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PLANEJAMENTO TERRITORIAL E DE LONGO PRAZO

Avancos e Lacunas do Estudo da
Dimensao Territorial do Planejamento

1. INTRODUCAO

Os anos 2000 representaram uma tentativa, ainda incompleta, de retomada do planejamento
publico no Brasil. As instituigdes e processos do planejamento governamental haviam sofrido
alteragdes substantivas no periodo anterior, limitando os espagos de atuagdo do Governo para
construgdo das estratégias para o futuro e saidas de médios para a Crise. Assim, no final da
década de 1990, momento em que o neoliberalismo ja dava sinais de esgotamento no Brasil,
que acumulava indices muito baixo de crescimento econdmico e alta vulnerabilidade externa, o
Governo Federal buscou realizar uma retomada do planejamento governamental.

A trajetdria dessa retomada se altera em diregao, abrangéncia e ritmo durante os anos 2000,
mas toca varias fungdes do planejamento publico; o fortalecimento e resgate de instituigdes
fundamentais para o planejamento setorial, instituicdes e processos dedicados ao didlogo com a
sociedade civil na dire¢do de um planejamento mais participativo das politicas publicas, a pro-
pria organiza¢do do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, com a aproximacao da
gestao e a ldgica da busca por resultados. No entanto, desde o primeiro movimento, ainda que
comandado por uma ldgica fiscal e gerencialista, ja se buscava resgatar a importancia do plane-
jamento territorial e o planejamento de longo prazo, de maneira conjunta.

No tocante ao planejamento territorial, o governo federal adotou diferentes estratégias que se
moldaram a partir de filosofias politicas que implicavam abordagens diferenciadas e se desdo-
bravam em planos com distintas hierarquias de valores. A primeira experiéncia mais abrangente
do ponto de vista do planejamento territorial se deu em torno dos Eixos Nacionais de Integracao
e Desenvolvimento. O Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento, elaborado entre 2005 e
2007, foi o passo seguinte nessa trajetoria, que ainda havia incluido uma atualizagao do Estudo
dos Eixos e uma tentativa aplica¢ao de avaliagdo ambiental estratégica.

O presente artigo se propde a apresentar uma reflexdao sobre os avangos e lacunas do Estudo
da dimensao territorial do planejamento, buscando contribuir para o desenho de novas iniciati-
vas nessa seara, que agreguem novos avangos a essa trajetdria. Para tanto, sera apresentado um
breve histdrico das origens e motivagdes que levaram o Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo, por meio da sua Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI, desen-
volver o Estudo. Em seguida, serdo apresentados seus principais elementos conceituais e meto-
doldgicos, e, por fim, as questdes de contexto que foram determinantes para sua aplicacao, bem
como estratégias alternativas promovidas a partir dessa experiéncia, considerando as lacunas e
falhas detectadas.
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2. ORIGENS: A RETOMADA DO PLANEJAMENTO TERRITORIAL COM OS
EIXOS NACIONAL DE INTEGRAGAO E DESENVOLVIMENTO

A constitui¢ao de 1988 previu um processo para que o planejamento de médio prazo do pais
alimentasse os orcamentos anuais, com o comando do Plano Plurianual, para um horizonte
de quatro anos, a conexao da Lei das Diretrizes Or¢amentdrias e as Leis Orcamentarias Anu-
ais. Apenas mais recentemente que surgiu proposta para regulamentac¢ao do plano nacional de
desenvolvimento, para um planejamento de vinte anos, ou cinco PPAs.

Para cobrir essa lacuna, o Ministério do Planejamento langou mao de estudos de planeja-
mento de mais largo prazo que orientassem as escolhas de curto e médio prazo para o pais. As
reflexdes iniciais indicavam um horizonte de oito anos para buscar a ativagdo de um conjunto de
investimentos que suportassem o desenvolvimento do pais na direcao pretendida para o médio
prazo.

O primeiro Plano Plurianual do Governo de Fernando Henrique Cardoso se estendeu para o
periodo 1996-1999. Com a marca de Brasil em A¢do, um conjunto de investimentos prioritarios
recebeu destaque na construgdo da agenda governamental. Sobre os investimentos estruturan-
tes, o Ministério do Planejamento elaborou o primeiro Estudo dos Eixos Nacionais de Integra-
¢do e Desenvolvimento, com o objetivo de identificar projetos, ou oportunidades de investimen-
tos complementares.

