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planejamento urbano e regional, no Brasil:
aspectos do desenvolvimento territorial

RESUMO

O objetivo é analisar a incidéncia do planejamento urbano e regional no desenvolvimento
territorial brasileiro a partir do estudo dos oito Planos Plurianuais (PPAs) federais propostos
entre 1991 e 2020. Os estudos referem-se ao campo disciplinar do planejamento urbano e
regional, mas estdo baseados nas referéncias tedricas das ciéncias politicas, em especial na
perspectiva do neoinstitucionalismo histérico a partir do qual busca-se evidenciar os
conflitos e as disputas assimétricas por poder e recursos. Nosso método consiste numa
analise histdrica das agdes previstas pelos PPAs que tém influéncia no desenvolvimento
territorial; na identificagdo de onde essas a¢des derivadas dos PPAs foram posicionadas nos
diferentes arranjos institucionais; e como elas foram distribuidas aos entes subnacionais
(Distrito Federal, estados e municipios) por meio da partilha dos recursos publicos federais.
Os resultados apontam para o reconhecimento de um sistema nacional de planejamento e
para o papel central que o territério ocupa nas politicas de desenvolvimento. Nossas
conclusdes destacam uma continuidade das agGes de planejamento urbano e regional com
foco no desenvolvimento territorial, mas também para a instabilidade institucional e para
os conflitos escalares que sdo inerentes ao pacto federativo nacional e que influenciam os
modelos de desenvolvimento urbano e regional empregados.

PALAVRAS-CHAVE: Planos Plurianuais (PPAs), Planejamento Urbano, Planejamento
Regional, Desenvolvimento Territorial.
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1 INTRODUCAO

A organizagao politico-administrativa brasileira e seus instrumentos de
planejamento tém influéncia direta nas formas do desenvolvimento territorial,
sobretudo no que diz respeito a formulacdo e aplicacdo do planejamento urbano
e regional. Partindo dessa hipdtese, busca-se demonstrar as particularidades do
processo brasileiro de planejamento das ac¢des estatais no nivel federal que
incidem diretamente no desenvolvimento territorial. Para isso, o presente artigo
baseia-se na pesquisa e andlise dos planos plurianuais (PPAs) que, instituidos
desde a Constituicdo Federal de 1988, sdo o principal instrumento direcionador da
aplicacdo regionalizada de recursos federais.

O objeto de pesquisa, portanto sdo os oito PPAs propostos entre 1991 e 2020
e seus desdobramentos no desenvolvimento territorial. Dentro da amplitude de
areas abordadas por cada PPA (salde, educacgao, transportes, cultura, defesa civil,
organizacdo administrativa, gestdo, etc.), a opcdo foi pela andlise especifica das
acoes relacionadas ao planejamento urbano e regional e como essas acdes, por
meio de politicas publicas, programas e projetos incidem no desenvolvimento
territorial nas escalas nacional, estadual e municipal.

Essas andlises estdo apoiadas numa perspectiva tedrica das ciéncias politicas,
hoje denominada neoinstitucionalismo, e tém como foco a abordagem histdrica a
partir da qual busca-se evidenciar os conflitos e a distribuicdo desigual do poder e
dos recursos (HALL, TAYLOR, 2003, p. 194). Partindo da compreensdo dos PPAs no
desenvolvimento territorial, busca-se no papel das instituicdes federais — e nos
seus diferentes arranjos — posicionar os PPAs pelas a¢des de planejamento urbano
e regional identificando seus propdsitos, os interesses, as disputas e os resultados
de cada plano plurianual. Ou seja, pretende-se avaliar o conjunto dos PPAs dentro
de um sistema mais amplo de organizacdo politica para poder compreender os
conflitos e convergéncias deles decorrentes.

Nesse aspecto, é importante destacar que as andlises ndo sdo feitas
individualmente por PPA, mas comparativamente entre eles, sobretudo tendo em
vista o conjunto de estudos académicos e institucionais que foram feitos sobre
alguns deles. Evitou-se, portanto uma secdo - neste artigo - sobre uma revisdo
bibliografica sobre os PPAs, muito embora os textos mais relevantes sobre o
assunto tenham sido utilizados na andlise, fundamentalmente para caracterizar o
estado da arte do objeto. Na sequéncia, identifica-se a organiza¢ao administrativa
que acolhe as agGes de planejamento urbano e regional (programas, projetos e
politicas publicas) derivados dos respectivos PPAs. E ainda como parte do método,
utilizou-se as analises de politicas publicas para verificar os resultados do
planejamento quanto as escalas de investimentos demonstrando a capilaridade
dos programas e projetos nacionais nos niveis estaduais e municipais.

Como questdes transversais as analises estdo: a verificagdo dos conflitos
inerentes ao pacto federativo nacional e as contraditérias fungdes (como meio ou
como fim) atribuidas ao territdrio para o combate das desigualdades regionais. Ao
redor desses conflitos e dessas contradi¢cdes consolidam-se diferentes formas de
desenvolvimento territorial que refletem e colaboram para disputas assimétricas
de poder, pois mesmo na continuidade de muitas a¢Ges, os propdsitos e as
finalidades dessas a¢des sdo distintas e tratam o territério de formas, muitas vezes
antagonicas.
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Por fim destas notas introdutdrias, cabe justificar a importancia do aspecto
territorial numa anadlise sobre o desenvolvimento. Desde a década de 1950, de
forma mais incisiva e sistémica, a questao da desigualdade e dos problemas sociais
foi territorializada nas politicas publicas. Muito embora o territério tenha sido
estratégia de planejamento de desenvolvimento em décadas anteriores, foi com a
insercao de Celso Furtado no governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), num
primeiro momento, e no governo de Jodo Goulart (1961-1964) comandando parte
da proposta das Reformas de Base, em que o territério emergiu como um dos
elementos principais no combate as desigualdades regionais. No governo pds-
1964, com o regime militar, o territério tornou-se elemento-chave, haja vista a
importancia da organizacdo territorial no Plano Decenal (1966-1975) e nos Planos
Nacionais de Desenvolvimento, na década de 1970. E na Constituicdo Federal de
1988, o territério foi legitimado como parte de um sistema de planejamento,
sendo a regionalizacdo dos recursos uma exigéncia do planejamento plurianual.
Esse crescente protagonismo joga luz a seguinte questdo: como o territorio é
abordado dentro do planejamento urbano e regional federal e quais os resultados
mais evidentes para o desenvolvimento? Com foco num instrumento
constitucional de planejamento, o PPA, busca-se neste artigo compreender as
prioridades e as consequéncias das acdes planejadoras para o desenvolvimento a
partir do viés territorial, em especial do planejamento urbano e regional.

2 PLANO PLURIANUAL: UM INSTRUMENTO CONSTITUCIONAL DE
PLANEJAMENTO

A partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF), o territdrio foi incorporado por
um planejamento de compensacdes socioeconémicas que, via instituicdes federais
e subnacionais (Distrito Federal, estados e municipios), deveria minimizar ou
erradicar as desigualdades sociais, regionais e inter-regionais. Na Constituicdo
Federal, as diferentes escalas do planejamento sdo abordadas como meio de
ordenamento territorial a ser praticado por planos nacionais e regionais de
desenvolvimento econ6mico e social (CF, artigo 21, inciso IX, 1988) e pela
regulagcdo municipal do uso, do parcelamento e da ocupacado do solo (CF, artigo 30,
inciso VIII, 1988). Ao Estado é atribuida a responsabilidade pelo estabelecimento
das diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado
por meio da compatibilizagdo dos planos nacionais e regionais de desenvolvimento
(CF, artigo 174, 1988) e pela abordagem da politica de desenvolvimento urbano,
no ambito do poder publico municipal, no desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade (CF, artigos 182 e 183). A territorializagdo das praticas do planejamento é
sedimentada nos trés niveis dos entes federativos pela atribuicdo aos respectivos
poderes executivos pela elaboragdo dos Planos Plurianuais (PPAs), das diretrizes
orcamentdrias e dos orgamentos anuais (CF, artigo 165, 1988).

