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Introducio

A tematica do desenvolvimento nao ¢ alheia ao debate geografico. O desenvolvimento
estd vinculado a nogdo de modelo territorial na analise territorial e de ordenamento do
territorio. H4 um impacto reciproco nos territorios e nos modelos de desenvolvimento, pelos
atributos ou caréncias dos territorios e pelas estratégias de desenvolvimento adotadas.

O modelo territorial pode ser entendido como uma determinada forma de ocupar e
utilizar o espago, o que depende da configura¢do do sistema de assentamentos, da utilizacao
do meio fisico e dos processos de transformagdo desse meio (infraestrutura, tipos de
ocupagdo, de aproveitamento etc.) (Trigal; Del Pozo, 1999:259).

Desta forma, o modelo territorial expressa parte da materialidade dos projetos de
desenvolvimento executados pelo Estado e se da no ambito dos processos sociais vigentes. O
planejamento territorial condiciona esse modelo territorial e os padrdes de desenvolvimento e
a implementacdo dos planos e politicas publicas de base territorial pode levar a uma
valorizagdo do espaco.

O fundamento do planejamento territorial ¢ a gestio dos mais diversos recursos. E
desafiador lidar com a complexidade de agentes em suas realidades e diferentes formagdes
territoriais que sdo reveladoras da dimensdo economica e politica do territorio.

Neste trabalho procuramos entender o poder estatal no territorio em contexto
capitalista e pensar a relacdo do Estado com o territério, por meio do planejamento, visando
contribuir na compreensdo da dimensdo espacial do desenvolvimento e de opg¢des politicas

que afetam o territorio.
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Para tanto, foram apresentadas algumas iniciativas de planejamento do
desenvolvimento com base territorial (ou planejamento territorial) do Brasil. Das iniciativas
nacionais selecionadas foram feitas breves consideragdes sobre os PPAs (Planos Plurianuais)
de 1996-1999 ao de 2012-2015; o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC); a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR); o Programa Territérios de Cidadania (PTC)
e o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT).

Este estudo teve carater exploratorio, no qual foram feitos levantamentos em livros,
teses, periddicos especializados, em sifes eletronicos, na imprensa brasileira, consultas

eletronicas a 6rgaos governamentais e ONGs.

O planejamento governamental no Brasil e a promocio do desenvolvimento:

antecedentes

No Brasil, Roberto Rocha C. Pires et alii (2014) classificam trés diferentes momentos
relativos ao papel do Estado na promocdo do desenvolvimento, nos quais o planejamento
governamental e a participacao social no Brasil, como um principio orientador, ocorreram: 1-)
Dos anos 1930 aos 1980: planejamento sim, participagdo ndo; 2-) Década de 1990:
participagdo sim, planejamento ndo e 3-) no “p06s-2000: planejamento sim e participacdo sim,
porém ainda em desencontro”.

Considerando o primeiro momento acima apontado, Neli Aparecida de Mello, baseada
em Hervé Théry, afirma que entre 1930 e 1964 houve um reforgo do poder central, iniciado
com o projeto nacionalista do governo de Getilio Vargas. Neste momento a questao central ¢
a industrializacdo, a centralizacdo da atividade planejadora no nivel do executivo federal e um
movimento de interiorizagdo. O regime autoritario, instalado ap6s o Golpe Militar de 1964
reforca a centralizagdo crescente do executivo federal. Posteriormente, nos anos 1980, a crise
econdmica e politica afetaram a capacidade financeira do Estado e acabaram também por
esvaziar o planejamento e as ac¢des federais em nivel regional (Mello, 2003: 635).

Avaliando esta experiéncia de modernizagdo e de desenvolvimento territorial do

Brasil, Luis Mauricio Martins Borges (2013) afirma que,

o processo de industrializagdo e integragdo nacional, que se deu no Brasil ao longo do século
XX, com grande importancia da a¢do do Estado, logrou romper o isolamento ocupando as fronteiras
mais remotas do pais, constituindo um dos grandes conjuntos econdmicos do mundo. Esse processo
foi simultdneo ao dos paises vizinhos, que tiveram maiores ou menores possibilidades e €xito na sua
integragdo e desenvolvimento produtivo. A integragdo mais intranacional do que internacional explica-
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se pela persisténcia de barreiras, sejam naturais (relevo, rios etc.), sociais (estigmas sociais, lingua,
vias de transporte etc.) e politicas (condigdo socioecondmica, documentacdo formal, conjunturas,
origem etc.) entre os conjuntos econdmicos do continente (Borges, 2013).

