a capacidade de negociar com o poder central
e de incidir sobre as decisdes federais tem um papel fundamental para influenciar as estratégias do Governo
Nacional a partir de um ponto de vista dos interesses estaduais. Por isso, quanto maior a articulagéo entre
as acoes de planejamento do Governo Estadual com as do Nacional, mais eficazes elas serao.

Historicamente, essa relagdo se deu a partir de uma dinamica top down, na qual a Unido definia o seu
planejamento e o aplicava em escala nacional. A incorporagao das demandas estaduais tendia a se dar de
maneira informal, com a influéncia dos estados variando de acordo com as distintas configuragdes politicas
do quadro nacional. Em um processo cuja principal caracteristica era a centralizagdo, o acesso aos atores
principais, nos centros do poder politico, tendia a ser o critério a partir do qual as decisdes eram tomadas. A
transicdo para um modelo mais aberto, republicano e democratico ainda esta em curso, com a criagdo de
um conjunto de procedimentos e politicas de Estado, que visam garantir uma maior perenidade para as
regras do jogo e um maior controle social dos processos decisdrios. Portanto, a possibilidade de interagao
dos processos de planejamento nas distintas esferas da Federacao estabelece a oportunidade de constituir
um espago institucionalizado, publico, potencialmente mais transparente e accountable, no qual se possa
construir uma efetiva dindmica federativa de planejamento governamental.

A formulagdo dos conceitos que orientam a construgdo das ADTs esta associada a recuperacao das
fungdes publicas de planejamento no ambito do processo de retomada e de qualificagdo da area que se
inicia no Pais, a partir dos anos 2000. Essa retomada se da ap6s duas décadas nas quais se assistiu a um
desmonte das estruturas de planejamento na esfera nacional (REZENDE, 2009). Nos anos 80 — a década
perdida — a inflagdo, a instabilidade e a imprevisibilidade da conjuntura econdmica dificultavam,
enormemente, qualquer atividade de planejamento. Recuperada a estabilidade econémica, ainda assim a
debilidade se mantém nos governos subsequentes, em fun¢cdo da hegemonia de um pensamento econémico
que propugnava a redugao do papel do Estado, o que, por definicdo, implica limitagdo as possibilidades de
uma acao voltada para o planejamento estratégico.

O principal instrumento da retomada do planejamento tem sido o Plano Plurianual. O PPA é um
instrumento previsto na Constituicdo Federal de 1988 e destina-se a organizar e viabilizar a agao
governamental para além de um ano fiscal, possibilitando a execugdo de um projeto de gestdo de médio
prazo. E mais, formaliza também a adogdao de um critério territorial no planejamento orgcamentario dos
investimentos governamentais. O PPA foi criado para ser um instrumento que “[...] explicite as intengdes do
governo, dé coeréncia as agdes ao longo do tempo [...]” criando “[...] condigbes para o exercicio regular da
avaliagdo e do controle das agbes e, em particular, das despesas publicas [...]” estabelecendo um “[...]
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sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas e a execug¢ao dos

programas de governo e dos orgamentos da Unido” (GARCIA, 2000, p. 7).

Os dois primeiros PPAs nacionais (1991-95 e 1996-99) “[...] ndo passaram de carta de intengdes
introdutéria — sempre bastante generosa e audaciosa —, seguida de orgamento plurianual de investimentos
e das demais despesas exigidas, sem nenhum nexo com as inten¢des anunciadas” (GARCIA, 2012, p. 436).
A partir de 1997, o Governo Federal inicia mudangas no planejamento, comeg¢ando a incorporar um
instrumental tedrico e metodoldgico mais consistente, que resultou em modificagbes institucionais, visando
dar mais consisténcia para os PPAs (GARCIA, 2000). E durante a primeira década dos anos 2000 que se
consolida a retomada do planejamento no Brasil. A partir de 2003, o Governo Federal intensifica o esforgo
por construir novas bases para a recomposi¢ao das estruturas de planejamento e para avangar, tanto do
ponto de vista do contetido, quanto da metodologia de construgdo do plano e da sua articulagdo no ambito
federativo.

O primeiro PPA desse novo periodo (2004-07) tinha como foco a retomada do planejamento como
forma de contribuir para a geracdo de um circulo virtuoso de crescimento, que, acompanhado por reformas
institucionais e programas sociais, contribuiria para reconciliar a expansdo econdémica com distribuicao de
renda e inclusdo social. Para além dessas diretrizes, o proprio processo de construgdo do PPA buscou
inovar em termos da participagcdo da sociedade civil em sua elaboragdo: “Foram realizados Féruns da
Participagao Social em 26 Estados e no Distrito Federal, com a presenca de 4.738 pessoas, representando
2.170 entidades da sociedade civil” (BRASIL, 2003, p. 13-14). O Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social, instituicdo vinculada a Presidéncia da Republica com a participacao de representacdes da sociedade
civil organizada, reuniu-se varias vezes, para discutir e fazer sugestées ao PPA. O objetivo era transforma-lo
num efetivo instrumento de planejamento, com o papel de orientar as decisbes orgamentarias e de
investimento do Governo Federal, além de sinalizar aos atores privados uma diregdo coerente com um
projeto de desenvolvimento nacional.

Paralelamente a essa reorganizagdo dos espacgos institucionais do planejamento, foram adotadas
também uma série de inovagbes em termos da abordagem do processo de planejamento das agdes
governamentais, especialmente no que diz respeito a incorporagao de dimensdes de natureza transversal,
como o territério e 0 meio ambiente. Do ponto de vista das questdes conceituais e metodolédgicas, a
elaboracao do Estudo da Dimensé&o Territorial para o Planejamento, de 2008, avangava no sentido da “[...]
consideragao de multiplas escalas, a valorizagao dos polos urbanos como estratégia para afirmagao de um
Brasil policéntrico, com descentralizacdo e interiorizagdo do desenvolvimento” (ALBUQUERQUE; COUTO,
2014, p. 251).