Nesse contexto, o PPA destaca-se por ter a fungao de sistematizar de maneira
regionalizada as diretrizes, os objetivos e as metas da administra¢do publica dentro
dos entes subnacionais. Ndo necessariamente institui novos programas, mas é por
eles alimentado como tronco de um sistema que se ramifica e se capilariza do
ambito federal para os estaduais e municipais.

Na pratica, cabe ao PPA a atribuicdo de reunir e apresentar o orcamento; e
regionalizar as acbes planejadoras (politicas publicas, programas, projetos) do
governo (federal, do Distrito Federal, estadual e municipal) para o periodo de
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guatro anos. O PPA deve ser aprovado no primeiro ano do mandato vigente e
executado a partir do inicio do seu segundo ano até o fim do primeiro ano do
mandato seguinte. O PPA integra outros dois instrumentos de planejamento: a
LDO (Lei de Diretrizes Orcamentdrias) e a LOA (Lei Orgcamentaria Anual) que
consolidam o Orgamento Fiscal, o Orcamento da Seguridade Social e o Orgamento
das Empresas Estatais. O PPA conta com o0s recursos or¢amentarios e ndo
orcamentdrios e esses sdao oriundos de fundos constitucionais especificos, de
agéncias oficiais de crédito, de incentivos fiscais, etc. (Calmon; Gusso, 2003, p. 08
e 09). Historicamente, o PPA substituiu o Orcamento Plurianual de Investimento
(OPI1) implantado em 1964 e vigente até os anos 1980 cuja funcdo foi de definir as
receitas e despesas federais para o periodo de trés anos (Amorim, 2016, p. 46;
Garcia, 2000, p. 11) o que explica, por exemplo, o posicionamento do PPA no
capitulo constitucional de Finangas Publicas e que leva a criticas sobre seu carater
instrumentalizador, normativo e economicista (Garcia, 2000, p. 8), muito embora
tenha sido um garantidor das continuidades do planejamento institucional em
diferentes regimes de poder.

Nos estados, municipios e Distrito Federal tem-se nos PPAs o reconhecimento
de um instrumento burocratico de planejamento. Contudo, esse instrumento tem
sido pouco explorado efetivamente porque, se por um lado representa a
transparéncia e efetividade do planejamento; por outro, rompe a manutencdo de
um poder centralizado de decisdo. Enquanto o executivo e o legislativo buscam a
manutencdo do seu poder de decisdo por manobras legitimas de controlar a
destinacdo dos recursos segundo decisGes proprias, um instrumento de
planejamento como o PPA submete a decisdo do conjunto dos poderes a regulagdo
e a pré-definicdo do uso dos recursos publicos tirando a autonomia dos poderes
decidirem de forma centralizada e auténoma.

No ambito nacional, os PPAs tornaram-se o meio de sistematizacdo das
diretrizes de cada gestdo. Nem sempre atendem diretamente a reducgdo das
“desigualdades inter-regionais” como preconizado pela Constituicdo, mas se
integram ao sistema de planejamento incorporando os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais das referidas gestdes compatibilizando-os com os
orcamentos por meio de lei complementar aprovada pelo Congresso Nacional.

Tradicionalmente, os PPAs nacionais apresentam uma estrutura burocratica
organizada em torno da definicdo de programas, orgamentos e 6rgdo responsavel
que também representa relativa continuidade institucional do planejamento
frente as mudangas que ocorrem em cada gestao possibilitando organicidade e
permanéncia entre a Unido e as escalas inferiores. Mas, também representa uma
forma de concretizar a agenda e as diretrizes da campanha eleitoral do candidato
vencedor, com aval do Congresso e orientado pelos limites orgamentarios. Pois, é
comum que as prioridades de cada candidato eleito direcionem a definicdo dos
objetivos e metas dos PPAs. Nesse caso, as continuidades ndo deixam de ser
contraditdrias, haja vista os planos de gestdo vinculados a cada PPA e seus
diferentes enfoques: 1996-2000: “Brasil em Ac¢do” (primeira gestdo FHC); 2000-
2003: “Avanca, Brasil” (segunda gestdo FHC); 2004-2007: “Brasil de Todos”
(primeira gestdo Lula); 2008-2011: “Desenvolvimento com inclusdo social e
educacdo de qualidade” (segunda gestdo Lula); 2012-2015: “Mais Brasil” (primeira
gestdo Dilma); 2016-2019: “Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdo Social”
(segunda gestdo Dilma) (Amorim, 2016, p. 40) que carregam o discurso politico-
partidario para dentro das burocracias estatais.
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Paradoxalmente, os PPAs possibilitam a descentralizacdo dos programas e
projetos, ocasido em que se regionaliza o planejamento em todos os entes
federativos. Ao longo de sua aplicacdo percebeu-se uma complexidade maior pela
abrangéncia de programas e subprogramas que o transformou num grande
repositério onde sdo alocadas todas as a¢des formuladas que tenham legitimidade
institucional e orcamento anual garantidos. E a partir desse sistema que se
difundem pragmaticamente as defini¢Ges socioecondmicas em reciproca relagdo
com o territério. Analisando essa particularidade, podemos afirmar que nesse
aspecto o papel central do territério no sistema de planejamento nacional é
constituir-se como meio de regionalizagdo dos recursos, tornando-se estratégia
fundamental para a viabilizagao dos preceitos politico-econémicos de cada gest3o.
E que, em outras palavras, a viabilidade de um projeto politico presidencial passa,
dentro do federalismo descentralizado brasileiro, necessariamente pela
incorporacgdo do territério como seu meio de aplicagdo das politicas publicas.

3 OS PPAS FEDERAIS ENTRE 1991 E 2020 E O IMPACTO NO DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL: AS CONTINUIDADES

Os PPAs carregam em suas formulagbes os aspectos mais marcantes de cada
gestdo de governo, como ja foi evidenciado acima. E, naturalmente apresentam o
papel atribuido ao Estado na resolucdo das principais questdes nacionais no
periodo de suas vigéncias. Analisando os oito PPAs pds-redemocratizacdao é
possivel identificar um ciclo de planejamento que se inicia (em 1991) e se encerra
(em 2020) com a defesa de um Estado enxuto nas suas a¢des, contido nas suas
ingeréncias econémicas e menos presente como provedor de infraestrutura de
desenvolvimento, atribuindo a iniciativa privada parte de suas fungdes. Ligando
essas duas pontas, ocorre um periodo de ressurgimento (em 2004) e
esfacelamento (em 2016) de um Estado progressista e mais autbnomo nas suas
acBes que comanda e investe recursos na infraestrutura urbana e regional.