Com o final do periodo autoritario no pais, a partir de 1985, grosso modo, o segundo
momento acima assinalado por Roberto Rocha C. Pires et alii (2014), assistiu-se ao quase
desaparecimento do planejamento governamental e em especial o planejamento territorial,
substituido por a¢des pontuais setoriais. Mas, com a democratizacdo do pais, a discussdo de
temas como a descentralizagdo do poder politico administrativo, a participagdo popular e a
sustentabilidade do desenvolvimento comecaram a fazer parte da agenda do debate da relagao
Estado-sociedade em suas parcas praticas de gestdo ¢ de planejamento, esse ultimo em fase
critica.

O terceiro periodo apontado por Roberto Rocha C. Pires et alii (2014) acima,
diferencia-se dos periodos anteriores, porque nele ocorreu a retomada da atividade
planejadora para o desenvolvimento e a incorporagdo nem sempre efetiva de mecanismos de
participagdo social nas politicas publicas. A recuperacdo da capacidade de crescimento do
Brasil a partir de 2004 fez com que o debate sobre a necessidade de planejar a vida econdmica
e social ficasse fortalecido. A ampliagdo do espago fiscal, a capacidade de investimento e a
percepcao da necessidade de sustentagdao do crescimento no longo prazo criaram, segundo os
autores, condi¢des para a retomada do planejamento (Pires; Amaral; dos Santos, 2014).

Em perspectiva exdgena, desde o final do século XX hé um novo ambiente geopolitico
regional na América do Sul, diferente do passado quando se concebia politicas territoriais e
de desenvolvimento como instrumentos da integracdo nacional e como forma de contengdo do
expansionismo de paises vizinhos e poténcias regionais rivais e que resultou em uma rede de

infraestrutura segregada por paises, com descontinuidades e problemas operacionais técnicos.

Emergéncia e consolidacdo da abordagem territorial do planejamento no Brasil: os
Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento (EIDs) e os Planos Plurianuais (PPAs)

de 1996-1999 e 2000-2003

Segundo Sandro Pereira Silva (2012), no final dos anos 1990 o governo federal do
Brasil comecou a considerar mais efetivamente a definicdo de novas escalas para o
planejamento e suas intervengdes, inspirando-se na experiéncia europeia de abordagem

territorial, na qual “o territério, [€] definido com base em multiplas dimensdes, como o espago
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de mediacao social e de incidéncia de politicas publicas e, portanto, 1dcus privilegiado para o
planejamento estatal”.

Primeiramente, a reabilitacdo do planejamento ocorrida na segunda metade dos anos
1990, conforme lembram Hervé Théry e Neli A. de Mello, ficou limitada a aspectos
or¢amentarios e depois, na sequéncia, incorporou na discussdo a necessidade de ordenamento
do territdrio, visto como base logistica capaz de assegurar as condi¢des de desenvolvimento
(Théry; Mello, 2005: 284).

Como ressalta Antonio Paulo Cargnin (2007), apenas a partir do PPA 2000-2003, se
implantou o chamado novo modelo de planejamento, or¢camento e gestdo, vigente nas gestoes
recentes do Partido dos Trabalhadores, que ¢ gestdo por resultados. Assim, depois de um
longo periodo em que “as questdes territoriais no Brasil foram abordadas apenas do ponto de
vista das grandes regides e, notoriamente, ndo apresentaram os resultados esperados na
reducdo ou minimizagdo das desigualdades” (Cargnin, 2007), foi se modelando uma mudanga
de visdo de prioridade, com a questdo territorial entrando na pauta de discussao.

Primeiramente, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002)
o planejamento territorial ancorou-se no conceito de eixos de desenvolvimento (EIDs),
visando direcionar geograficamente os grandes investimentos de infraestrutura, tanto as
publicas como as privadas, e no conceito de zoneamento ecologico-economico. Desta forma.
a abordagem territorial no planejamento governamental teve seu marco a partir de 1996, com
os estudos dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento subsidiando a elaboragao
dos Planos 1996-1999 e 2003-2007.

Os estudos que resultaram na instituicdo dos Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento podem ser vistos como avangos, na medida em que foi introduzida uma
“visdo integrada do desenvolvimento, a valorizagdo dos fluxos entre regides, a tomada do
territério como unidade de planejamento, a integracdo de problemas multissetoriais e a
hierarquizagdo de projetos, a introdugdo da tematica das areas deprimidas, arranjos produtivos
locais e da integragdo sul-americana” (Cargnin, 2007).