Um marco importante no processo de elaboragdo desse plano foi a preocupagdo em agregar a
dimenséao espacial ao planejamento governamental, mediante a promogao de um amplo diagnéstico das
disparidades inter e intra-regionais e da preocupacao em criar condiges para articular as a¢des a cargo
dos distintos entes federados para aumentar a eficacia da intervengdo do Estado no processo de
desenvolvimento. Com essa importante inovacdo, o PPA 2008-2011 realca a limitacdo de uma
abordagem limitada a esfera de atuagao do governo federal e chama atengao para a necessidade de o
esforgo de reconstrugdo do planejamento nacional dar a devida atengédo a criagdo de instituigcbes e
instrumentos capazes de promover a cooperagdo federativa na formulacdo e implementacdo das
politicas publicas prioritarias para os objetivos nacionais de desenvolvimento. (REZENDE, 2009, p. 20).
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O Plano Plurianual 2012/2015 inovou sua metodologia, “[...] fortaleceu a dimensao estratégica do

Plano e incorporou, na elaboragdo dos programas de governo, a transversalidade e a intersetorialidade das
politicas publicas, a efetiva participacao social, a articulagcdo federativa e o planejamento territorial”
(ALBUQUERQUE; COUTO, 2014, p. 249). Essa o6tica orientou a construgéo da proposta das ADTs, como
materializagdo do esfor¢o conjunto do Governo Federal com os estados, no sentido da articulagao do PPA
nacional com os PPAs estaduais.

E importante considerar que esse esforgo inovador voltado para uma acéo articulada entre a Unido, os
estados e os municipios na implementagdo de politicas e programas dos governos, no ambito do
planejamento, ndo é a Unica e nem a primeira experiéncia nesse campo. Areas como salde, educagéo,
moradia, saneamento e as politicas sociais ja dispdem de todo um marco institucional que estabelece
procedimentos de agado coordenada nos marcos da Federacdo. Mas essa articulagdo, baseada nos
dispositivos constitucionais que normatizam esses setores, assim como no controle da Unido sobre os
recursos disponiveis (ARRETCHE, 2012, p. 145-171), tende a assumir uma dinamica top-down do ponto de
vista decis6rio. Além disso, essa articulagdo se circunscreve as politicas, programas e agdes especificas de
cada ministério, sem estabelecer uma relagdo mais clara entre essas politicas setoriais e 0 debate mais
geral sobre o desenvolvimento do Pais.

Do ponto de vista conceitual, o PPA 2012/2015 estrutura-se a partir de seis eixos,

[...] nos quais se posicionam as varias politicas setoriais e se revelam as politicas transversais do
governo federal: (1) macroeconomia para o desenvolvimento; (2) sistema de protecéo social; (3)
infraestrutura; (4) produgdo com sustentabilidade e inovagéo; (5) insergdo internacional; (6) estado,
federalismo, planejamento e gestdo (ALBUQUERQUE; COUTO, 2014, p. 260).

Nos marcos desses eixos, estruturam-se os objetivos do Plano, do qual decorrem os programas € as
politicas do Governo em cada uma das areas, assim como suas metas e indicadores e instrumentos de
monitoramento e avaliagdo. A partir dessa estrutura conceitual e metodoldgica basica, pretende-se que
oriente também os PPAs estaduais.

Do ponto de vista do processo de construgdo dos planos, a participagao da sociedade civil comecga a
ser incorporada também nas esferas estaduais. No caso do Rio Grande do Sul, o chamado processo
participativo do PPA 2012/2015 foi realizado em parceria com as representagbes da sociedade civil,
organizadas a partir dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, os Coredes. A iniciativa, que foi
denominada PPA Participativo, implicou a realizacdo de nove seminarios macrorregionais nas Regides
Funcionais de Planejamento. Nesses eventos, autoridades locais, entidades e a populacdo em geral
puderam apresentar suas demandas para o Governo. As sugestdes foram sistematizadas pelo
Departamento de Planejamento da Secretaria do Planejamento (Seplan) e submetidas ao Férum do PPA,
composto por delegados eleitos nas macrorregides, que acompanhou também os ciclos orgamentarios
anuais. Esses seminarios reuniram seis mil pessoas, mais de 350 instituicdes, e produziram 12 mil
manifestacdes virtuais, que foram traduzidas em 15 areas e 86 programas (RIO GRANDE DO SUL, 2014, p.
39).

Essa dindmica de articulagéo federativa e de ampliagao da participagao da sociedade civil no processo
de planejamento comecga a consolidar um novo padrao para as praticas de gestdo dos érgaos encarregados

do setor. E, em que pesem 0s seus eventuais limites, representa a incorporacao de um contingente
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significativo de instituicdes, organizagbes da sociedade civil e movimentos sociais a um debate

historicamente restrito a tecnocracia estatal e a alguns dos seus interlocutores privilegiados. Todo esse
processo esta em linha com as teorias mais contemporaneas sobre o desenvolvimento analisadas na segéao
anterior. E evidente que, dada a importancia do tema, seria recomendavel que o debate sobre os PPAs
fosse muito mais massivo, publico, sistematico e realizado com uma metodologia capaz de proporcionar
mais transparéncia e inclusdo, mas, sem dulvida, o atual desenho institucional proposto representa um
avango em relagdo as praticas tradicionais.

Nesse contexto, a criacdo das Agendas de Desenvolvimento Territorial, ou seja, a construcdo de
instrumentos e de uma metodologia para o debate de construgdo dos PPAs, é um elemento central. As
ADTs sao instrumentos para a articulagcdo dos PPAs federal e estaduais, que buscam: a) 0 mapeamento em
cada estado das estratégias de desenvolvimento em curso e do conjunto de intervengdes estruturantes
publicas e privadas; b) a andlise do potencial de cooperagdo federativa a partir da identificagdo de
convergéncia, complementaridades e conflitos entre as intervencdes federais e estaduais; c) a mobilizagao
em torno de iniciativas que necessitam de forte cooperacdo federativa para sua execugdo; e d) a
identificacdo dos desafios para o desenvolvimento territorial.