Nesse processo de trés décadas de planejamento é possivel observar o
movimento de diferentes modelos de desenvolvimento defendidos que, quando
compreendidos a partir das questbes territoriais, possibilitam evidenciar as
diferentes visGes que se sucedem na continuidade das praticas administrativas. As
anadlises que seguem abaixo buscam demonstrar as principais caracteristicas de
cada PPA que permitem um quadro comparativo e sintético das prioridades de
cada periodo de sua vigéncia e tragar o percurso das defesas ideoldgicas que se
consolidam como politicas publicas de ambito territorial. Assim, seguem as
prioridades de cada PPA a partir do aspecto urbano e regional.

O primeiro plano plurianual (PPA 1991-1995) foi paradigmatico na concepgao
de um Estado neoliberal. Esse PPA implantou esse modelo econOmico e
administrativo pelo processo de privatizacdes e retirada do Estado dos servigos de
interesse comum (Lei n. 8.173, § 22 e 32). O PPA 1991-1996 privilegiou a execugdo
das politicas publicas pelas “iniciativas e capacidade gerencial do setor privado” e
definiu como metas a “redugdo da participagdo relativa dos gastos com pessoal
nas despesas publica federal” atendendo ao “Programa Nacional de
Desestatizacdo” (Lei n. 8.031 de 12 de abril de 1990) que, por meio da
descentralizacdo da aplicacdo dos recursos dos programas sociais deixou a
“satisfacdo das necessidades sociais” para serem resolvidas pelo mercado (Lei n.
8.173, Anexo 1, 1991, pp. 15 e 29).
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No ambito do desenvolvimento territorial, os investimentos em politicas
publicas concentraram-se nas regides e capitais mais desenvolvidas e produtivas.
No Ministério da Ag¢do Social, em média 70% dos investimentos do setor urbano
concentraram-se no Sudeste (SE) e no Nordeste (NE) (habitacdo urbana: 40% no
SE e 31% no NE; planejamento urbano: 51% no SE e 22% no NE; abastecimento de
agua: 43% no SE e 31% no NE; saneamento geral: 36% no SE e 26% no NE; sistemas
de esgoto: 59% no SE e 16% no NE) (PPA 1991-1995, Anexo |, p. 362). O Ministério
da Infraestrutura privilegiou as regides com mais metrépoles e dentre essas, as do
Rio de Janeiro, de S3o Paulo, de Belo Horizonte e de Recife, sobretudo no
investimento de modais de transporte (Lei n. 8.173, Anexo |, pp. 263 e 362).

O impeachment do presidente Fernando Collor de Mello, em 1992, consolidou
o ambiente de instabilidade e colaborou para a ndo efetivacao das metas politicas
previstas no PPA. Nem a sua revisdo aprovada pela Lei n. 8.446 de 21/06/1992;
nem a nova proposta encaminhada pelo governo de Itamar Franco, em 1993,
prosseguiram. E o resultado foi uma enorme quantidade de obras iniciadas e
paralisadas nesse periodo, cerca de 83,3% até 1995 (Garcia, 2000, p. 12 e 13)
comprovando as consequéncias das instabilidades politicas.

A desestatizacdo e a busca da eficiéncia do Estado com foco na “estabilidade
de precos” e na “retomada de investimentos produtivos” teve continuidade no
segundo plano plurianual (PPA 1996-1999) (Lei n. 9.276, Objetivos e Metas
Regionalizadas, item |.1 - sem pagina). Esse PPA direcionou as acdes planejadoras
pela concentracao de recursos para infraestrutura nos territérios mais produtivos,
dando continuidade ao modelo proferido no primeiro PPA.

Os estudos dos Enid (Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento)
elegeram o ambito mesorregional como prioritdrio para investimentos em
infraestrutura econ6mica (energia, transporte e comunica¢do) minimizando os
investimentos nos setores de saneamento, salde e educacdo. O PPA 1996-1999
foi sintetizado pelo documento “Brasil em Acdo” que agrupou 42 programas, dos
quais 26 concentraram-se em infraestrutura organizados por algum tipo de eixo
(viario, ferrovidrio, hidrovidrio, de duto, de energia elétrica, de comunica¢do) ou
no de eixos (portos ou aeroportos) destinados, em grande medida, a ampliarem a
competitividade territorial (Brasil; Presidéncia da Republica, 1996, p. 37-63). Essas
acBes totalizaram cerca de RS 30,093 bi dos RS 79,034 bi previstos, sendo o
restante, RS 48,941 bi, distribuido na chamada “drea social” (habitacdo,
saneamento, desenvolvimento urbano) (Brasil; Presidéncia da Republica, 1996, p.
28-30) que correspondeu a programas de produ¢do de moradia e projetos de
urbanizagdo de assentamentos precarios nas areas mais adensadas das grandes
cidades.

A continuidade da gestdo Fernando Henrique Cardoso no segundo mandato
resultou, pelo terceiro plano plurianual (PPA 2000-2003), no aprofundamento de
uma estrutura gerencial orientada pelo “planejamento estratégico publico” para
viabilizar sua plataforma de campanha (Garcia, 2000, p. 15, 23 e 24; Cardoso, 2008,
p. 04 e 32). Com investimentos previstos de RS 1,1 tri em 67 programas
estratégicos (Amorim, 2016, p. 137), os recursos concentraram-se nas areas
metropolitanas (Lei n. 9.989, Anexo |, pp. 6, 10-12) e os ENID permaneceram como
principal estratégia de planejamento territorial aprimorados como zonas
geograficas integradoras. Esse aprimoramento colaborou na criacdio de um
portfdlio de investimentos publicos e privados para o desenvolvimento econ6mico
e social a partir da qualificagdo de determinados territdrios mais competitivos.
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Na gestdo seguinte, esse quadro sofreu algumas alteragdes com o privilégio
do viés social que marcou o quarto PPA (PPA 2004-2007). Esse PPA foi apoiado
nos Programas Sociais e na participacdo da sociedade civil para sua elaboracdo e
avaliacdo (Lei n. 10.933, Art. 12, Capitulo VII) e foi orientado para a construcdo de
uma base econdOmica de desenvolvimento com a finalidade de aumentar o
consumo de massa que, naquele momento, foi definido como sin6nimo de
inclusdo social. O investimento inicialmente estimado em RS 1,8 tri (Amorim, 2016,
p. 137) alcangou RS 2,5 tri (Brasil; Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo; Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos, 2011, p. 102) em
cerca de 374 programas e 4.300 a¢Ges (Lei n. 10.933, Anexo |, p. 7). O aspecto
participativo do plano resultou, no ambito territorial, na defesa do “processo de
reforma urbana” e na defesa da melhora das “condi¢cbes de habitabilidade,
acessibilidade e de mobilidade urbana, com énfase na qualidade de vida e no meio-
ambiente” buscando solucionar os problemas da informalidade e de déficit
habitacional, da ineficiéncia dos servicos publicos, e da necessidade de programas
regionalmente diferenciados.