Mas ocorriam fragilidades, tais como a falta de investimentos sociais, a falta de
didlogo entre o governo federal, os governos estaduais e a sociedade civil, propostas de
intervengdes somente em escala macrorregional e desconsideragdo com a rede de cidades
(Cargnin, 2007).

Paulo Pitanga do Amparo (2014) esclarece que os projetos prioritarios de

infraestrutura, no ambito do programa dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento
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(EIDs) do PPA 1996-1999 (Plano Brasil em Ac¢do) do PPA 2000-2003 (Plano Avanca Brasil)
priorizavam a integracao dos espagos dinamicos do Brasil ao mercado externo, sendo os EIDs
imbuidos de possibilitar acessibilidade aos chamados "focos dindmicos" do Brasil (agricolas,
agroindustriais, agropecuarios ou industriais), negligenciando-se areas menos dindmicas.
Assim, “a defini¢do desse Plano [0 Avanga Brasil] privilegiou os fluxos reais de bens e
servigos com destaque para as redes intermodais de transporte e logistica”. Mas, como lembra
o autor: “a estratégia dos ‘eixos’ teve pelo menos o mérito de recolocar o debate sobre a
espacialidade do desenvolvimento brasileiro” (Amparo, 2014).

De acordo com Sandro Pereira Silva (2012), baseado em Bandeira (2007), podem-se
observar dois marcos importantes para a emergéncia da dimensdo territorial nas politicas
publicas no Brasil: o Plano Plurianual 2000-2003 (PPA) que tentou abordar a problematica
macroterritorial do desenvolvimento brasileiro, utilizando-se do estudo dos Eixos Nacionais
de Integragcdo e Desenvolvimento e a criagdo do Ministério de Integracdo Nacional em 1999,
portanto, marcos instituidos no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso. Naquela
gestdo, alguns programas federais foram elaborados com perspectiva territorial, tais como o
programa Comunidade Ativa para a inducdo do Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentavel (DLIS) e os Arranjos Produtivos Locais (APLs).

Assim, as politicas publicas apoiadas em uma abordagem territorial, ainda que com
enfoques, recortes espaciais e arranjos institucionais especificos podem ser consideradas
como um novo paradigma de intervengdo estatal no Brasil e, segundo Sandro Pereira Silva
(2012), nelas, ¢ mais relevante os mecanismos de governanga estabelecidos do que o contetido

das politicas propriamente dito.

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2005 e 2006-2009): a dimensiao territorial
dos Planos Plurianuais (PPAs) de 2003-2006 e 2007-2010 e de algumas politicas publicas

No governo Lula da Silva, a despeito das restricdes or¢amentarias do pais, apos 2003
houve um significativo aumento de investimentos em infraestrutura, aumento esse mais
efetivo a partir de 2007, com o langamento do Programa de Aceleracio do Crescimento
(PAC) e do Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT). Os investimentos mais
relevantes foram em energia elétrica e logistica (BRASIL. I Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento Regional, 2012), pontos nevralgicos para o avango do desenvolvimento

econdmico.
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O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) foi langado em 2007, no inicio do
segundo mandato do entdo Presidente Lula da Silva, com a¢des e metas organizadas em um
amplo conjunto de investimentos em infraestrutura e um grupo de medidas de incentivo e
facilitacdo do investimento privado. Cabe lembrar que o PAC foi langado como um programa
de Estado e ndo de governo e por isso um portfolio de projetos serda herdado pelos futuros
governos do pais, de forma que os marcos do Programa ndo se restrinjam a uma gestao
presidencial.

Em sua primeira fase, este programa governamental se auto-identificou com
investimentos em infraestrutura para o desenvolvimento economico e social, ja que, conforme

0 proprio governo,

0 Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) vai aplicar em quatro anos um total de
investimentos em infraestrutura da ordem de R$ 503,9 bilhdes, nas areas de transporte, energia,
saneamento, habitacdo e recursos hidricos. A expansdo do investimento em infraestrutura ¢ condigdo
fundamental para a aceleragdo do desenvolvimento sustentavel no Brasil. Dessa forma, o Pais podera
superar os gargalos da economia e estimular o aumento da produtividade e a diminuicdo das
desigualdades regionais e sociais. O conjunto de investimentos estd organizado em trés eixos
decisivos: infraestrutura logistica, envolvendo a construgdo e ampliacdo de rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos e hidrovias; infraestrutura energética, correspondendo a geracdo e transmissdo de energia
elétrica, produgdo, exploracdo e transporte de petréleo, gas natural e combustiveis renovaveis; e
infraestrutura social e wurbana, englobando saneamento, habitacdo, metrds, trens urbanos,
universalizacdo do programa Luz para Todos e recursos hidricos. Para a infraestrutura logistica, a
previsdo de investimentos de 2007 a 2010 é de RS 58,3 bilhdes; para a energética, R$ 274,8 bilhdes; e
para a social e urbana, R$ 170,8 bilhdes. Mais que um plano de expansdo do investimento, o PAC quer
introduzir um novo conceito de investimento em infraestrutura no Brasil. Um conceito que faz das
obras de infraestrutura um instrumento de universalizacdo dos beneficios econdomicos e sociais para
todas as regides do Pais (www.brasil.gov.br/pac/conheca/infra_estrutura, 2008).