A constituicdo da Rede Nacional de Planejamento e Orgamento (ReNOP), em 2012, materializa esse
espagco compartilhado entre o Governo Federal e os estados. A ReNOP tem como missdo promover a
coordenacgéo entre os 6rgaos de planejamento e orgamento federal e estadual, para avangar na integragao,
no alinhamento e na coeréncia da acao federativa. Isto possibilita a elaboracdo de estudos de interesse
mutuo, a transferéncia de tecnologias, a difusdo de conhecimentos técnicos e de boas praticas, o
desenvolvimento de metodologias que promovam a melhoria da gestdo e o aperfeicoamento dos
instrumentos normativos e metodolégicos tanto no ambito federal quanto no estadual.

Neste sentido, os PPAs despontam como instrumentos de grande potencial para a articulagao entre o
planejamento federal e o dos estados, por traduzirem, em linguagem e estrutura semelhantes, os inUmeros
compromissos assumidos pelos entes publicos junto a sociedade, geralmente dispersos em planos setoriais
e atas de conferéncias, conselhos, grupos de trabalho e demais instancias decisérias, com seus respectivos
sistemas de informagdes gerenciais. Essa articulagdo, instituida a partir da interagcdo da Unido com os
estados, abriu caminho para um importante passo adiante, que foi o da incorporagéo da esfera municipal a
esse esforgco conjunto. Albuquerque e Couto (2014) mostram, de maneira clara, o potencial dessa agenda
conjunta, ao analisar a implementagao da ADT no Rio Grande do Sul, que ja incorpora essa articulagao
entre investimentos, politicas e programas do Governo do Estado com as agbes do Governo Federal para
esse territério.

A criacdo da ReNOP apresenta uma possibilidade adicional de interagées técnicas entre a Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos, do Ministério do Planejamento (SPI-MP), e as secretarias
estaduais, tendo como prioridade dois temas: a construcdo das ADTs e o apoio a elaboracdo dos PPAs
municipais. Com as Agendas, pretende-se fortalecer a perspectiva de articulagao federativa no planejamento
publico, com a troca de informagdes a respeito das intervengdes publicas das diferentes esferas, o
compartilhamento de analises e a constru¢do de subsidios a tomada de decisédo, constituindo um espaco
cooperativo de planejamento territorial.
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No bojo do processo de constru¢cao das ADTs, o Ministério, juntamente com os Governos estaduais e

com o apoio de instituicdes universitarias, iniciou um processo de indugdao sobre os Governos municipais,
visando a articulagcdo dos PPAs municipais com o planejamento das demais esferas da Federagédo. A
proposta busca envolver as secretarias estaduais em um trabalho conjunto de sensibilizacdo e capacitagao
dos Governos municipais, no sentido de “[...] desenvolver competéncias essenciais no campo do
planejamento e gestao junto aos dirigentes e equipes técnicas municipais” (BRASIL, 2013, p. 7). A estratégia
proposta pela SPI-MP e pela Escola Nacional de Administragcdo Publica (ENAP) envolve o desenvolvimento
e a realizagdo de um programa de apoio a elaboragao e a implementagao dos planos plurianuais municipais
para o periodo 2014-17.

O Programa de Apoio ao Processo de Elaboragdo dos PPAs Municipais para o periodo 2014-17 é a
materializagao institucional desse esforgo. Esse apoio teve como fundamento a formagéo e capacitacao de
gestores publicos para a construgdo dos seus planos e o alinhamento de suas estratégias de
desenvolvimento com as Agendas de Desenvolvimento Territorial, pactuadas entre Governo Federal € os
Governos estaduais. Nesse contexto, as Agendas convertem-se em referéncias para que 0s municipios
elaborem seus PPAs, considerando os investimentos em andamento planejados da Unido e dos estados,
que podem influenciar a dindmica econémica, social e territorial de cada municipio.

As universidades tiveram também um papel importante nesse processo de qualificacdo de gestores
publicos. O Centro de Estudos Internacionais sobre Governo, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(Cegov-UFRGS), implementou um processo de formagdo em modalidade de educagao a distancia, voltado
para a capacitagdo de gestores municipais e profissionais da administragdo publica (Quadro 1). Esse
processo foi um primeiro passo para qualificar quadros técnicos, difundir uma cultura de planejamento,
homogeneizar conceitos e metodologia, contribuindo para um maior alinhamento das iniciativas do setor

publico nas trés esferas da Federagao.

Quadro 1
Atividades de capacitagio sobre Planos Plurianuais (PPAs) para gestores publicos municipais no Brasil
Modulos Periodos Conteudos Gestores Municipios Estados
formados participantes envolvidos
PPA e Planejamento governamental
Setembro de Diagnéstico territorial 170 105 21
| 2013 Elaboragao do PPA
Fundamentos e estrutura de projetos
] Margo a Objetivos e metodologia 503 820 27
maio de Recursos e orgamento
2014
Outubro a Indicadores
melv dezembro Monitoramento 522 581 27
de 2014 Avaliacao

FONTE: UFRGS/CEGOV. Relatorios de Execugao (UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL, 2015).

Essa incorporacdo da dimensao municipal em um processo mais amplo de planejamento representa
um passo adiante no sentido da construgao de condigdes institucionais para uma agao integrada, em ambito
nacional. A essa articulagao, podem-se também agregar as iniciativas de incorporacao das organizagbes da
sociedade civil em dindmicas participativas de debate dos PPAs, o que amplia o potencial de transparéncia,
accountability e controle do Estado pelos cidaddos. Essa abertura permite também incorporar o aporte do
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setor privado no debate sobre os rumos do desenvolvimento, a partir de plataformas de debate publico e

institucionalizado, reduzindo o espago para estruturas de decisao criadas ad hoc e/ou atividades de lobby. A
combinacao da articulagio federativa e da participagao social com a capacitagdo técnica dos quadros de
gestores publicos aponta uma possibilidade de qualificagao técnica e politica do planejamento no Brasil.