Diferentemente dos PPAs anteriores, o PPA 2004-2007 apresentou maior
interacdo entre os projetos de dmbito urbano/metropolitano com os de dmbito
regional, além de integrar-se com ac¢des mais dispersas pelo territério. Apontou o
eixo Sul-Sudeste como regides mais competitivas que reforcavam as desigualdades
regionais e requereu a integracdo das acoes e ndo sua setorizacdo (Lei n. 10.933,
Anexo, p. 37 e 38). O Ministério da Integracdo Nacional realizou RS 9,796 bi dos RS
10,862 bi previstos com maior percentual em saneamento, integracdo de bacias
hidrograficas, resposta aos desastres e agricultura irrigada; o Ministério das
Cidades realizou 13,618 bi, do previsto de RS 19,552 bi com maior percentual em
saneamento (24,56%) e urbanizagdo, regularizagdo fundiaria e integragdo de
assentamentos precdrios (19,30%) e habitagdo de interesse social (12,04%); e o
Ministério do Meio Ambiente realizou RS 1,468 bi dos RS 2,803 bi previstos
concentrando a maior parte em recursos pesqueiros sustentaveis (35,91%),
revitalizagdo de bacias hidrograficas em situacdo de vulnerabilidade e degradacgdo
ambiental (23,37%) (Brasil; Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao;
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos, 2008, p. 829, 1105,
1553).

A elaboragdo do quinto plano plurianual (PPA 2008-2011) trouxe a perspectiva
de uma dimensao territorial orientada pelos estudos do IBGE. Contudo, essa visdao
inovadora de planejamento pelo territério foi enfraquecida pela adog¢do do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) que ganhou status diferenciado e
concentrou recursos e estratégias anulando qualquer perspectiva de destinagao
de recursos no desenvolvimento territorial que ndo estivesse atrelada ao
programa.

No desenvolvimento urbano, houve uma forte presenca de obras de
infraestrutura e vidria; os eixos de desenvolvimento (criados na gestdo de
Fernando Henrique Cardoso) permaneceram sob denominac¢do de corredores
(Araguaia-Tocantins, Mercosul, Nordeste, Sdo Francisco, Transmetropolitano) e
foram aplicados recursos em mobilidade concentrados nas capitais e regides
metropolitanas com obras viarias e apoio ao transporte publico (Brasil; Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao; Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos, Volume | — parte 1, 2012). O PAC e o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) continuaram a dominar a regionalizacdo dos
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investimentos, fundamentalmente no periodo das grandes obras relacionadas aos
eventos esportivos (Copa do Mundo, 2014; Olimpiadas, 2016).

Concentrado na reducdo das desigualdades regionais e aumento da
produtividade e da qualidade de vida nas areas urbanas e rurais (Brasil; Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo; Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos, 2011), o sexto plano plurianual (PPA 2012-2015) ficou
caracterizado por privilegiar as grandes obras infraestruturais reforcando o viés
produtivista do desenvolvimento territorial. Mesmo com redu¢do dos programas
tematicos (Amorim, 2016, p. 138 e 139), a previsdo de RS 5,4 tri de investimentos
foi 38% maior que o PPA anterior (Vitte, 2015. p. 11). No documento que o
acompanhou, “Plano Mais Brasil: Agendas Transversais” (versdao 01.12.2011), as
questdes urbanas ndo receberam destaque, as a¢des relativas ao meio ambiente
foram muito diversificadas e setorizadas e o territério foi abordado pelos
programas habitacionais e pela gestdo de riscos e destino de recursos as solucées
aos desastres naturais sem uma visdo de conjunto (Brasil; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, 2011, p. 211 e 215).

O sétimo plano plurianual (PPA 2016-2019) n3o se efetivou. Em meio as crises
econOmica, institucional e politica potencializadas pelo impeachment da
presidente Dilma Roussef, em 2016, os objetivos e metas foram paulatinamente
descaracterizados ou ndo atendidos. A interrupcao de repasse de recursos por
parte da Caixa, mesmo aqueles aprovados e ndo efetivados, reduziu a capacidade
de investimento das prefeituras e estados e rompeu um ciclo de planos e obras
urbanas e regionais. Permaneceram alguns contratos do PAC e do MCMV, contudo
as prioridades de acBes em dareas de risco, por exemplo, foram paulatinamente
reduzidas e extintas. As trocas nos cargos executivos dos ministérios, inclusive do
Ministério das Cidades e do Ministério da Integracdo Nacional, impactaram
diretamente no prosseguimento dos programas desvalorizando uma rotina de
politicas territoriais construida ao longo de 20 anos.

O oitavo plano plurianual (PPA 2020-2023) recentemente sancionado (Lei n.
13.971, de 27 de dezembro de 2019), parece encerrar um ciclo de planejamento
administrativo federal ao retomar — evidentemente com outras conotacdes e
fundamentages politico-partidarias — o ideal de um Estado mais liberal proposto
no primeiro PPA (1991-1995). Posto em pratica a partir de uma agenda politica que
se construiu em meio a crise econOmica, politica e social e se consolidou pela
personificacdo populista de presidente, o atual PPA surge como o mais operacional
dentre eles e o mais sintético em seus programas, ao todo 129 a¢des. Recupera o
viés neoliberal ao defender como diretriz a “eficiéncia da a¢do do setor publico”
pela “redugdo daingeréncia do Estado na economia” (Art, 39, item IV) e pela defesa
da “ampliacdo do investimento privado em infraestrutura” (Art. 32, item XV).
Reforca o combate a corrupgdo, a violéncia e ao crime organizado retomando um
tema central da campanha presidencial, mas defende a redugao das desigualdades
regionais, a promoc¢ado da melhoria da qualidade ambiental e do desenvolvimento
sustentavel apresentando uma contradicdo com as suas a¢des no decorrer do
primeiro ano de governo. Embora o PPA apresente a estrutura burocrética ja
consolidada por outras gestdes, no Capitulo V institui por meio do Art. 21 a
autoriza¢do de o poder executivo alterar o préoprio PPA a qualqguer momento e sem
aprovacdo do Congresso, apenas com informe a Comissdo Mista de Planos,
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Orcamento Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, condicdao que confere
extrema instabilidade a execugdo do Plano original.

A parcialidade da regionalizacdo das acdes do oitavo PPA inibe uma analise
mais apurada dos possiveis desdobramentos do desenvolvimento territorial. Nos
Programas Finalisticos, o Programa Desenvolvimento Regional, Territorial e
Urbano é integralmente destinado as regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte (RS
381 bi); o Programa de Mobilidade Urbana (RS 31 bi) concentra 50% dos
investimentos na regido Sudeste; o Programa Saneamento (RS 7 bi) é quase
integralmente destinado ao Sudeste. A habitac¢do foi tratada, exclusivamente, nos
Investimentos Plurianuais Prioritario pelo Programa Moradia Digna destinado aos
estados do Rio de Janeiro e Paraiba, contudo sem maior aprofundamento. Como
se trata de um PPA recém aprovado, ndo hd qualquer avaliagdo de suas a¢es.

Desse panorama e a partir das a¢des que incidem sobre o territdrio, podemos
identificar trés fases especificas propagados pelos PPAs e que refletem o percurso
do planejamento e do desenvolvimento urbano e regional brasileiro nos primeiros
trinta anos da redemocratizacdo. Sem deixar de ser distintas, essas abordagens
complementam-se e demonstram alguns predominios das politicas publicas
territoriais.

Na primeira fase, os PPAs 1991-1995, 1996-1999, 2000-2003 valorizaram
acdes em concentracdes urbanas e regionais homogéneas e mais desenvolvidas
atribuindo ao territério a fungdo de instrumento na competitividade local ou
regional. Na segunda fase, o PPA 2004-2007 buscou atender a diversidade das
formacgbes espaciais por ag¢Ges mais heterogéneas e difusas, contudo nao
conseguiu atender a totalidade territorial, nem implantar continuidade dessa linha
de acdo. A dimensdo territorial do planejamento foi substituida pelos grandes
programas econdémicos. A terceira fase, nos PPAs 2008-2011, 2012-2015 e 2016-
2019, caracteriza-se pela hegemonia de grandes obras vinculadas ao PAC, ao
MCMV e aos eventos esportivos que minimizaram as complexidades territoriais
em troca do pragmatismo da efetividade das ag¢bes. O PPA 2020-2023, como
afirmado acima, parece retomar os preceitos do primeiro PPA e se alinhar a
primeira fase.