Segundo apontam Maria Flora Gongalves et alli, houve duas referéncias diretas para a cons-
trucao dos eixos nacionais. A primeira, e mais importante, foi a de Eliezer Batista, ministro da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, no governo de Itamar Franco,
e ex-presidente da Companhia Vale do Rio Doce. A proposta de Eliezer, na leitura desses auto-
res, era voltada especialmente para a conexao dos centros produtores de commodities mine-
rais e agricolas aos mercados globais, para o que apontava investimentos principalmente em
infraestrutura de transportes ao longo de corredores de exportagao. A segunda proposta seria
a baseada em trabalhos de Paulo Dante Coelho, ex-coordenador de planejamento regional do
IPEA, que descrevia o conceito de “macroeixos de desenvolvimento’, a demonstrar o ambiente
técnico favoravel a retomada do planejamento territorial no pais, mas que nao avangou e ficou
encoberta pela ampla visibilidade alcancada pelo trabalho de Eliezer Bastista (Gongalves, Bran-
dio & Galviao, 2003).

Os primeiros “eixos” brasileiros internalizados nos seus instrumentos de planejamento segui-
ram, portanto, mais a logica de corredores, erguidos ao redor de grandes obras de infraestru-
tura, do que regides de planejamento dentro das quais se buscaria o desenvolvimento amplo.
Revelavam oportunidades de negdcios, indicativos para o setor privado, em momento de pesada
restri¢do fiscal do Estado, que seguia a cartilha do Consenso de Washington e remetia a respon-
sabilidade pelos investimentos de infraestrutura ao setor privado.

Partes do territério nacional ficaram as margens do planejamento, que também néo conside-
rou o papel polarizador e articulador do espago desempenhado pelas cidades.

A figura 1 apresenta os eixos desenhados a partir do Plano “Brasil em A¢ao”.

Textos para Discussdo N2 26 8
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Figura 1 — Eixos do Plano Brasil em Agao
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Fonte: BNDES, extraido de Gongalves, Branddo & Galvao, 2003.

Assim, os Eixos Nacionais de Desenvolvimento, considerando as zonas de influéncia dos pro-
jetos de infraestrutura do Plano Brasil em Acdo, foram a principal referéncia da retomada do
planejamento territorial nos anos 1990. Em seguida, com o Plano Avanga Brasil, marca do Plano
Plurianual do segundo governo Cardoso, revisaram-se os Eixos, buscando também a incorpora-
¢do de instrumentos inovadores entao, como a Avaliacgio Ambiental Estratégica do Eixo Ama-
zonas, ou mesmo a consideracao dos agrupamentos de projetos para a constru¢ao da carteira de
investimentos. Em 2000, a ideia dos Eixos ainda é transposta para a América do Sul no ambito
da Iniciativa para Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana, IIRSA.

Algumas questdes ja despontavam como objeto de criticas e se mostravam limitantes quanto a
capacidade de resposta desse planejamento as necessidades reais do pais na transi¢ao dos anos 90
para os anos 2000. Do ponto de vista metodologico, ndo considerava o papel polarizador e articu-
lador do espago desempenhado pelas cidades, sua primeira versao nao contemplava todo o terri-
torio nacional e ndo apropriava uma perspectiva multiescalar capaz de considerar a diversidade
territorial brasileira e dialogar com as varias areas das politicas publicas. Em termos de resultados,
apesar da hipertrofia da area de infraestrutura nas carteiras de investimentos construidas pelos
Estudos em detrimento das intervengdes na drea social, por exemplo, a auséncia do setor privado
e a insuficiéncia do setor publico, que havia desmontado seu aparato de planejamento, deixaram
como legado um grande passivo no setor, sendo o apagdo elétrico de 2001 a sua grande marca.
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Essas criticas ensejaram uma mudanga na proposta de internaliza¢ao da perspectiva territo-
rial no planejamento governamental. A abordagem dos primeiros Estudos dos Eixos nao res-
pondia integralmente aos objetivos de amplia¢ao do didlogo federativo, da concepgao do territo-
rio como sujeito da elaboragao das politicas publicas e a orientagao politica de fortalecimento da
participa¢do social no planejamento, que passou a constar da agenda do Estado nos anos 2000.