Assim o municipio podera se planejar tendo em conta as perspectivas, as politicas e os programas dos
estados e da Unido, agregando, ao processo, transparéncia, previsibilidade e objetividade. As demandas de
baixo para cima, no ambito federativo, podem ser organizadas vis-a-vis as possibilidades reais, os
instrumentos existentes. Da mesma forma, a Unido, através dessa dinamica de didlogo com as demais
instancias federadas, tende a ter um quadro mais claro e organizado do que sdo as demandas locais e
estaduais, de uma forma previamente organizada de maneira compativel com o0s instrumentos de
planejamento nacional. Todo o quadro torna-se mais claro e objetivo ndo apenas do ponto de vista da
racionalidade do gestor publico, mas também do ponto de vista das possibilidades de incidéncia e controle
da sociedade civil sobre as agdes governamentais.

Portanto, a proposta das ADTs e seu esforgo por articular, num ambito federativo, os Planos Plurianuais
de escala nacional, estadual e até mesmo municipal, s&o marcos importantes para consolidar um movimento
de revalorizagdo do planejamento econdmico e territorial em ambito nacional. Elas institucionalizam um
processo de “[...] construcdo de uma plataforma de dialogo permanente nas trés esferas de governo, tendo
como suporte os PPAs federal, estaduais e municipais” (BRASIL, 2013a, p. 8). Esse ganho de qualidade do
ponto de vista do processo em ambito nacional abre caminho para um novo olhar sobre o planejamento,
incorporando um escopo ainda mais amplo, de carater internacional, como ponto de partida para pensar

nosso pais, os estados e os municipios.

4 Avancos do planejamento em escala regional, no ambito da
América Latina

Estas transformagdes nos marcos institucionais e no processo de planejamento nas trés esferas da
Federagao por si sé constitui um grande avango em termos de gestdo publica no Brasil. No entanto, esse
novo marco institucional ainda se ressente de limitagées inerentes a essa dimensao de retomada do debate
sobre o tema. Ainda que a tradicdo do debate sobre o desenvolvimento, no Brasil, historicamente tenha se
baseado, em grande parte, sobre o tema das desigualdades regionaiss, a efetiva incorporacao do debate
sobre o territério, no ambito dos das discussdes sobre as politicas publicas, é recente. Do final dos anos 70
e durante todas as décadas de 80 e 90, o abandono do planejamento ocorreu pari passu com um
desaparecimento do debate sobre o desenvolvimento regional. E apenas a partir do inicio dos anos 2000
que o debate sobre o desenvolvimento econémico volta a dialogar com a dimensao territorial.

No entanto, ainda que a evolugéo recente dos debates sobre o tema tenha avangado no sentido de

incorporar as dimensdes territoriais, essa abordagem tende a se limitar ao ambito nacional. O debate sobre

® No periodo nacional desenvolvimentista dos anos 50, os debates de inspiragao cepalina sobre as desigualdades regionais levaram
a construgdo de todo um arcabougo institucional voltado para a construgao de politicas que visavam ao desenvolvimento regional,
materializado em instituicdes como a Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).
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o desenvolvimento ainda incorpora, de maneira muito limitada, o tema da inser¢ao internacional. Ao mesmo

tempo, a realidade da economia globalizada do século XXI impbée novos desafios para quem tem a
preocupacdo de pensar as tendéncias histéricas de médio e longo prazos, assim como coloca novas
possibilidades de desenho de estratégias. E cada vez menos realista pensar em um projeto de
desenvolvimento sem considerar a inser¢ao internacional do pais. O mesmo se pode dizer dos estados e
municipios, que ndo podem mais pensar estratégias eficazes e sustentaveis, sem incorporar, na andlise de
situagcao que baseia o planejamento, a esfera internacional.

Em um periodo caracterizado pela intensificacdo da internacionalizagdo da economia, 0 que se
convencionou chamar de “globalizacdo”, a forma pela qual se estabelece a insercdo no contexto
internacional é decisiva em termos das possibilidades de desenvolvimento das economias nacionais e
locais. A experiéncia brasileira recente ¢é ilustrativa em termos de exemplos positivos e negativos em relagao
ao tema. “A licdo das décadas recentes parece clara: para resguardar-se contra choques externos e realizar
plenamente o seu potencial de desenvolvimento o Brasil precisa redefinir de forma inteligente a sua insergao
internacional” (BATISTA JR., 2001, p. 37). Pensar o desenvolvimento no longo prazo e construir planos que
orientem a acéo do poder publico e do setor privado para garantir um crescimento sustentado depende, em
grande medida, da capacidade de estabelecer objetivos e prioridades relacionadas com a esfera
internacional.

Nesse contexto, o olhar dos gestores publicos sobre o planejamento precisa ter também, como
horizonte, a insergcao internacional. E mais do que isso, se for possivel adquirir alguma governabilidade
sobre essa insergdo, as possibilidades de sucesso tornam-se ainda maiores. Por isso, o pais precisa ser
capaz também de ter um olhar sobre o cenério internacional, de maneira a poder identificar oportunidades e
ameacgas nesse plano, incorporando essa dimensdao ao seu planejamento. Uma primeira estrutura de
oportunidade constituiu-se recentemente, no ambito das organizagcdes que protagonizam os processos de
integracéo regional. As iniciativas recentes dos governos do Continente geraram possibilidades inéditas de,
com apoio das instituicbes multilaterais de fomento, estabelecer um novo patamar de cooperagéo.

O Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento, 6rgao da Unido das Nagdes Sul-
-Americanas, “[...] € a instancia de discussao politica e estratégica que, através da consulta, avaliagao,
cooperagdo e planejamento busca a articulagcdo de programas e projetos para implementar a integragéo da
infraestrutura regional dos paises membros” (UNIAO DAS NACOES SUL AMERICANAS, 2011, online). Foi
criado em agosto de 2009, quando da substituicdo da Iniciativa para a Integracédo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA) por um conselho em nivel ministerial. Com a medida, os paises-membros buscaram
conferir maior suporte politico as atividades desenvolvidas na area de integragéo da infraestrutura, de forma
a assegurar os investimentos necessarios para a execug¢ao de projetos prioritarios.