A partir desse quadro comparativo, fica clara a atribuicio de diferentes
fungdes ao territério em cada uma das fases: como objeto de competitividade;
como estratégia do desenvolvimento; e como meio de crescimento econémico,
respectivamente. Os modelos de desenvolvimento, que se alternam do
neoliberalismo (na primeira fase) ao novo desenvolvimentismo progressista (na
segunda e terceira fases), consolidam essas diferentes fung¢des atribuidas ao
territorio, ora utilizando-o como meio (primeira e terceira fases) de uma estrutura
econOmica, ora como fim (segunda fase) de um projeto social.

Ndo hda duvida de que nas trés fases houve regionalizacdo das agbes e o
planejamento manteve o discurso de apropriagdio do territério para o
desenvolvimento econdmico, sobretudo para o combate as desigualdades e para
as melhorias de qualidade de vida. E com maior ou menor protagonismo, o
territério manteve seu papel central dentro das politicas publicas praticadas pelas
instituicdes. Mas, se o territério tem garantido papel central dentro do sistema de
planejamento federal pelos instrumentos constitucionais de planejamento e de
regionalizacdo dos recursos, ele — o territério — ndo se consolidou como como
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objeto em si de planejamento, mas como plataforma de aplicacdo das acdes
planejadas.

4 O LUGAR DAS AGOES DOS PPAS NOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS: AS
INSTABILIDADES

Para compreender como as politicas publicas, os programas e projetos
previstos nos PPAs atuaram no desenvolvimento territorial, é importante
compreender onde essas politicas, programas e projetos estdo inseridos na
administracdo estatal. Com essa finalidade, recuperamos o histérico recente das
instituicdes de planejamento territorial no federalismo descentralizado brasileiro
e identificamos alguns dos principais programas, projetos e politicas publicas sob
a responsabilidade dessas instituicGes. Desse mapeamento, é possivel identificar
algumas continuidades, mas também a instabilidade sobre a qual se estrutura o
modelo federativo brasileiro, ainda muito dependente das decisdes personificadas
do executivo que direcionam de forma centralizada os modelos de
desenvolvimento territorial.

No Brasil, a descentralizacdo federativa iniciada nos anos 1980 e legitimada
pela Constituicdo Federal de 1988 foi composta basicamente pela descentralizacao
administrativa, fiscal e politica que conferiram aos entes federativos (Unido,
estados, Distrito Federal e municipios) maior autonomia nas tomadas de deciséo,
ou seja, responsabilidade, recursos e autoridade aumentando as competéncias dos
seus governos (Silva, 2013c, p. 21 e 22). No nivel federal, a descentralizacdo
representou a possibilidade de um Estado central mais articulado com os governos
subnacionais e uma proximidade dos servigcos prestados por eles em relacdo aos
beneficidrios. E o que se verifica na relacdo entre Estado e planejamento no
federalismo descentralizado é a consolidacdo do territério como fator de
governabilidade e de tomada de decisdo, pois a autonomia dos entes federativos
garante-lhes autoridade politica e representatividade pela distribuicdo de poder
em diferentes escalas (Mendes, 2013, p. 199-201). O pacto federativo, portanto é
um pacto de base territorial e o posicionamento das tomadas de decisdes importa
para compreendermos a origem de muitas das desigualdades que se reproduzem
no territério.

A construgdo do pacto federativo é anterior a Constituicdo Federal de 1988 e
algumas das organiza¢des administrativas por ela consolidadas eram praticadas
dentro das instituicdes federais. Com o inicio do processo de redemocratizagao,
em 1985, as alteragdes junto aos 6rgaos de planejamento urbano como o SERFHAU
e o BNH - centralizadores das politicas federais de desenvolvimento territorial -
resultaram na criagao do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
(MDU), transformado em 1987 em Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Meio
Ambiente (MHU) e, em 1988, em Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social
(MBES) encarregado de implantar as politicas habitacionais e de assisténcia social.

A criagdo do MBES compreendeu a habitagdo como servico social e reforgou
o fracionamento setorial apartando a politica habitacional da politica de
desenvolvimento wurbano e ambiental, pois o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), a Secretaria do Meio Ambiente (Sema) e o Departamento de Obras de
Saneamento (DNOS) foram deslocados para o Ministério do Interior (Minter) que,
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entre 1964-1974 e 1979-1985, havia concentrado as politicas urbanas. A crise do
final dos anos 1980, na gestdo do presidente José Sarney, levou a extincao do MBES
e a conversao de todas as pastas para o MINTER. As varias e fracassadas tentativas
de estabilizagdo econémica, como Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987) e
Plano Verdo (1989) eliminaram recursos de um planejamento mais abrangente
(Souza, 1992, p. 9 e 10) inviabilizando as a¢des do Minter. A desintegracao que
ocorria na economia reverberou na organizacdo institucional dos drgdos de
planejamento e essa desintegracdo reforcou um aspecto do desenvolvimento
territorial brasileiro de conceber os espagos urbanos e regionais de forma apartada
e, em muitos casos, de forma antagonica. A separagao entre producdo habitacional
e desenvolvimento urbano, por exemplo, gerou — e tem gerado — consequéncias
irreversiveis para as cidades brasileiras.

Nos anos 1990, as reformas neoliberais das gestdes de Collor e de FHC (como
apresentadas na se¢do anterior) promoveram a abertura externa da economia e
dos mercados nacionais; o processo de desregulamentacdo financeira,
privatizacdo de empresas e de infraestrutrura; a reducdo das “Redes de Protecdo
Social”, sobretudo nas areas trabalhista e previdenciaria (Affonso, 2000, p. 138);
cambio flutuante; controle monetario; facilidades para mobilidade de capitais; e
Estado minimo na provisdo de servicos sociais com sistematica dedicacdo ao
controle da inflacdo e ao planejamento de uma moeda estavel (Matteo,
Vasconcelos, Matteo; Freire, 2013, p. 51). Essas diretrizes drenaram os esforgos
estatais para as politicas macroeconémicas e minimizaram os investimentos de
ambito territorial de combate as desigualdades. A emancipagdo dos municipios, a
guerra fiscal entre eles e as tentativas do governo federal de se sobrepor na
hierarquia federativa por meio da criacdo do Fundo Social de Emergéncia (em
1994) transformado posteriormente em fundo de Estabilizacdo Fiscal (Affonso,
2000, p. 141) marcaram esse periodo apontando para uma crise da Federacao pela
reducdo de investimentos nas regides mais pobres.

A gestdo Collor (1990-1992) extinguiu o Minter e os principais drgdos a ele
vinculados, incluindo o CNDU e o DNOS transferidos a Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR) e a Secretaria do Meio Ambiente (SEMA)
vinculadas a Presidéncia da Republica e ao Ministério da Acdo Social (MAS) que,
por sua vez concentrou as areas de competéncia da assisténcia social, defesa civil,
saneamento bdsico, habitagdao, ocupacdo do territério e migragGes internas
(Souza, 1992, p. 10). Complementarmente, foram criadas a Secretaria Nacional de
Habitacdo (SNH) e a Secretaria Nacional de Saneamento (SNS). Em 1990 foi criada
a Secretaria de Assuntos Estratégicos (Sae) com uma diretoria responsavel pelo
ordenamento territorial que durante sua vigéncia de nove anos concentrou-se no
auxilio a elaboragdo de planos de zoneamento ecolégico-econdémico (Zee) (Balbim;
Cotnel, 2013, p. 26), importante instrumento de regulagdo do uso do solo em
escala regional numa tentativa de articulacdo dos interesses ambientais e
produtivos do territério.

