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Resumo:

O planejamento estatal passou por inimeras transformacdes em escala mundial a
partir da década de 1970. No Brasil, essas transformacdes apresentaram maior
incidéncia a partir do final da década de 1980, com a redemocratizagdo e a
Constituicdo de 1988. Essa Ultima, instituiu o Plano Plurianual (PPA) como
planejamento de médio prazo, prevendo a regionalizacdo das metas, diretrizes e
objetivos da administragéo publica. No entanto, o sistema de planejamento instituido,
constituido por PPA, Lei de Diretrizes Orgcamentéarias (LDO) e Lei Orcamentéria Anual
(LOA), apresenta lacunas no que se refere ao planejamento de longo prazo, a
territorializacdo do plano e a articulagdo do planejamento nas escalas nacional,
estadual e municipal. O PPA, em inUmeros casos, foi elaborado como um or¢gamento
plurianual, perdendo seu sentido estratégico. O artigo realiza uma sintese desses
problemas e demonstra como o PPA 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Sul
procura avancar em algumas dessas questfes, especialmente no que se refere a
regionalizacao do Plano e aos subsidios que o planejamento de longo prazo pode
fornecer.

Palavras-chave: planejamento territorial; Plano Plurianual 2016-2019; Rio Grande do
Sul

Globalizagdo em Tempos de Regionaliza¢do — Repercussées no Territorio
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 9 a 11 de setembro de 2015



AA

[/ |
VII Seminario Internacional sobre - [
DesenVO|VI Programa de P6s-Graduacao

Rio Grande do Sul Brasil Desenvolvimento | |
[ | [ |

mestrado e doutorado
UNIVERS|DADE DE SANTA CHUE DO SUL

1. Introducéao

Atualmente, o processo de planejamento estatal vem passando por inimeras
transformacfes decorrentes de alguns processos contemporaneos. Esses processos
foram responsaveis por uma maior importancia de novos atores territoriais,
impossibilitando o planejamento estatal autarquico anteriormente realizado. A relativa
perda de soberania estatal, especialmente no pds- Segunda Guerra Mundial,
demandou a readequacéo da atividade do Estado.

O planejamento autarquico, de cima para baixo, cede espaco para a atuacao
do Estado como gestor das politicas publicas. No Brasil, a Constituicdo federal de
1988 marca essa transformacéo, representada pelo fim do planejamento centralizado
na burocracia estatal adotando politicas de desenvolvimento em direcdo aos
territérios. A democratizacdo da sociedade brasileira também incentiva as diversas
formas de participacdo da Sociedade Civil no processo de planejamento, assim como
das unidades subnacionais.

A dimensédo territorial dos Planos Plurianuais elaborados pelos governos,
instituidos pela Constituicdo federal de 1988, demonstram claramente essa
transformacdo no planejamento estatal. A regionalizacdo dos planos permite que se
tenha maior transparéncia nas a¢fes publicas, na medida em que a populacdo pode
conhecer detalhes do que foi programado para sua regido. Também qualifica o
controle do gasto e a avaliagdo do publico, uma vez que evita que seja elaborada uma
programacao genérica, comprometendo o0s gestores com o que foi programado. Mas é
necessario que o planejamento seja realizado também a partir das necessidades
regionais, adequando os programas e ac¢des as dinamicas territoriais. O PPA 2016-
2019 do estado do Rio Grande do Sul constitui uma tentativa de realizagdo do
planejamento estatal a partir do viés territorial, em conjunto com as regides do estado

e levando em conta dindmicas territoriais de longo prazo.

2. A crise do Estado planejador e o Estado como gestor do territério

A crise do Estado planejador decorre de diversas transformacdes sociais,
politicas e econ6micas. Todos esses processos culminaram na relativa perda de
soberania do Estado-nagéo para atores da Sociedade Civil e do Mercado, além das

unidades subnacionais.
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O primeiro desses processos se trata de uma maior democratizagdo de
algumas sociedades. Esse processo esta ligado ao que Bobbio (1992, p.26) define
como fungdo de mediador do Estado nos regimes democraticos, relacionado a uma
socializacao do Estado moderno:

A vida de um Estado moderno, no qual a sociedade civil é
constituida por grupos organizados cada vez mais fortes, esta
atravessada por conflitos grupais que se renovam continuamente,
diante dos quais o Estado, como conjunto de organismos de
decisdo (parlamento e governo) e de execugcdo (o aparato
burocratico), desenvolve a fun¢do de mediador e de garante mais

do que a de detentor do poder de império segundo a representacao
classica da soberania.

A organizacdo da Sociedade Civil é a caracteristica principal das sociedades
democréticas. A socializacdo do Estado que ocorre atualmente, ligada ao
desenvolvimento das varias formas de participacdo nas opcdes politicas e do
crescimento das organizagbes de massa que exercem direta ou indiretamente algum
poder politico, ndo apagou a contraposi¢ao entre Sociedade Civil e Estado (BOBBIO,
1992, p.51). Esse processo de socializagdo do Estado esta ligado a um entendimento
de que a esfera politica esta incluida numa esfera muito mais ampla, a da Sociedade
Civil, e que ndo existe decisdo politica que nado esteja condicionada por aquilo que
acontece na Sociedade Civil. Portanto, uma coisa é a democratiza¢do politica, outra
coisa é a democratizacao da sociedade (BOBBIO, 1992, p.156).