O Cosiplan substituiu a IIRSA, surgida em 2000, em uma reunido de presidentes sul-americanos, na
qual se estabeleceu uma agenda de temas prioritarios, dentre eles o de avangar na modernizagao da
infraestrutura regional e na adogédo de acgdes especificas para promover sua integracdo. Esse compromisso
se traduziu em um Plano de Acao 2000-10, formulado na reuniao de Ministros de Transportes, Energia e
Telecomunicagdes da América do Sul, onde se estabeleceram linhas de agao e marcos de referéncia para o
desenvolvimento de suas atividades. Concebida como foro de coordenagao e intercambio de informagdes
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sobre infraestrutura entre os governos dos 12 paises da Regido, a IIRSA, em seus 10 anos de existéncia,

desenvolveu importante trabalho, com uma carteira de 520 projetos.

O Cosiplan tem como principios a integralidade e a complementaridade de politicas, programas e
projetos de infraestrutura regional que promovam o equilibrio e a coesao territorial e o desenvolvimento
sustentavel em harmonia com a natureza. A IIRSA segue existindo na forma de uma secretaria técnica do
Conselho. De 14 para ca, o Cosiplan definiu um Plano de Agéo Estratégica para os préximos 10 anos e
elaborou uma agenda de projetos que funcionardo como indutores da integragao da infraestrutura regional,
estratégica para o desenvolvimento sul-americano.

A Agenda de Projetos Prioritarios de Integracao (API) é o resultado do trabalho realizado durante o ano
de 2011, no ambito do Cosiplan. Essa agenda consiste em “[...] um conjunto de 31 projetos por um
investimento estimado em US$ 13,6527 bilhdes, de carater estratégico e de alto impacto para a integragdo
fisica e o desenvolvimento socioecondmico regional” (UNIAO DAS NACOES SUL AMERICANAS, 2011, p.
5). Seu objetivo € promover a conectividade da Regido, a partir da construcdo e da operagao eficiente de
infraestrutura, atendendo a critérios de desenvolvimento social e econdmico sustentavel, preservando o
ambiente e o equilibrio dos ecossistemas. O financiamento dos projetos da-se a partir de recursos
orgamentarios dos governos e do Comité de Coordenagdo Técnica (CCT), organismo composto pelas
principais instituicdes de fomento multilateral do Continente: o BID, a CAF e o Fonplata.

Esses projetos estao estruturados a partir do conceito de Eixos de Integracdo e Desenvolvimento (EID),
recortes de natureza geograéfica, estruturados em torno de faixas multinacionais de territério, nas quais se
concentram espagos naturais, assentamentos humanos, zonas produtivas e fluxos comerciais. Os EIDs
representam uma referéncia territorial para o desenvolvimento sustentavel da Regido que facilitara o acesso
a zonas de alto potencial produtivo, que, atualmente, se encontram isoladas ou subutilizadas, devido ao
deficiente fornecimento de servigos basicos de transporte, energia ou comunicagées (UNIAO DAS NACOES
SUL AMERICANAS, 2011). Para efeitos da consolidagao da API, foram definidos oito EIDs, dos quais trés
envolvem, de maneira mais ou menos intensa, o Rio Grande do Sul.

O Eixo de Capricérnio agrega a Regido Sul do Brasil mais o Mato Grosso do Sul, além de regides do
nordeste da Argentina, o Paraguai, parte da Bolivia e o norte do Chile. O Eixo da hidrovia Paraguai-Parana
envolve o0s paises das bacias desses dois rios: as provincias do nordeste da Argentina, o sul da Bolivia, o
Paraguai, o Uruguai e toda a fronteira sudoeste do Brasil, envolvendo, novamente, a parte oeste dos trés
estados da Regido Sul. Por fim, o eixo Mercosul-Chile, uma faixa que vai do litoral da Regido Sul do Brasil
até o Chile, envolvendo também a Argentina, o Uruguai e o Paraguai. Em cada um desses eixos, estdao
previstos grandes e médios projetos de infraestrutura, que podem ter impactos significativos para o futuro do
Rio Grande do Sul. Ha projetos ja em fase de execugao, como a nova ponte entre Jaguarao e Rio Branco,
na fronteira com o Uruguai (US$ 65 milhdes), e o corredor ferroviario entre Montevidéu e Cacequi, que une a
malha ferroviaria galicha com a uruguaia (US$196 milhdes). H4 também projetos em fase de pré-execugao,
como a hidrovia do Mercosul, que envolve o transporte multimodal no sistema Lagoa dos Patos/Lagoa Mirim
(US$ 100 milhges).

Na API, ha também outros projetos que nao se situam no territério do Rio Grande do Sul, mas que
tendem a ter impactos significativos sobre as perspectivas de desenvolvimento de nosso estado. Este
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impacto sera proporcionalmente maior para aquelas regides que hoje demonstram menos dinamismo no

contexto de nossa economia estadual, especialmente a regido noroeste e as fronteiras oeste e sul. Uma
maior integragdo da infraestrutura do territério contribui no sentido de dar mais densidade as dinamicas
econbmicas regionais, contribuindo para a atragcdo de investimentos para regides até entdo isoladas e
periféricas. A desconcentracdo do desenvolvimento do Rio Grande do Sul depende, em grande medida, da
intensificacao da integragao regional no &mbito do Mercosul.

E evidente que o tema da integragdo em termos da infraestrutura e da logistica nao esgota o conjunto
de possibilidades de articulagao institucional entre os paises da Regido, especialmente no ambito do
Mercosul. Questdes como politicas territoriais de fronteira, mobilidade da méao de obra, integragdo curricular
e validacao de diplomas, dentre muitas outras, ja fazem parte da agenda de cooperacao entre esses paises.
Mas é no ambito da integracdo da infraestrutura que o processo de integragdo adquire uma maior
concretude, e é nessa area que o debate abre os caminhos para pensar um projeto de desenvolvimento
compartilhado por todos os parceiros.