A concepgdo assistencialista atribuida as politicas habitacionais, urbanas e
regionais predominante até o inicio dos anos 1990 comecou a ser modificada pela
necessidade de criar espacos competitivos que respondessem aos investimentos
privados nessas areas, em resposta a diminuicdo dos recursos publicos para
investimentos e sua substituicao pelos recursos privados.

Assim, gozando de estabilidade econémica devido a politica monetéria do
Plano Real (implantada a partir de 1993-1994, na gestdo Itamar Franco), as gestGes
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de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002) promoveram uma
reforma administrativa por meio do Ministério da Administragao e Reforma do
Estado (Mare) liderada pelo economista Bresser Pereira que propds “introduzir o
gerenciamento no setor publico” (Pacheco, 2014, p. 191). Tentando atualizar o
modelo “daspiano” de organizacdo administrativa, a reforma previu maior
incentivo a participacdo social nas politicas publicas; controle social do
desempenho das acOes planejadoras; criacdo e propagacdo das organizagdes
sociais (0S), das organizag¢Ges da sociedade civil e de interesse publico (Oscips) e
das parcerias publico-privadas (PPP); e principalmente a valorizacdo do PPA,
sobretudo nas escalas subnacionais (Abrucio, Pedroti; P6, 2014, p. 61-67). Em
sintese, construiu a base que o atual sistema de planejamento urbano e regional
(municipal e estadual) utiliza para executar as politicas publicas que contam com
recursos do governo federal. Reside, nessa reforma, portanto muitos dos
instrumentos utilizados para a implantacdo de politicas publicas urbanas e
regionais por meio de recursos privados ou em parceria com organizacdes nado
governamentais que tém assumido papel relevante na execucdo do planos
urbanos, habitacionais, regionais, etc.

Em 1999, foi criado o Ministério da Integracdo Nacional (Ml) que ao substituir
o Ministério do Interior elaborou a “Base para as Politicas de Integra¢do Nacional
e Desenvolvimento Regional”; e o Ministério de Politica Agricola e
Desenvolvimento Agrario que sediou o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf, criado em 1996), transformado posteriormente em
Pronaf/Infraestrutura com maior capilaridade regional e que teve continuidade
nas gestoes Lula (Favareto, 2010, p. 27-34; Echeverri, 2010, p. 83-86) por meio de
adequacoes e reforco do aspecto territorial na sua pratica. No ambito urbano, as
parcerias com o BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) e o Bird (Banco
Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento) legaram programas como o
HBB (Habitar Brasil-BID) e o PAT-Prosanear (Programa de Assisténcia Técnica ao
Prosanear) que tiveram como natureza a provisdo de projetos habitacionais, de
saneamento, de urbanizacdo e de trabalho social ligados, originalmente a
Presidéncia da Republica.

No inicio dos anos 2000, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene, criada em 1959) e a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam, criada em 1966) foram substituidas por agéncias de desenvolvimento
explicitando o redirecionamento das politicas regionais.

As instituicdes federais exclusivamente destinadas as politicas territoriais
ganharam maior destaque a partir das gestdes Lula (2003-2006 e 2007-2010) e
Dilma (2011-2014 e 2015-2016), transferindo o carater competitivo das politicas
de desenvolvimento para o carater social e econ6mico. O Ministério das Cidades
(criado em 2003 e extinto em 2019) concentrou a politica urbana a partir de uma
composicdo dos setores habitacional, de transporte e mobilidade, saneamento e
acessibilidade e programas urbanos. O Ministério da Integra¢do Nacional (também
extinto em 2019) assumiu a responsabilidade pelo ordenamento territorial que
resultou na Politica Nacional de Ordenamento Territorial (Pnot) (de 2003, mas ndo
submetida ao Congresso) e liderou a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (elaborada em 2003 e aprovada em 2007), além dos projetos e obras de
infraestrutura destinadas a erradicacdo da pobreza e das desigualdades regionais.
O Ministério do Meio Ambiente (MMA) atuou pelo ZEE e outros instrumentos
especificos; o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), pela Secretaria de
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Desenvolvimento Territorial com os Territorios Rurais (2003/2004); o Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), pelo Programa Territérios
da Cidadania (2008); e o Ministério do Planejamento (MP) e Casa Civil foram os
responsaveis pelos programas nacionais com grande concentragdo de
investimentos, como o PAC e o MCMV (Balbim; Cotnel, 2013, p. 27; Karan, 2012).
Essa estrutura perdurou até 2018, embora a partir de 2017 os sinais de desgaste
frente a instabilidade politica e econdmica eram inevitdveis.

Uma nova mudang¢a na estrutura institucional ocorreu na gestdo de Jair
Bolsonaro (2019-2022) numa reforma ministerial que privilegiou a macroeconomia
e fundiu as instituicGes de planejamento com natureza territorial criando o
Ministério do Desenvolvimento Regional (Decreto n. 9.666 de 02 de janeiro de
2019) que concentrou as ag¢bes antes de responsabilidade do Ministério das
Cidades e do Ministério da Integracdo Nacional. A minimizacdo das a¢des estatais
sobre as politicas publicas sociais e o discurso a favor da diminuicdo dos gastos
com o quadro de funcionarios publicos (desde o final do governo Temer pelo
Decreto n. 9.589) recuperaram os discursos presentes na organizagao institucional
dos anos 1990, confirmando um ciclo de a¢des do planejamento.

Esse movimento institucional ao redor da questdo territorial faz parte da
estratégia de cada gestdo de criar condi¢bes juridico-administrativas para
atendimento de suas demandas e para a resolucdo de conflitos emergentes. Por
exemplo, a criacdo do Ministério da Politica Agricola e Producdo Agraria buscou
mediar a disputa pela terra para producdo agricola; a criacdo do Ministério das
Cidades atendeu ao pleito da sociedade civil em defesa da Reforma Urbana; e os
rumores de recriacdo do Ministério da Integracdo Nacional e Ministério das
Cidades, quatro meses apds sua extincdo (maio de 2019), teve como intengao
inicial atender a solicitacdo dos deputados federais por um espaco de negociacdo
direta de recursos para suas bases eleitorais.