A partir de esse olhar critico, nasceu a proposta de elabora¢ao do Estudo da Dimensao Ter-
ritorial do Planejamento. Traz, no entanto, ao lado do arcabougo conceitual distinto, objetivos
proximos as experiéncias anteriores. Sua internalizagdo no governo federal, no entanto, parece
ter sido menor, embora se constitua uma importante referéncia do ponto de vista conceitual e
metodoldgico.

3. O PASSO SEGUINTE: ESTUDO DA DIMENSAO TERRITORIAL
DO PLANEJAMENTO

Os Estudos dos Eixos tinham um ponto de chegada central, para além da discussao territo-
rial: a identificacao de uma carteira de investimentos que pudesse ser atrativa ao setor privado
e orientasse os esfor¢os publicos. A crise fiscal do fim dos anos 90 dava o comando, mas a crise
energética do inicio dos anos 2000 indicaria que a tentativa de passar para a iniciativa privada o
papel de promotora dos investimentos tinha limites.

O Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento, elaborado em parceria entre Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Centro de Gestao de Estudos Estratégicos — CGEE e
langcado em 2008, tinha o mesmo ponto de chegada: identificar uma carteira de investimentos,
publicos e privados, que respondesse a uma estratégia de desenvolvimento territorial pretendida
para os proximos 20 anos. Talvez essa tenha sido a principal semelhanga entre os dois estudos, e
uma das que teve mais baixa aceitagdo pelo governo, dado o contexto politico que se atravessava.

Ainda no primeiro mandato do Governo Lula, o Brasil havia negociado um plano piloto de
investimentos com o FMI, que tirava da conta do superavit investimentos em infraestrutura. A
essa experiéncia, seguiu-se o lancamento do PAC, em 2007, com uma carteira de projetos de
infraestrutura ja consolidada, que colocava em segundo plano as contribui¢des do Estudo, cuja
proposta havia sido construida fora dos escaninhos da alta dire¢ao de governo.

No entanto, as criticas conceituais e metodologicas aos Estudos dos Eixos foram apropriadas
e respondidas nesse novo esfor¢o de planejamento territorial. O Estudo foi dividido em seis
modulos de conteudo: Visdo Estratégica; Regides de Referéncia; Estudos Prospectivos; Carteira
de Investimentos; Avaliagdo de Impactos Econdmicos da Carteira de Investimentos; Avaliacao
de Sustentabilidade da Carteira de Investimentos.

Apesar de a carteira de investimentos ocupar lugar central, em que os estdgios anteriores
informavam a sua formacao e os posteriores avaliavam seus impactos, havia uma inter-relacao
entre os modulos, que se retroalimentavam durante os cerca de dois anos de construgao do
estudo. A interagdo entre as equipes de cada médulo do Estudo era essencial, dai a importancia
da contratagdo do CGEE, e ndo de uma consultoria externa — como no caso dos estudos anterio-
res — justamente por mobilizar e gerenciar uma rede de pesquisadores em diversas universidades
e centros de pesquisa do pais.

A ampliagdo do horizonte para 20 anos foi uma importante marca do estudo, pois reconhecia
que alteragdes estruturantes no desenvolvimento do territorio exigem tempo. Dai que planeja-
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mento territorial e de longo prazo tem andando juntos, mas separados das urgéncias dos gover-
nos, que ainda agem no sentido de reduzir impactos territoriais de investimentos decididos sem
prévio planejamento.

Em segundo lugar, a consideracdo de multiplas escalas e a valorizagdo dos polos urbanos
como estratégia para afirmacdo de um Brasil Policéntrico, descentralizando e interiorizando
o desenvolvimento, foram pontos centrais no estudo. Buscou-se entender as dinamicas terri-
toriais em suas vdrias escalas, referenciadas nos fluxos de servigos, pessoas e comércio entre
as microrregides brasileiras, a partir do que se desenhou uma nova regionalizagdo para fins de
planejamento nos niveis sub-regionais e macrorregionais. Nesse exercicio, foram identificadas
11 macrorregides e 118 sub-regides. O envolvimento de varios pesquisadores de diversas uni-
versidades e diferentes regides do pais contribuiu para a construgdo de uma perspectiva mais
proxima do territorio, aprimorando o refinamento da regionalizagdo proposta, embora ainda
nao se pudesse falar em perspectiva botton-up.