Projetos como a hidrovia Parana-Paraguai e a interligagdo ferroviaria Paraguai-Argentina-Uruguai
podem dinamizar a economia de regides que fazem fronteira com nosso estado, abrindo amplas
perspectivas de crescimento em todo o territério, através da integracdo produtiva e da intensificacao das
relagcdes comerciais. Destacam-se, nesse ambito, as perspectivas de construgao de corredores bioceanicos,
que poderiam possibilitar, para as exportagées gadchas, um acesso mais rapido e mais barato ao Oceano
Pacifico. A construcdo de um tlnel no passo de Aguas Negras, entre a Argentina e o Chile (US$ 850
milhdes), assim como a ligacdo ferroviaria entre Paranagua (Parana — Brasil) e Antofagasta (Chile), séo
outros dos projetos de corredores bioceanicos da Agenda do Cosiplan que tém uma importancia estratégica
para o futuro do Rio Grande do Sul.

A consolidagdo da Unasul abre espago para que se torne possivel pensar o planejamento do
desenvolvimento de uma maneira integrada também em escala continental. A evolugdo das estruturas
institucionais criadas nos marcos dessas iniciativas de integracao, especialmente o Cosiplan, assim como os
debates e as iniciativas promovidas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, abre caminho para a
construcdo de uma visdo estratégica em nivel continental para pensar o desenvolvimento de cada um dos
paises em escala nacional, mas também estadual e local.

Conhecer melhor as perspectivas que sdo construidas em escala continental abre a possibilidade de
pensar o planejamento do RS a partir de sua inser¢do no Continente, articulado com as tendéncias de mais
longo prazo da economia em uma escala internacional. Apropriar-se desse processo, conhecer as
possibilidades de financiamento e os arranjos politico-institucionais existentes, ter acesso a agenda sul-
americana, identificar os projetos que podem estabelecer uma sinergia com as tendéncias de
desenvolvimento local e abrir espago para uma participagdo do Rio Grande do Sul nos espagos decisérios
multilaterais sdo os desafios que se colocam para as agdes de planejamento em niveis estadual e local.

A combinacgao das iniciativas de articulagao federativa do planejamento com uma maior integracao do
RS no debate nacional e internacional abre as possibilidades para uma maior qualificagdo das acdes de
planejamento em nosso estado. A perspectiva de uma sintonia no ambito do planejamento do

desenvolvimento em uma escala que parte do local, passando pelos niveis estaduais e nacional, até atingir
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um ambito regional de dimensao continental, € um enorme avango que deveria estar no centro das atengdes

dos gestores publicos e dos atores privados. Olhar e planejar a dimensao local tendo como ponto de partida
a sua insergao em uma economia globalizada e pensar e construir instrumentos que permitam a articulagao
dos projetos, instrumentos e iniciativas de uma maneira sinérgica nas multiplas escalas de agao sao etapas
importantes para que se possa viabilizar um projeto de desenvolvimento baseado em uma estratégia de
longo prazo.

5 Consideracoes finais: os limites e as potencialidades das
novas agendas

A andlise dessas iniciativas voltadas para a qualificagcdo do planejamento, considerando as multiplas
escalas, sinaliza o grande potencial das inovagdes desenvolvidas nos ultimos anos, no Brasil. Essa evolugao
€ consistente com as abordagens das tradi¢cdes tedricas da economia do desenvolvimento, na medida em
que elas identificam a necessidade da presenga ativa do Estado na formulagao de estratégias consistentes
como condigdo necessaria para que a economia e a sociedade atinjam novos patamares. Nesse contexto, a
valorizacdo do planejamento, portanto, dos Planos Plurianuais, como forma de materializagdo de uma
estratégia, € um elemento decisivo para que o Estado possa cumprir sua tarefa como indutor do crescimento
econémico e da melhoria das condi¢gées de vida da populacdo. Organizar a implementacdo das politicas
publicas em torno de um foco comum, debater com a sociedade os objetivos comuns a serem perseguidos e
sinalizar para os atores privados o caminho proposto sdo acdes fundamentais que passam agora a ser
buscadas, de uma forma mais consistente, através desse esfor¢o de coordenagdo em torno dos PPAs.

Da mesma forma, a incorporacdo da dimensao regional, da integragdo continental como um elemento
importante a informar a elaboragao dos planos nacionais, € também um elemento consistente com toda uma
tradicio tedrica de debate sobre o desenvolvimento na América Latina e no mundo. A evidéncia de que o
desenvolvimento de cada pais esta indissoluvelmente vinculado a dindmica de sua insergao internacional,
largamente debatida no d&mbito dos debates tedricos sobre o tema, deveria impulsionar uma forte reflexao
sobre as possibilidades de articulagdo internacional dos paises da Regidao. Por consequéncia, as
possibilidades de se incorporar, ao debate dos PPAs, a dimensao internacional, assim como de aproveitar
as estruturas de oportunidades existentes no ambito das instituicdes multilaterais regionais, sem duavida
poderiam ampliar a eficiéncia e a eficacia do planejamento nas esferas federal, estadual e municipal.