Essas mudancas deflagram certa instabilidade das instituicdes que ficam
submetidas ao plano de governo de cada gestor. Embora a burocracia garanta a
continuidade de algumas ag¢bes, como foram os casos dos programas e projetos
consolidados pelo PRONAF, Eixos, HBB, PAT-Prosanear, Territdrios Rurais,
Territérios da Cidadania, PAC e MCMV que permaneceram em diferentes gestdes
com distintas posi¢des politicas, ainda assim é possivel apontar a necessidade de
um reforgo institucional que garanta a perenidade de determinadas ag¢des frente
as contradicdes do cendrio politico brasileiro. Para ilustrar: nas gestdes de
Fernando Collor de Mello, as politicas publicas de desenvolvimento urbano e
regional foram caracterizadas como agdes assistencialistas; nas gestdes de
Fernando Henrique Cardoso, essas politicas miravam a melhoria social para
transformar os territérios em espagos competitivos que justificassem os
investimentos privados em busca de retornos econémicos; nas gestdes de Lula e
Dilma essa relagao se inverte, e as politicas de desenvolvimento urbano e regional
foram consideradas meios de aquecimento da economia por meio de
investimentos estatais em obras de infraestrutura com a finalidade de
proporcionar melhores condi¢des sociais.
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5 0 MODO DE DESTINAGAO DOS RECURSOS DOS PPAS DENTRO DO SISTEMA
FEDERATIVO DESCENTRALIZADO: OS CONFLITOS

O enfraquecimento das politicas territoriais pela instabilidade de um processo
de redemocratizacdo marcado por dois impeachments presidenciais num intervalo
de 25 anos e sucessivas crises politicas, econémicas e sociais resultaram em
mudancas repentinas e radicais entre gestdes e que enfraqueceram as instituicdes
e fortaleceram a pessoalidade das decisGes (Frey, 2000, p. 242-245). Tensionando
com os interesses setoriais e de classes, a institucionalizacdo de diferentes
modelos de desenvolvimento oscilou conforme os vieses ideolégicos de cada
gestdo e seu potencial de investimento em politicas publicas. Essas, alids também
deflagradoras de conflitos entre entes federativos.

Podemos complementar o entendimento desses conflitos também pela
disputa sobre os recursos que ocorre entre os governos subnacionais. A
Constituicdo de 1988 descentralizou receitas, mas ndao descentralizou encargos
tendo como resultado, no aspecto territorial, desigualdades na provisdo de
servicos (Arretche, 2004, p. 22). A dimensao processual deflagrou as contradicdes
das politicas publicas ao evidenciar o grau de consolidacdo democratica que se deu
pelas continuidades com reminiscéncias do regime autoritario. Desde a
redemocratizacdo, as politicas de desenvolvimento urbano sdo concebidas na
esfera federal e por ela coordenadas por meio de 6rgdos financiadores (como a
Caixa) que autorizam o destino de parte dos recursos, como por exemplo do FGTS.
As companhias estaduais e municipais de saneamento ou habitacdo e as
autarquias e drgaos municipais responsaveis pela gestdo e execucdo das acbes das
politicas de abrangéncia territorial permanecem atrelados a centralizacdo das
decisdes federais porque dependem de recursos que sdo por eles alocados
(Arretche, 2004, p. 23). A distribuicdo concreta das tomadas de decisdo dentro de
uma rede institucional de politicas publicas reflete um ordenamento de relacées
sociais, mas também de espacos de poder e suas disputas que interferem na
viabilidade da aplicagdo dos recursos e que, em muitas ocasides, correspondem a
negociac¢des passadas, mas que influenciam os ciclos de a¢ées de planejamento.

Num outro extremo, esforcos politicos e institucionais tentam garantir maior
capilaridade das tomadas de decisdo. Do ponto-de-vista do atendimento de
politicas publicas, a descentralizagdo favorece a execugdo de programas e projetos
com mais proximidade aos cidaddos e, portanto com chance de maior
compatibilidade com suas necessidades aproximando a populagdo das tomadas de
decisdo. Por outro lado, essa fragmentacgao privilegia alguns setores sociais pelo
corporativismo técnico e politico e ndo favorece as economias de escala além de
gerarem externalidades negativas para sua inser¢do no mercado (Boueri,
Monasterio, Mation; Silva, 2013, p. 224). Esses conflitos sdo agravados pelo fato
de os municipios e os estados ndo disporem de quadro técnico compativel as
solucBes exigidas pelas demandas do dia-a-dia, haja vista a penetracdo das
empresas consultivas (nas dreas juridica, ambiental, de engenharias, de
planejamento, etc.) e de ndo disporem de arrecadacdo fiscal compativel com seus
gastos exigindo do Estado disponibilidade de recursos para provisao de servicos,
inclusive para a terceirizagcdao de mao-de-obra por meio de projetos e consultorias.
Toda a estrutura de destinacdo de recursos dos PPAs estd baseada no atendimento
a essas demandas que decorre da redistribuicdo da arrecadacéo fiscal federal para
os entes subnacionais. Portanto, essa questdo é central no entendimento dos

R. bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 10, n. 03, p. 413-437, set./dez. 2021.



BRBPD

Pagina | 427

conflitos escalares que decorrem da tomada de decisdo pela distribuicdo dos
recursos.

Por exemplo, em 1997, as transferéncias da Unido representavam 3% da
receita prépria do estado de Sdo Paulo, 17% do Rio de Janeiro, 18% de Minas
Gerais e Rio Grande do Sul, 58% de Pernambuco, 60% da Bahia e 78% do Ceara.
Nos demais estados, conforme aponta Affonso (2000, p. 143), a dependéncia
guanto aos recursos federais ultrapassava em 1,5 vezes as suas proprias receitas.
Nos municipios, em mais da metade deles sua prdpria arrecadacao representava,
na década passada (anos 2000), menos de 5% da sua receita. A elevada
concentracdo de gestdao de recursos por parte da Unido e a baixa autonomia de
decisdo sobre os recursos por parte dos governos subnacionais - 2/3 dos tributos
sdo concentrados pela Unido cabendo a ela a definicdo do seu destino (Neto, Leite;
Oliveira, 2017, p. 311) - alimenta conflitos e contradicdes em relagdo ao principio
da descentralizacdo desequilibrando o jogo de poderes na execu¢do das politicas
publicas.

Esse desequilibrio afeta diretamente as estratégias de desenvolvimento
territorial que, tradicionalmente, concentram o maior percentual de
investimentos, contudo com pouca capitalizacdo politica. Na primeira década da
redemocratizacgdo, os estudos de Arretche (1999) demonstraram que os setores de
saude, educacdo e assisténcia social tiveram parte de seus servicos assumidos
pelos governos subnacionais, enquanto a adesdo aos programas habitacionais e de
saneamento, ou seja aqueles diretamente vinculados ao ordenamento territorial,
nao tiveram o mesmo destino pelo alto custo dos ativos, pelo peso politico de
rompimento de contratos ou pela incapacidade de assumir os passivos de
investimentos sem aporte de qualquer programa de incentivo (principalmente no
setor de saneamento). Essa constatacdo exemplifica que os entes federativos
ainda dependem de programas e incentivos federais para aderirem a
descentralizacdo, sobretudo os municipios que, em sua maioria ndo possuem
porte populacional e densidade econ6mica e mantém significativa dependéncia de
transferéncias fiscais (Arretche, 1999, p. 117-118, 133). Essas analises comprovam
como os processos politicos vdo além do conteudo das politicas publicas e
evidenciam a necessidade de lagos mais fortes de solidariedade que reforcem o
planejamento estatal, na contramdo das ag¢bBes praticadas pelos governos
neoliberais.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Num empréstimo interdisciplinar (Lepetit, 2016, p. 81), a questdo do
ordenamento territorial que resulta do modelo de desenvolvimento adotado pode
ser melhor compreendida se analisada pela analogia com a Teoria Geral do Direito.
Nele, o Estado considerado como ordem juridica é formado por trés elementos:
povo, poder e territério. O territério é o espago a partir do qual a aplicagdo do
poder por parte do Estado garante a unidade social. As formas de organiza¢do do
Estado referentes a divisdo territorial ocorrem pela centralizagdo ou
descentralizacdo e quanto maior for o territério do Estado e mais diversificadas
suas condig¢Bes sociais, maior a tendéncia a uma divisdo e a adoc¢do de um modelo
descentralizado formado por uma estrutura estatal central e por estruturas
estatais locais cujo conjunto constitui a totalidade nacional (Kelsen, 2016, p. 299-
452).
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A organizacao territorial da ordem juridica pela descentralizacao tem funcao
preponderante para resolucdo de conflitos em diferentes instancias.
Analogamente, no ambito politico-administrativo de um sistema federativo a
relacdo que se estabelece entre Unido, estados e municipios é de autonomia,
embora com competéncias diferentes e submetidas ao conjunto que forma a
nacdo. N3do obstante, a descentralizacdo juridica e a politico-administrativa
correspondem a descentralizagdo territorial da a¢do estatal. E essa questdo que
deve estar na compreensao do papel do territério na busca do desenvolvimento
proporcionado pelo planejamento urbano e regional propagados pelo Estado.