Roberto M. Iglesias destaca que o PAC tem seus projetos organizados em trés setores:
infraestrutura logistica, energética e social-urbana. O autor observa que cerca de 50% dos
investimentos previstos sdo destinados a infraestrutura energética (petroleo e gas natural e
geracdo de energia). Assim, o foco do PAC I foi projetos de energia, justificados pelo temor
da associacdo de crescimento econdmico com outro Apagdo (crise elétrica), como o ocorrido
em 2001 no pais; pela tentativa de se tornar independente do fornecimento do gas boliviano,
apos crise com o governo daquele pais por causa do fornecimento de gas natural e pensando
em investimentos nos campos de petroleo brasileiros, principalmente apds as descobertas das
camadas de Pré-Sal (Iglesias, 2008).

Desde o primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, outros novos
programas surgiram, dentre os quais a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR); os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs); o
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Programa Nacional de Desenvolvimento Territorial Sustentdvel (PRONAT) e o Programa
Territorios da Cidadania (PTC), todos eles projetos com dimensdo territorial, delineados a
partir de regras definidas pelo governo federal (Silva, 2012). Segundo o discurso do préprio
governo no documento de referéncia da I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional

(2012), essas politicas territoriais abarcam

desde o esfor¢o de defini¢do de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT),
passando pela busca da territorializagdio do PPA - sob a lideranca do MPOG [Ministério de
Planejamento, Orgamento e Gestdo] - até politicas setoriais com abordagem territorial - como a de
promocdo da agricultura familiar e desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais, a cargo do
MDA, a de Zoneamento So6cio Econdémico Ambiental e promocdo do desenvolvimento rural
sustentavel, a cargo Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel do MMA, ou
ainda, politicas de apoio ao desenvolvimento produtivo local, com as de apoio a APLs. (BRASIL. I
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, 2012).

Paulo Pitanga do Amparo (2014) observa que o entdo Presidente Lula destacou como
um dos pontos centrais de seu primeiro governo (2003-2006) enfrentar o fato de o Brasil ser
uma das nagdes mais desiguais do mundo. Para encarar o desafio, propds programas sociais
para mitigar a grave situacdo social do pais e foi nesse contexto que a “questdo regional” foi
uma das protagonistas entre as estratégias de enfrentamento das desigualdades do pais, tais
como assumido no Megaobjetivo II do PPA 2004/2007 de “reduzir as desigualdades regionais
e intra-regionais com integracdo das multiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional,
sub-regional e local), estimulando a participa¢do da sociedade no desenvolvimento local”
(Amparo, 2014).

Por sua vez, a proposta Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) foi
langada em fins de 2003, com o governo federal assumindo o compromisso de langar
“programas regionais com recursos substantivos, viabilizando-se investimentos estruturantes,
entendidos como necessarios a reversao da histdrica defasagem entre as regides desenvolvidas
e ndo desenvolvidas do Brasil”. Segundo Paulo Pitanga do Amparo (2014), os pressupostos

do PNDR foram:

1. As desigualdades regionais no Brasil do século XXI se manifestavam ndo apenas entre grandes
regides (Nordeste, Norte e Centro-Oeste x Sul e Sudeste), mas também no ambito de cada regido; dai a
proposicdo de que a PNDR deveria atuar nacionalmente, em multiplas escalas geograficas.

2. Era preciso recriar a estrutura institucional regional desmantelada na década de 1990 por governos
anteriores (recriacdo das antigas Superintendéncias de Desenvolvimento do Nordeste, Norte e Centro-
Oeste).