Além disso, na escala nacional, foi construida uma visdo estratégica para o territério em 20
anos, que partia dos valores e diretrizes definidos para o estudo e dialogava com as regides de
referéncia para o planejamento nos niveis macro e sub-regionais. Foram definidas sete gran-
des diretrizes: 1. Superagdo das desigualdades sociais e regionais. 2. Fortalecimento da unidade
(coesdo) social e territorial. 3. Promogao do potencial de desenvolvimento das regides. 4. Valo-
rizagdo da inovagdo e da diversidade cultural e étnica da populagdo brasileira. 5. Promogao do
uso sustentavel dos recursos naturais encontrados no territério brasileiro. 6. Apoio a integragao
sul-americana. 7. Apoio a inser¢ao competitiva e autbnoma do pais no mundo globalizado.

A Figura 2 representa a rela¢ao entre os seis territorios da estratégia, as macrorregides e as
sub-regides do Estudo.

Figura 2 — Territérios da Estratégia, Macrorregides e Sub-regides

firo  Territérios
I Bioma amazodnico
I Centro-Oeste
I Centro-Norte
1 Semi-Arido
8 Litoral Norte-Nordeste
[ Litoral Sul-Sudeste
# Macrorregiao
Sub-Regido

Fonte: Estudo da dimensdo territorial do planejamento — médulo I
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Assim, informado pelos valores e pela visdo do territério que se queria construir no futuro,
foram identificados, com base em elementos de estudos prospectivos, como imperativos globais
e fatos portadores de futuro, também trabalhado no mddulo de estudos prospectivos, vetores de
desenvolvimento territorial para cada um dos seis territorios. Esses elementos, portanto, deve-
riam informar a base dos investimentos prioritarios nos territorios para se alcancar o futuro
desejado.

Da mesma forma, os elementos de futuro identificados para a construgao da visao estratégica
também alimentaram o mddulo 4, de Estudos Prospectivos — Escolhas Estratégicas. A constru-
¢do das escolhas estratégicas se deu em cima de notas sobre 42 setores ou temas selecionados,
que consideravam o objeto de andlise sob trés aspectos: territdrio, futuro e investimento. Esses
temas foram agrupados em 7 dimensdes, buscando aprofundar as inter-relagdes existentes, e
resultaram na defini¢do de 14 escolhas estratégicas a constar das politicas e investimentos futu-
ros para o pais.

A carteira de investimentos deveria apropriar esses elementos prévios, contemplando assim
investimentos que tinham ficado subdimensionados nos estudos anteriores, particularmente
nas areas sociais e urbana, cruciais para escalas menores. Dialogando com a perspectiva mul-
tiescalar e contrabalancando o peso excessivo da infraestrutura.

Nesse ponto, no entanto, houve uma quebra substantiva no desenrolar do estudo. O langa-
mento do PAC limitou os espagos de uma carteira alternativa para o médio prazo no pais. O
estudo, entdo, realizou uma avaliagdo dos impactos dos investimentos do PAC para o periodo
até 2011, a partir do que adentrava em novo periodo que incorporava outras possibilidades de
investimentos, mas essas ja mais exploratdrias. Ainda assim, a mensura¢ao dos impactos da
carteira e sua modelagem foi importante para calibrar os olhares quanto ao futuro do territério
brasileiro. A figura 3 apresenta, a titulo de exemplo, uma proje¢ao da evolugdo da trajetoria (des)
concentracao da economia brasileira no territdrio a partir dos investimentos previstos.