Por tudo isso, a oportunidade aberta pela construgao das ADTs e pela busca de uma articulagao entre
o planejamento nas distintas esferas da Federagdo é uma oportunidade para um avango consistente na
acao do Estado brasileiro. E uma abertura desse debate para a escala internacional, com a incorporagao
dos projetos de ambito sul-americano ao horizonte de planejamento do Pais e de suas unidades
subnacionais, agregaria qualidade e uma dimensédo estratégica mais consistente aos planos a serem
elaborados. Essas duas perspectivas se configuram em uma enorme oportunidade de qualificagdo do
planejamento das politicas publicas, com consequéncias significativas, no que diz respeito as perspectivas
de desenvolvimento do Pais e das suas unidades federativas.
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No entanto, “A construcdo de instancias de coordenagao federativa é, todavia, uma tarefa complexa e

delicada, pois requer a instituicdo de mecanismos e instrumentos que induzam a cooperagao dos entes
federados na execucdao de politicas e programas relacionados as prioridades estratégicas nacionais”
(REZENDE, 2009, p. 29). Os avangos obtidos sao indiscutiveis do ponto de vista da construgdo de um
espaco institucional que possibilita a qualificagdo dos processos de planejamento no ambito do Governo
Federal, dos estados e municipios. O impacto positivo dessas mudangas, porém, nao pode ser
superestimado, uma vez que implica enfrentar obstaculos que tendem a reduzir seu potencial. Identificar e
enfrentar esses limites & fundamental para preservar o potencial transformador da nova perspectiva de
gestdo. Isto porque, em que pesem os enormes avangos do ponto de vista conceitual e o esforgo realizado
para dar consequéncia pratica a essa nova abordagem, efetivamente é muito dificil romper com algumas
debilidades estruturais e tradigdes arraigadas no Estado e no sistema politico brasileiro.

O primeiro limite dessa retomada tem a ver com a dimensao temporal. Os PPAs sao planos de médio
e curto prazos, de quatro anos, o que nao garante um impacto efetivo, em termos de planejamento, no longo
prazo. A nova metodologia proposta, balizada pelos PPAs, ndo resolve plenamente a construgao de uma
abordagem focada no processo de desenvolvimento em uma escala mais larga de tempo. Ainda que, no
conteudo dos debates propostos pelo Ministério do Planejamento aos estados e municipios e na propria
metodologia de construgdo dos planos, seja evidenciada a importancia de um projeto nacional de longo
prazo (BRASIL, 2013, 2013a), de fato, o objeto do debate e o instrumento sobre o qual se trabalha ainda tem
como referéncia o periodo de quatro anos. Além disso, a compatibilizacao dos PPAs nacional, estaduais e
municipais € complexa, uma vez que os ciclos temporais de governo sao distintos, o que prejudica uma
melhor articulagédo entre os planos dos municipios com o das outras esferas.

O segundo limite tem a ver com o perfil de nossas instituicbes e do préprio sistema politico, e se
relaciona com a fragilidade da cultura de planejamento no setor publico. E um limite de natureza
estritamente politica, resultante de uma caracteristica de nosso sistema partidario, a pouca densidade
técnica dos quadros politicos que assumem a gestdo. Os instrumentos existentes, tanto os PPAs como as
leis orcamentarias, muitas vezes sao utilizados de maneira pouco criteriosa e eficaz. Incidéncias de natureza
politica e fragilidades técnicas, em muitos casos, tendem a assemelhar as pegas orgamentarias a obras de
ficcdo, com receitas superestimadas e despesas irreais. Ao mesmo tempo, a baixa valorizacdo do
planejamento por parte dos dirigentes politicos faz com que o tema seja tratado de forma burocratica, com
os PPAs, muitas vezes, convertendo-se em meras pec¢as formais elaboradas para o cumprimento da
legislacao (GARCIA, 2012).

A essa fragilidade estrutural das estruturas de planejamento, somam-se as dimensdes conjunturais de
crise econdmica, que tendem a limitar, em muito, as possibilidades de uma agao mais estratégica do Estado.
A crise econdmica internacional e seus rebatimentos internos e a precaria situagdo fiscal do Estado
brasileiro, em suas diferentes instancias da Federacéo, estabelecem uma dindmica na qual as politicas de
desenvolvimento ficam secundarizadas, em detrimento das medidas imediatistas de enfrentamento dos
problemas conjunturais. Nesse contexto, o Ministério da Fazenda adquire proeminéncia como instancia

maior de conducgao da politica econdmica, superando, em muito, o poder do Ministério do Planejamento. O
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planejamento de longo prazo torna-se uma dimensdo muito mais formal, sem um impacto efetivo na

conducgéo das politicas publicas.

Um terceiro limite relaciona-se com a fragmentacao institucional da acao estatal. Em grande medida,
o Estado brasileiro, em todas as esferas da Federagao, ainda se caracteriza por uma operagao baseada em
uma dindmica setorial, 0 que limita, em muito, as possibilidades do planejamento. No PPA 2004-2007, por
exemplo, do total de programas do Governo Federal, 76% estavam a cargo de apenas um ministério, sendo
que, destes, 42,8% estavam a cargo de uma unidade administrativa dentro do ministério (GARCIA, 2012).
Em outras palavras, praticamente trés quartos das agdes governamentais sdo conduzidas, de maneira
isolada, por um ministério. Dessa fragmentagao, resultam, muitas vezes, sobreposicoes e sombreamento
das agées de governo sobre um mesmo territério ou setor econdmico. E possivel, com muita facilidade,
identificar, no dmbito do Governo Federal, um conjunto de atividades de uma multiplicidade de érgaos
estabelecendo planos e politicas em distintas abordagens sobre os processos de desenvolvimento
econdmico e territorial.

O Ministério do Planejamento elabora os PPAs, implementa as ADTs e a politica de desenvolvimento
regional. Ao mesmo tempo, o Ministério da Integragdo Nacional também atua no mesmo ambito, através da
Politica de Desenvolvimento e Integracao Fronteirica (PDIF) e de outros projetos de natureza territorial. J& o
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) tem politicas de fomento industrial baseadas no
conceito de Arranjos Produtivos Locais (APLs), que tem também uma nitida dimenséo territorial. O Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) tem seus “Territérios da Cidadania”, que também sdo uma politica de
desenvolvimento focada na dimensao espacial. Essa mesma dindmica se reproduz na fragmentacdo da
acao das distintas secretarias de governo, nos ambitos estaduais e municipais.

Ao mesmo tempo, Ministérios como os da Saulde, da Educagao e das Cidades, que ja tém um nivel
bastante institucionalizado de articulagédo federativa, atuam em todas as regides e planejam, rotineiramente,
suas agdes em parceria com estados e municipios, sem uma relagdo mais estruturada com as politicas e os
programas citados. Por fim, os principais instrumentos de gestdo macroecondmica, que, na pratica, se
constituem no centro da politica de desenvolvimento, concentram-se no Ministério da Fazenda. Uma efetiva
integracao que dé mais organicidade a essas iniciativas ainda esta por se fazer.