3. Dado que “desenvolvimento regional” ¢ tema transversal, era necessario instituir instrumentos de
governanca que facilitassem a articulacdo da politica regional que viria a ser conduzida pelo MI
[Ministério da Integragdo] com a acdo de oOrgdos setoriais federais, com o setor produtivo e a
sociedade civil organizada (Amparo, 2014).
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Eram esperados recursos adicionais para investimento nas dreas prioritarias ao
desenvolvimento regional que seriam aportados por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR) que fazia parte da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) da Reforma Tributdria que acabou nao sendo submetida a votagdo no Congresso

Nacional. Desta forma,

com a inviabilizacdo do FNDR, se esvaneceu também, por consequéncia, a premissa basica da
PNDR de atuar nacionalmente, em microrregides prioritirias, com base na tipologia sub-regional
estabelecida. Diante do impasse, a gestdo do MI tendeu a voltar-se prioritariamente, desde 2004, para
investimentos setoriais, como o Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco (PISF) e a Ferrovia
Transnordestina, paralelamente que buscava fortalecer orcamentariamente acdes herdadas do PPA
anterior (2000/2003), como o0s programas mesorregionais, anteriormente mencionados (Amparo,
2014).

Assim, um aspecto fundamental da PNDR foi a questdo de recursos orcamentarios.
Segundo o documento de referéncia da I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional

(2012),

dadas as limitagdes estruturais em sua base de recursos orcamentarios, a agdo regional
concentrou-se na formacdo de foruns mesorregionais e no apoio a projetos difusos de capacitacdo e
qualificagdo profissional nas mesorregides ¢ demais espagos programa. Dada a exiguidade
or¢amentaria, a politica regional tornou-se refém de emendas parlamentares, fortemente dissociadas
de qualquer proposta mais coerente de desenvolvimento economico e social (BRASIL. I Conferéncia
Nacional de Desenvolvimento Regional, 2012, sem grifo no original).

Ao final da primeira gestdo do governo Lula da Silva, a execucdo da PNDR estava
agonizante e o tiro de misericordia veio, segundo Paulo Pitanga do Amparo (2014), em
fevereiro de 2008, com o lancamento do Programa Territérios da Cidadania, que sera
brevemente comentado na sequéncia.

Em sintética caracterizacdo, o Programa Territérios de Cidadania (PTC) foi um marco
na estratégia de planejamento territorial de politicas publicas federais pela intersetorialidade’.

Segundo Sandro Pereira Silva (2012), este Programa ¢é

administrado pelo governo federal, por meio do Ministério da Casa Civil, e envolve outros 21
ministérios e autarquias diferentes. Seu objetivo ¢ garantir uma melhor focalizagdo e articulacdo entre
as ofertas de politicas publicas aos municipios de territorios elencados a partir de alguns critérios,
como indice de pobreza, baixo IDH, existéncia de grande nimero de agricultores familiares e
assentados de reforma agraria, etc. No primeiro ano foram escolhidos 60 territérios rurais entre
aqueles ja homologados pelo MDA [Ministério de Desenvolvimento Agrario], passando em 2009 para
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120 territorios. O governo federal definiu uma meta ambiciosa de 180 a¢des logo no seu inicio,
organizadas em trés eixos estruturantes: Apoio as atividades produtivas; Cidadania e direitos; e
Infraestrutura (Silva, 2012).

A coordenacao do PTC pelo Ministério da Casa Civil foi justificada porque hé esforco
em articular recursos e programas de diferentes ministérios para a aplicagdo nos territorios

contemplados pelo Programa. No entanto, Sandro Pereira Silva (2012) avalia que o PTC

ndo constitui um programa governamental propriamente dito, de acordo com a terminologia
empregada no PPA. Na verdade, constitui uma estratégia de articulacdo de politicas publicas em
recortes territoriais prioritarios e predeterminados. Tampouco traz alguma inovagdo em termos de
arranjos locais de governanga e participagdo social, pois que faz uso da estrutura ja constituida no
arranjo do PRONAT [Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios Rurais, de
2004] (Silva, 2012).

Quanto ao Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT), segundo Vitor Hélio
Pereira de Souza (2010), apoés um periodo de estagnacdo econOmica, o planejamento
governamental para “os sistemas de movimento no territério nacional foi marcado por
medidas paliativas e emergenciais”. Assim, em 2006 o governo federal langou Plano Nacional
de Logistica e Transportes (PNLT) em parceria com o Ministério da Defesa, por meio do
Centro de Exceléncia em Engenharia de Transportes (CENTRAN) e do Ministério dos
Transportes, objetivando, com seu carater indicativo, retomar o planejamento de médio e de
longo prazo para o setor (Souza, 2010).

Thiago Gervasio Figueira Arantes (2012) reafirma a ideia acima, ao dizer que a
publicagdo do Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT) pelo Estado brasileiro
“marca um novo paradigma do planejamento de transportes no pais® e que se, certamente,
“questdes envolvendo os aspectos econdmicos dos transportes sempre estiveram presentes nos
planos anteriores”, agora “trata-se da primeira vez em que o planejador elencou o conceito de
logistica, ao lado do termo ‘transportes’, para dar um novo sentido ao processo de
planejamento” (Arantes, 2012).