Figura 3 — Evolugao do centro geodésico da economia brasileira

-47.7 -47.6 -47.5 -47.4 -47.3 -47.2 -47.1 -47 -46.9 -46.8
T T T T T T T T T -14.8

1-15

2007 Tendencial +
Carteira
1-15.2

2011
Tendencial

1-15.4

1-15.6

1-15.8
2023

1-16
Fonte: Estudo da Dimensao Territorial do Planejamento — Médulo VI
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A leitura do grafico deve ser feita a partir de um viés geografico. A figura revela que o peso
da economia brasileira continuaria se deslocando para o sudeste brasileiro. A carteira de inves-
timentos conseguiria frear um pouco esse deslocamento ao sul, na medida em que investimen-
tos no norte e nordeste ganham importancia, mas o peso da industria do petrdleo continuaria
puxando o centro da economia brasileira para o litoral.

Com a atual crise econdmica, ha uma oportunidade para rediscutir essa dindmica e refletir
a respeito dos investimentos em carteira e ainda represados: qual territério eles ajudam a criar?
A defini¢do de uma estratégia para o territério nacional e seu didlogo com as estratégias locais
e dos diferentes atores torna-se essencial para a construg¢do de saidas coerentes para o futuro do
pais, discutido abertamente e apropriado pelo conjunto da sociedade.

4. CONTEXTO E A APLICABILIDADE DO ESTUDO

Com o advento do Governo Lula, foi retomado o foélego da discussdo do desenvolvimento
regional e a proposta de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional -PNDR, elaborada
em 2003 mas aprovada no congresso apenas em 2007, tentava ganhar centralidade no debate. O
Governo Federal instituiu, ainda em 2003, uma Camara de Politicas de Desenvolvimento Regio-
nal e Integragao Nacional, localizada na Presidéncia da Republica, envolvendo varios ministérios
que tinham um viés explicitamente territorial, como Ministério do Meio Ambiente, Ministério
das Cidades, Ministério do Desenvolvimento Agrario, além do préprio Ministério da Integragao
Nacional e do Ministério do Planejamento.

Por conta de discussdes internas, nas quais se disputava a preponderancia das diferentes abor-
dagens territoriais para a orientagdo do conjunto das politicas publicas, a Camara nao avangou.
Assim, a iniciativa do Ministério do Planejamento se alimentava do adensamento das discussoes
territoriais e de longo prazo que ganharam corpo ja no primeiro Governo Lula, mas também era
uma tentativa de se sobrepor a elas. Houve um desenho institucional complexo para desenvolvi-
mento do estudo, mas que também nao funcionou a contento. O estudo nascia dos estertores de
uma disputa conceitual e politica interna ao governo, e sua apropriagao pelo governo também
enfrentaria barreiras.

A sua legitima¢ao passou pela consideracao de iniciativas e estudos de longo prazo que ja
estavam ganhando curso, como a Agenda Nacional de Desenvolvimento, construida no ambito
do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, o projeto Brasil em 3 Tempos, e o Plano
Amazodnia Sustentavel, além da prépria PNDR.

O estudo se alimenta, de fato, de uma série de avangos conceituais que a PNDR ja havia pro-
posto, e é possivel identificar essas convergéncias no olhar multiescalar e na pluralidade tematica.
Todavia, politicamente o processo precisava avangar tanto no sentido de contemplar os atores
envolvidos como na oportunidade de se constituir como pauta central na agenda do Governo.

Politica e economicamente, o contexto havia se alterado desde o inicio do Governo Lula e a
estratégia da ampliacdo do mercado de consumo de massas é complementada com uma forte
agenda de investimentos em infraestrutura, marcada pelo lancamento do Programa de Acelera-
¢do do Crescimento — PAC, no inicio de 2007, possibilitada pelas condi¢des macroecondmicas
que levaram o pais a posi¢ao de credor internacional e abriram espago fiscal para novos investi-
mentos, depois de um longo periodo sob a vigilancia do Fundo Monetario Internacional.
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O fortalecimento do planejamento setorial e a superagao da perspectiva do fiscalismo geren-
cial ensejou também uma renovagdo da perspectiva territorial no planejamento. O rebatimento
territorial das politicas setoriais mostrou-se central para a reducao das desigualdades regionais,
tendo programas como o Bolsa Familia, interiorizagao da oferta de ensino técnico e superior ou
mesmo o Minha Casa Minha Vida forjado dinamicas intensas nos territdrios mais fragilizados e
contribuido, implicitamente, para a reducao das desigualdades regionais.