Olhando por essa perspectiva histérica, a compreensdo do federalismo
descentralizado brasileiro e das diferentes funcées que o territério ganha no
processo de planejamento estatal fazem sentido a luz da organizagdo politico-
administrativa que esta baseada na disputa de poder e recursos.

Atento a essa constatacdo, parece nao so existir uma continuidade das acoes
planejadoras dentro do sistema nacional de planejamento garantida pelos
dispositivos constitucionais e pelos interesses politicos do executivo e legislativo,
mas um entrelacamento entre instituicGes, processos politicos e acdes nem
sempre consensual, mas continuo. A continuidade, portanto é garantida pelos
interesses de poder e dominio sobre os recursos, posicionando o sistema de
planejamento como instrumento e ndo como um fim em si préprio. Nesse aspecto,
o desenvolvimento é abordado em diferentes escalas territoriais como estratégia
essencial para a efetivacdo das plataformas de governo e, por isso manutencao do
poder.

Por outro lado, essa continuidade é enfraquecida pelas instabilidades
institucionais que residem nas oscila¢des politicas, econdmicas e sociais agravadas
pelos desequilibrios fiscais e dependéncias econOmicas. As instabilidades
institucionais demonstram que embora elas permanecam pela burocracia estatal,
ainda dependem de decisGes atreladas a um certo grau de pessoalidade do
executivo. Donde surgem os movimentos de disputas por essas instituicdes e que
marcam a distribuicdo de cargos em diferentes escalées dos ministérios,
autarquias, etc.

E para além das instabilidades, hd os conflitos escalares entre Unido, estados
e municipios quanto a distribuicdo dos recursos. Esses conflitos comprovam as
incompatibilidades administrativas decorrentes da forma como o planejamento
aborda o desenvolvimento territorial. As restricdes or¢amentdrias ou a imposi¢ao
de determinados programas colocam entes subnacionais em posi¢do de submissao
as praticas da Unido, contraditérias ao modelo descentralizado do federalismo
adotado.

Essas instabilidades e conflitos ndo minimizam o papel central do territério no
planejamento, mas proporcionam uma oscilagdo pouco favoravel na concretizagao
de politicas publicas territoriais em todos os niveis subnacionais, direcionando o
planejamento urbano e regional pelo modelo de desenvolvimento vigente.

Da forma como o desenvolvimento é abordado e o planejamento urbano e
regional sdo praticados levam-nos a uma disputa setorial que drena,
frequentemente, recursos de infraestrutura econOmica para areas mais
competitivas sob o constante argumento do crescimento produtivo; e a assimetria
do atendimento entre os entes federativos acentuando os desequilibrios urbano-
regionais.
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Como contraponto a essas fragilidades, uma alternativa poderia ser
experimentada. As acdes planejadoras territoriais carecem de serem concentradas
num organismo federal destinado ao ordenamento territorial que, de forma
autébnoma da rotina dos ministérios e das disputas partiddrias, considere o
territério ndo exclusivamente como base da regionalizagdo dos investimentos, mas
também como insumo das analises, das decisGes e das praticas das agles
planejadoras. Nessa alternativa, o territério poderia ser compreendido como
motivador, meio e fim das politicas publicas e tomado pela relagdo interescalar a
fim de romper a fragmentacgao setorial que enfraquece a fungao do planejamento
nos seus diferentes niveis governamentais, inclusive como estratégia para a
perenidade e a estabilidade institucional.

No centro e orientador dessa discussdo, poderia estar a compreensao dos
processos de urbanizagdo caracterizados pela metropolizagdo do espaco brasileiro
e cujo entendimento poderia direcionar as politicas publicas capazes de influenciar
o desenvolvimento territorial nas suas diferentes escalas territoriais e
institucionais. As cidades, o meio ambiente, o desenvolvimento econémico e as
guestdes sociais ndo se limitam a uma exclusiva agenda escalar (urbana, regional
ou nacional) e sdo interdependentes. A chance de superar a competicdo entre os
entes federativos poderia ocorrer por uma experimentacdo de um modelo capaz
de capilarizar os recursos e as politicas publicas por unidades regionais de
planejamento que partam das suas particularidades sociais, culturais, econdémicas,
ambientais, infraestruturais, etc. de forma integrada burocraticamente e -
principalmente - territorialmente.

A perspectiva de integrar processos, contelddos e instituicGes de politicas
publicas ndo pode ocorrer sem levar em consideragdo as relagdes de forga de
poder e as contradi¢gdes que sdo inatas ao debate do planejamento e se apropriam
do territdrio como importante referencial para sua propagacdo. Pois, se
retomarmos a funcdo do territério no ambito juridico-administrativo,
perceberemos que a questdo transversal ao debate do federalismo e, em especial
no federalismo descentralizado brasileiro, é a compreensao do territério como
instrumento central de efetivacdo de poder do Estado e dos atores que o disputam
por meio das a¢Oes de planejamento nos diferentes entendimentos do que é o
desenvolvimento.

Esta pesquisa é parte integrante do Projeto Regular FAPESP n. xxxxxx
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Pluriannual Plans (PPA’s) and the urban
and regional planning, in Brazil: a
territorial development aproach

ABSTRACT

The objective is to analyze the incidence of urban and regional planning in Brazilian
territorial development from the study of the eight federal Pluriannual Plans (PPA’s)
proposed between 1991 and 2020. The studies refer to the disciplinary field of urban and
regional planning, but they are based in the theoretical references of the political sciences,
especially from the perspective of historical neoinstitutionalism from which we seek to
highlight conflicts and asymmetric disputes for power and resources. Our method consists
of a historical analysis of the actions envisaged by the PPA’s that influence territorial
development; identifying where these actions derived from PPA were positioned in
different institutional arrangements; and how they were distributed to subnational entities
(Federal District, states and municipalities) by sharing federal public resources. The results
point to the recognition of a national planning system and to the central role that the
territory plays in development policies. Our conclusions highlight a continuity of urban and
regional planning actions focusing on territorial development, but also on the institutional
instability and levels conflicts that are inherent in the national federative pact and that
influence the urban and regional development models employed.

KEYWORDS: Pluriannual Plans (PPA’s), Urban Planning, Regional Planning, Territorial
Development.
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periodo de 2016 a 2019.

Lei n. 13.971 de 27 de dezembro de 2019. Institui o Plano Plurianual da Unido
para o periodo de 2020 a 2023.
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