Assim, “o PNLT surge como uma resposta politico-institucional para a questdo da
logistica e dos transportes no pais, elegendo-se o planejamento como via central de a¢do do
Estado no setor e reforcando sua necessidade processual e perene” (Arantes, 2012). Thiago

Gervasio Figueira Arantes (2012) aponta quatro objetivos expressos no PNLT:

1-) a retomada do processo de planejamento no setor dos transportes, dotando-o de uma
estrutura permanente de gestao;
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2-) a considerag¢ao dos custos de toda a cadeia logistica, desde as origens até os destinos dos
fluxos de transporte, visando a racionalizagdo dos custos associados a essa cadeia;

3-) efetiva e equilibrada mudanga na atual matriz de transporte de cargas do Brasil;

4-) preservar o meio ambiente, respeitando as areas de restricdo e controle de uso do solo,
tanto na produgdo de bens, como na implantagdo da infraestrutura (Arantes, 2012).

Vale ressaltar e concordar com o autor, quando ele comenta o quarto objetivo e
observa a tendéncia atual de incorporar no planejamento, quando este apresenta dimensao

territorial, aspectos ambientais. Ele afirma que

a atividade de transportar e a implantagdo de suas infraestruturas representam consumo e
destrui¢do de recursos naturais e, ainda, possuem efeitos no padrao de uso e ocupagdo do solo, os
quais podem gerar novos circulos de degradacao. [Por isso], o principal foco desse objetivo, portanto,
¢ a considera¢do, em sua sistemdatica, das impedancias ambientais que a elaboracdo dos projetos
precisa considerar (Arantes, 2012).

Nao estd no escopo deste trabalho detalhar a metodologia utilizada no PNLT, mas
Vitor Hélio Pereira de Souza explica que ela fundamentou-se em uma modelagem
macroecondmica para a realiza¢do de projecdes de demanda por transporte in loco feita para o
periodo de 2007 até 2023. Essa modelagem foi elaborada por meio de um perfil de oferta e de
demanda de 80 produtos por 558 microrregidoes do pais, para as quais foram estabelecidos
portfolios de investimentos para cada periodo, “que resultaram em uma nova proposta de
organizac¢do territorial dos sistemas de movimento do pais, utilizando-se de microrregioes
homogéneas, denominadas de Vetores Logisticos” (Souza, 2010).

Foram anexados ao PNLT alguns projetos denominados de nexo politico, que
apresentam atributos para diminuir as disparidades regionais; induzir o desenvolvimento de
determinadas areas ou segmentos produtivos do pais; promover a ocupagdo do territorio
associada a defesa das fronteiras e fortalecer a integracdo da América do Sul. (Arantes, 2012).
Sdo excecdes justificadas por seus nexos politicos e potencial em “solucionar questdes
estruturais referentes ao desenvolvimento socioecondmico, ambientalmente sustentado, e
questdes relacionadas a seguranca nacional, dizendo respeito a ocupacdo e preservacdo do
territério nacional”, sendo exemplos desses nexos de exce¢do a Ferrovia Nova
Transnordestina; a BR-156/AP (de Macapd/AP a Oiapoque/AP) e a BR-319/AM (de
Manaus/AM a Porto Velho/RO).

Mas, a despeito do PNLT buscar com os projetos de nexo politico considerar outra

classe de projetos, “para os quais o referencial de mercado ndo ¢ suficiente ou mesmo nao ¢

10



Anais > Sessoes Tematicas YVi ENANPUR

ST 3 > Desenvolvimento territorial, inovacao e redes regionais ESPACO, PLANEJAMENTO & INSURGENCIAS - BELO HORIZONTE 2015

adequado para a sua sele¢do”, pode-se concluir com Thiago Gervasio Figueira Arantes

(2012), quando afirma que o PNLT

além de ndo empregar o termo “territorial”, considera o papel da logistica no desenvolvimento
territorial simplesmente espelhando-se na visdo neoliberal do Estado, atuando na corre¢do das
externalidades do mercado. Dessa forma, busca-se, por meio do provimento de infraestruturas
balizadas pelas logicas especificas, a formacdo de incentivos locacionais para investimentos
produtivos ou mesmo a desobstrug¢do dos fluxos de materiais entre as empresas [... com a] auséncia de
um balanco democratico transparente em relagdo as demandas sociais (Arantes, 2012).