As inovagdes na gestdo do PAC permitiram fazer chegar as politicas publicas em territé-
rios historicamente excluidos, dada a assung¢do do carater de transferéncias obrigatérias ao que
antes era considerado voluntario. Assim, varios municipios conseguiram demandar projetos
das linhas de acdo do PAC, enquanto os governos estaduais eram chamados a apresentar suas
demandas em projetos de infraestrutura em seus estados.

Por fim, ha que se destacar um programa de matriz eminentemente territorial que ganhou
espago nesse periodo. O Programa Territérios da Cidadania, lancado em 2008, centralizou, ao
menos até o final do Governo Lula, o debate territorial no Governo Federal. Priorizou alguns
territdrios rurais para a agdo concertada do governo federal, estruturando uma complexa rede
de governanga que envolvia governo federal, governos estaduais, municipais e sociedade civil.

Ressentiu-se, no entanto, de uma lacuna também presente na defini¢ao das regides priorita-
rias da acdo da PNDR, que era a definicao dos territorios sem participagio efetiva dos demais
entes federados. Isso ndo impediu seu reconhecimento, conquanto alguns estados partiram da
regionalizacdo proposta no PTC para a construgdo dos seus proprios recortes territoriais, como
no caso do Estado da Bahia, mas nao foi o suficiente para garantir a continuidade do programa
através dos processos eleitorais e politicos sucessorios.

5. CONCLUSAO

Nao ha duvidas que, do ponto de vista metodologico, o Estudo da Dimensao Territorial repre-
sentou um importante avango face aos estudos anteriores. No entanto, a falta de um comando
politico e a centralidade que o PAC e o PTC acabaram tendo no debate politico nacional limi-
taram a aplicacdo do Estudo da Dimensdo Territorial do Planejamento. Seu cliente imediato,
que deveria ser o PPA 2008-2011, ndo conseguiu internalizar uma discussdo ampliada sobre o
territorio.

A centralidade da busca por uma carteira de investimentos limitou os olhares do estudo. Em
primeiro lugar, a baixa consideragdo das dinamicas que ocorriam no presente, as forcas dos
atores que agem hoje e assim constroem o futuro, consistiram em um grave equivoco. Ainda, as
escolhas estratégicas ou os vetores de desenvolvimento territorial identificados no estudo pode-
riam ter muito maior entrada no governo, na forma de diretrizes e elementos para a definigao de
politicas setoriais, ndo fosse o foco excessivo na carteira de investimentos.

A regionalizagao representou um olhar diferenciado sobre o territério, mas com baixa apli-
cagdo pratica. A descontinuidade do tema no Ministério do Planejamento, que passou a focar
suas atengdes no PAC, reduziu ainda mais sua aplicabilidade. Quando a agenda territorial foi
minimamente retomada, foram os vetores de desenvolvimento territorial, construidos a partir
da visdo estratégica nacional, os aspectos mais resgatados na proposta de construcdo de agendas
de desenvolvimento territorial em parceria com os estados da federagao.
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O desafio de apropriar a dimensao territorial ao planejamento continua posto. Enfrentar essa
tarefa requer o entendimento e tratamento de, ao menos, quatro questdes fundamentais: A)
entender o territério como sujeito das politicas publicas, ultrapassando a logica de balcao de
politicas em que é dada apenas a opgdo de adesao, sem que suas particularidades sejam con-
sideradas; B) entender o territério como plataforma de integragdo das politicas publicas. Se é
verdade que o planejamento setorial possa ter se fortalecido durante esse periodo, a integragdo
entre eles ainda ¢é fragil; C) a busca pelo didlogo interfederativo e com a sociedade civil, pois o
territdrio é elemento de contato concreto entre os diferentes niveis de governo e a sociedade. A
criagdo de territdrios nacionais nos estados se mostrou insuficiente; D) a retomada do planeja-
mento de longo prazo, alinhado com os instrumentos de médio e longo prazo.

Esse, afinal, parece ser o desafio sintese para os estudos de longo prazo. O desafio de se acomo-
dar na institucionalidade do Estado, mostrando-se relevante para as altas direcdes do governo
e, a partir disso, se vincular aos mecanismos de médio e curto prazo dos processos de planeja-
mento das politicas publicas.
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