O quarto limite é o de mais dificil resolugdo. Relaciona-se, de um lado, com a complexidade do pacto
federativo e, de outro, com as disputas de natureza politico-partidaria, dois fatores que tendem a gerar
desconfiangas e descontinuidades que sao fatais para uma abordagem de desenvolvimento de longo prazo.
No primeiro caso, é inevitavel constatar “[...] o impacto de mudangas na economia e na demografia que
acentuam disparidades e conflitos e ameagam a sustentagao da uniao econdémica do pais. Na auséncia de
uma estratégia espacial, conflitos e antagonismos criam um ambiente desfavoravel a cooperagao federativa
e, portanto, aumentam as dificuldades para a reconstrugcao do planejamento” (REZENDE, 2009, p. 25). As
disputas entre estados, cujo maior exemplo € o da chamada “guerra fiscal”, sdo um retrato das tensées
relacionadas com a complexidade de nosso pacto federativo.

Por outro lado, essa capacidade de concertagdo também sofre com a dindmica prépria da disputa

politica. A relagdo entre as forgas politicas e partidarias, e, especialmente, seus conflitos, dificulta a
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construgao de um projeto estratégico para o Pais, que deveria ser a base para um planejamento de longo

prazo.

O clima generalizado de desconfiangas e antagonismos sob o qual se processam as relagdes politicas e
institucionais contamina as negociagdes em torno das escolhas publicas e cria sérios embaragos a um
debate franco e aberto em torno da importdncia e da necessidade de promover uma reforma
institucional que recupere a importancia do planejamento. (REZENDE, 2009, p. 28).

O reconhecimento desse obstaculo ndo implica a busca ingénua e equivocada de tentar isolar o debate
do planejamento de sua dimensdo politica. E evidente que a interagcdo entre os partidos, suas
representagdes no congresso, nos governos municipais e estaduais, os movimentos sociais € os distintos
grupos de interesse sdo fundamentais para a democracia. Nao se trata de interditar a discussdo sobre as
diferentes alternativas de projetos para o Pais. Pelo contrario, as novas praticas de planejamento em
implantagdo buscam mesmo a ampliagdo do debate politico, através do aumento da participagdo da
sociedade civil. No entanto, € inevitavel constatar que, muitas vezes, as condigdes da disputa politica
implicam a redugao da racionalidade e da eficacia da reflexdo sobre as alternativas para o Brasil.

Por fim, é inevitavel considerar também a debilidade da tradicao de debate a respeito da insercao
internacional do Brasil e, especialmente, do Rio Grande do Sul. Em uma economia globalizada, na qual a
dimenséo internacional é absolutamente estratégica, essa lacuna é muito evidente. A auséncia de um
consenso, e sequer de uma reflexao consistente, sobre a insergdo internacional do Rio Grande do Sul em
nossos planos de desenvolvimento é significativa. Em que pesem os inumeros esforgos produzidos nos
ultimos anos, no sentido de um pensamento mais prospectivo, é inegavel que essa discussdo, em muito
pouco, transcendeu os limites dos especialistas, sejam eles académicos, sejam gestores publicos. Tanto nos
esforgos realizados na construgdo da Politica de Desenvolvimento Regional, de 1998, como do estudo
subsequente, o Rumos 2015 (RIO GRANDE DO SUL, 2004), de 2006, assim como a propria série RS
2030 — agenda de desenvolvimento territorial (FEE, 2014), as referéncias acerca de uma estratégia de
insercao internacional para o RS sao relativamente escassas e pouco aprofundadas.

A falta de uma cultura de planejamento no setor publico e, sobretudo, a pouca experiéncia em relagdo a
escala regional e as perspectivas de insercdo internacional de nosso estado e dos municipios sao
obstaculos que comegaram a ser enfrentados muito recentemente. A transicdo entre o planejamento
tecnocrético dos anos 60 e 70, sua crise nos anos 80 e 90 e uma nova dindmica de planejamento
estratégico governamental ainda estd sendo processada. A constru¢do de uma nova metodologia de
atuagao dessa area nos ultimos anos abre uma janela de oportunidades com um enorme potencial de
qualificacdo da gestdo publica no Brasil. A realizagdo desse potencial implica consolidar politicas e
programas capazes de: a) articular as agées de Unido, estados e municipios em um processo sistematico e
permanente de planejamento estratégico; b) incorporar a ampliagdo da participagdo da sociedade civil
organizada; c¢) adotar uma abordagem mais holistica de desenvolvimento e pensa-lo em uma matriz
territorial que vai do local ao regional e ao global; e d) pensar o futuro do Pais, do Estado e dos municipios a
partir de um olhar sobre a sua insergao internacional. Esses sdo os primeiros e ambiciosos passos de uma
mudanca significativa na gestao publica brasileira.

Através do debate para a construgcdo das ADTs, o Rio Grande do Sul tem uma oportunidade de avangar

em sua capacidade de articulagdo de um projeto de desenvolvimento de longo prazo. O instrumental
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analitico e conceitual estabelecido a partir da iniciativa RS 2030 pode ser uma ferramenta importante para

atingir esse objetivo. A combinagédo do acumulo de conhecimento e da capacidade técnica materializados no
setor publico — especialmente na Seplan, na Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE) e no Ministério do
Planejamento —, com a participacdo da sociedade civil organizada através de estruturas reconhecidas e
consolidadas como os Coredes, pode permitir, ao nosso estado, aprofundar um debate que permita pensar
seu futuro de maneira estratégica. A oportunidade de qualificar o processo através da articulagao federativa
proposta pelo Governo Federal, e sua vinculagdo com um debate de escala regional através da Cosiplan,

abre um caminho promissor para gerar um novo padrao de planejamento para o desenvolvimento.
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