O governo Dilma Rousseff e 0 PPA 2012-2015: algumas consideracdes preliminares

O governo Dilma Rousseff elaborou o PPA 2012-2015, intitulado Plano Mais Brasil.
A entdo ministra do Planejamento, Miriam Belchior, em entrevista a Ribamar de Oliveira do
jornal Valor Econémico, afirmou que o objetivo principal deste Plano foi aperfeigoar o
sistema de gestdo do pais para que o PPA pudesse se transformar em instrumento de gestdo de
fato e fazer uso de programas tematicos para permitir aglutinacdo de diversos programas sob
o mesmo “guarda-chuva”, evitando-se superposi¢des ¢ ganhando-se consisténcia (Oliveira,
14/04/2011).

A expectativa era que o Plano Mais Brasil (PPA 2013-2015) consumisse R$ 5,4
trilhdes de recursos publicos em quatro anos (38% superior ao PPA 2008-2011), contando
com 65 programas tematicos divididos em quatro areas: a social, a de infraestrutura, a de
desenvolvimento produtivo e ambiental ¢ uma area de assuntos especiais (Villaverde,
01/09/2011).

Neste governo, o Plano Plurianual/PPA 2012-2015 tentou inovar no sentido de ter
programas tematicos e programas de gestdo, inspirados em agendas como o PAC (Programa
de Aceleragdo de Crescimento) e na agenda social dos dois governos de Luiz Inacio Lula da
Silva, ao invés de organizar os programas governamentais em fun¢do de problemas a ser
solucionados (ou deficiéncias a serem superadas), que ¢ um modelo que ndo facilita a
implementagdo das politicas articuladas com seus resultados e cujo monitoramento ¢ focado
na execug¢ao ¢ nao na analise de resultados.

Assim, o PPA 2012-2015 foi estruturado em temas e cada programa tematico
constituiu um conjunto de politicas publicas, como, por exemplo, o programa Direito a Satde,
Defesa e Soberania e o de Logistica de Transportes. O objetivo foi incorporar uma logica
inter-setorial, agregando 6rgdos setoriais. Cada grupo tematico apresenta um diagnostico da
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situacdo, o contexto atual do tema, os contornos que a politica proposta deverd assumir e as
transformagoes que deseja. Cada programa ¢ desdobrado em “desafios” e em cada desafio ha
uma caracterizacdo do tema (com seu escopo), uma analise territorial, os principais 6rgaos
envolvidos e os “gargalos” institucionais (Oliveira, 2011).

Com essa mudanca de concepgdo, os programas executados tiveram uma reducdo
expressiva, visando facilitar o monitoramento, a coeréncia e a efetividade das politicas
publicas.

A guisa de conclusio: uma sintese dos avancos e dos limites das iniciativas de

planejamento do desenvolvimento com abordagem territorial no Brasil

Tentando fazer um balanco dos aspectos positivos da abordagem territorial nos PPAs e
nos demais programas governamentais das gestdes do Partido dos Trabalhadores (a partir do
de 2003-2007) que foram brevemente relatados neste trabalho e que podem, entdo, ser
considerados como principais avangos, em especial no PPA 2008-2011, apoiamo-nos na

contribui¢cdo de Antonio Paulo Cargnin (2007) que destaca:

a-) a multiescalaridade que aponta “para a flexibilizacdo das escalas de interven¢ao no
territorio e contribui para a integracdo do planejamento setorial através da adogdo de regides
de referéncia”;

b-) a regionalizagdo dos planos que entre outras vantagens contribui para calibrar o
foco das agdes publicas, “pois obriga os Orgdos publicos a pensar o territério em sua
diversidade, considerando suas diferengas para intervengdes”;

c-) a propria incorporagdo da dimensdo territorial per si que contribui para a
transparéncia da administracdo publica, pois mostra a a¢do do Estado em cada regido” e
obriga o poder publico “a responder pelas op¢des tomadas e justifica-las perante a sociedade”;

d-) o estimulo a multissetorialidade (ou intersetorialidade), entendida como “a

integracdo de esforcos tendo como centro o territorio” (Cargnin, 2007). Antonio Paulo

Cargnin (2007) conclui afirmando que:

considerando esses avancos e limitagdes, em tempos em que sdo priorizados enfoques,
igualmente relevantes, tais como a otimizacdo dos gastos, o desenvolvimento de ferramentas de
gestdo, o compartilhamento de responsabilidades, o planejamento participativo e o desenvolvimento
sustentavel, ¢ fundamental reforcar os elementos em prol da valorizacdo da dimensdo territorial. A
necessidade de minimizagao dos efeitos concentradores do mercado, a descentralizacao das atividades

12
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de governo e a integracdo das politicas setoriais sdo alguns argumentos que justificam o
posicionamento central do territério na elaboragdo de politicas publicas, indicando que a dimensdo
territorial ndo somente estd “na moda”, mas podera ter um lugar destacado como categoria de analise e
de interveng¢do no planejamento governamental (Cargnin, 2007).

Quanto aos limites das iniciativas governamentais de alcance territorial no Brasil, a
despeito da diversidade de acdes nas ultimas gestdes, segundo Kelson Vieira Senra (2010, p.
06), ndo se pode dizer que haja uma politica nacional de Desenvolvimento Econdémico
Territorial no Brasil, mas “vdarias iniciativas governamentais dirigidas ao fomento de
atividades produtivas, a geracdo de emprego, trabalho e renda e desenvolvimento local,
territorial ou regional”.

De fato, ha politicas vinculadas a diferentes areas setoriais e de diversas instancias de
governo, sendo promovidas por diferentes 6rgaos publicos, tais como Ministérios, secretarias
e agéncias de diversas temadticas, tais como o desenvolvimento regional; social e agrario;
planejamento; meio ambiente; industria € comércio; trabalho; bancos oficiais e instituigdes de
apoio a micro e pequenas empresas (como o SEBRAE). Mas, apesar da diversidade de 6rgdos
publicos que fazem politicas referenciadas ao desenvolvimento territorial, as politicas e
planos sdo majoritariamente vinculados a tematica de desenvolvimento agrario.

Kelson Vieira Senra (2010) entende que as articulagdes entre diferentes recortes e
politicas governamentais deveriam acontecer em pelo menos duas diregdes: horizontal, entre
areas setoriais; e vertical, entre entes da federagdo. O autor entende que o PPA ndo alcanga o
status necessario para garantir a consisténcia das acdes publicas de todas as esferas (Senra,
2010, p. 08).

Na agenda socioambiental, em especial do governo Dilma Rousseff, a avaliacdo feita
por diversos movimentos sociais ¢ de algumas ONGs ¢ de efetivos retrocessos, do grande
legado negativo, como a aprovagdo do novo Cddigo Florestal, com forte influéncia do
agronegocio, a reducdo de unidades e conservacdo, o “esvaziamento” do Ministério do Meio
Ambiente, a paralisia na agenda de mudangas climaticas, o aumento de violéncia no campo’ e
as grandes manifestacdes urbanas em junho de 2013 que ainda ndo se sabe os desdobramentos
e que continham fortes criticas ao PAC da Copa (langado em 2009) e a auséncia de politicas
urbanas diversas, em especial as de mobilidade urbana, que o PAC II* deveria contemplar. Em
suma, muitas dessas questdes envolvem a discussdo do ordenamento do territorio e do

planejamento territorial em vérias escalas.
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metas ou de objetivos comuns. Podemos considerar a intersetorialidade como um modelo de gestao de politicas publicas que
se baseia basicamente na contratualizagdo de relagdes entre diferentes setores, onde responsabilidades, metas e recursos sdo
compartilhados, compatibilizando uma relagéo de respeito & autonomia de cada setor, mas também de interdependéncia ...
sendo que] a potencialidade de uma agéo intersetorial esta na efetividade de agdes coordenadas e na sinergia entre diferentes
setores”.

2 Segundo o autor, “o mesmo ainda serviu de base para a elaboragdo do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011, que dever[ia]
orientar o futuro do PPA até meados de 2023. Além de ter sido essencial para a elaboragdo do principal programa do
Governo Luiz Inacio Lula da Silva, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), langado pelo Governo Federal em 22
de janeiro de 2007, ¢ integrado ao PNLT no que tange as medidas relativas as infraestruturas de transportes para seu
horizonte 2008-2011" (Souza, 2010).

3 Ver em hitp://www.ipam.org.br/biblioteca/livro/Retrocessos-do-governo-Dilma-na-Agenda-Socioambiental/645 o
manifesto assinado por varias organizagdes intitulado Retrocesso do governo Dilma na agenda socioambiental, de 06 de
margo de 2012, que esta disponivel também em diversos outros sitios eletronicos.

4 L. A .
Segundo o sitio eletronico http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac, “em 2011, o PAC entrou na sua segunda fase, com o mesmo

pensamento estratégico, aprimorados pelos anos de experiéncia da fase anterior, mais recursos e mais parcerias com estados e

municipios, para a execugdo de obras estruturantes que possam melhorar a qualidade de vida nas cidades brasileiras”.
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