Certamente, uma outra caracteristica das sociedades democraticas é sua
descentralizacéo politica, constituindo o segundo processo. Segundo Roversi-Monaco
(2010, p.335), “temos centralizagdo quando a quantidade de poderes das entidades
locais e dos 6rgdos periféricos é reduzida ao minimo dispensavel, a fim de que
possam ser considerados como entidades subjetivas da administracdo. Temos, ao
contrario, Descentralizacdo quando os 0rgdos centrais dos Estados possuem o
minimo de poder indispensavel para desenvolver as préprias atividades”. Assim, junto
aos interesses nacionais, se alinha uma série de interesses das comunidades
menores, para cuja obtencdo sao necessarias estruturas autbnomas e
descentralizadas. E nesse sentido que podemos relacionar descentralizacéo politica e
democracia.

O terceiro fendbmeno que afeta o planejamento governamental é o processo de

globalizacdo contemporaneo. Matias (2010, p.107) apresenta a globalizacdo como um
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processo ainda em curso, no qual ocorre a intensificagdo da interdependéncia entre os
povos, com a criagdo de uma economia e uma sociedade globais. A globalizagéo
econdmica teria sido uma consequéncia da contribuicdo de trés fatores: revolucéo
tecnolégica, ascensdo de transnacionais e formag¢do de um mercado financeiro
mundial. Stiglitz (2002, p.09) define a globalizacdo como uma maior integracdo dos
paises e povos do mundo, que foi responsavel por uma enorme reducdo dos custos de
transporte e comunicacao, e pela queda de barreiras artificiais para o fluxo de bens,
servigos, capital, conhecimento e, em menor escala, de pessoas através das
fronteiras. Se esse processo ndo significou a decadéncia dos Estados-nacao,
certamente demandou sua adequagdo, impossibilitando as politicas estatais
autarquicas anteriormente realizadas.

No que se refere a economia, a crise do Estado planejador, ou Estado-
providéncia (BENKO, 1996, p.28), se d4 ainda na década de 1970, com a crise do
modelo fordista-keynesiano, que para Hobsbawm (2009, p.265) seria “uma espécie de
casamento entre liberalismo econdémico e democracia social (ou, em termos
americanos, politica do New Deal rooseveltiano), com substanciais empréstimos da
URSS, que fora pioneira na ideia do planejamento econémico”. Por isso, a partir de
seu insucesso econdmico, que decorreu na chamada estagflacdo, e com o
esgotamento da rigidez do modelo fordista-keynesiano, os defensores do livre
mercado se voltam contra esse modelo hegemdnico até a década de 1970,
influenciando transformacdes na funcdo do Estado (LEMOS, 2013, p.32).

Assim, com a emergéncia de novos atores, o Estado passa a ter uma funcgéo
muito mais de gestor do territério, baseada na parceria entre todos os atores do
desenvolvimento e, atraves da discussao direta, as normas e ac¢des sado estabelecidas
e responsabilidades e competéncias sédo definidas (BECKER, 2009, p.296). Riickert
(2005) afirma que, a partir da reforma do Estado, esse passa a néo ter,
necessariamente, o poder de ingeréncia ou de investidor principal, mas sim o de
coordenador das macro-estratégias. Essas perspectivas referem-se a uma tentativa de
controlar a “desordem” contemporanea nos territérios, buscando a coeréncia de
multiplas decisdes e ac¢des para atingir uma finalidade.

Sendo assim, no cenario contemporaneo, as ac¢fes estatais ndo podem se

restringir mais ao Estado nacional centralizado. Faz-se necessaria a articulagao entre
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as autoridades nacionais, regionais e locais, assim como com o0s atores da Sociedade

Civil, para a efetividade das ac¢des do Estado sobre os diversos territérios.

3. A dimensao territorial do planejamento estatal brasileiro

A dimensao territorial do planejamento tem ocupado maior destagque no
planejamento governamental, especialmente a partir do final da década de 80 quando,
no Brasil, a pauta do planejamento foi RETomADA. Em grandes linhas, a valorizagéo do
territério se deve ao fato de que é nele que se materializam as relacdes entre
individuos e grupos sociais e a decorrente necessidade de aproximar as ag¢des do

Estado das regifes, dando mais transparéncia e foco as ac¢oes publicas.

O planejamento estatal brasileiro teve seu inicio a partir de tentativas de
organizar a economia. Segundo Kon (1999, p.15), no Brasil, as primeiras medidas de
planejamento datam da década de 1940, com o Relatério Simonsen (1944-45), nos
diagnosticos da Missdo Cooke (1942-43), da Missdo Abbink (1948), da Comisséo
Mista Brasil-EUA (1951-53) e no Plano Salte (1946). No entanto, todas essas eram
medidas setoriais ou de racionalizacao do processo orcamentario.

A primeira medida de planejamento efetiva no Brasil, segundo a autora (KON,
1999, p.15), teria sido o Plano de Metas do governo Kubitscheck. Embora néo fosse a
questdo principal no planejamento, o Plano de Metas apresentava algumas ideias
importantes para a questao territorial brasileira, como a construcdo de Brasilia, o que
incentivou a interiorizacdo da ocupacao do territério, e 0 processo de substituicao de
importagbes através de investimentos nas industrias de base (siderurgia) e em
infraestrutura (transportes e energia), 0 que acabou por concentrar 0 crescimento na
Regido Sudeste do pais.

E nesse periodo que surge uma maior discuss&o da questdo regional no pais,
ao mesmo tempo em que se acentuam as desigualdades regionais decorrentes da
industrializacdo pesada (GUIMARAES NETO, 1999, p.225). Assim, sob a lideranca de
Celso Furtado, é criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste
(GTDN) e, posteriormente, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE). Também surge o | Plano Quinquenal para a Amazoénia, em 1955.

Outros planos foram realizados posteriormente, como o Plano Trienal, em
1963, o Programa de Acdo Econémica do Governo (PAEG), entre 1964 e 1966, e 0
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Programa Estratégico de Desenvolvimento, para o periodo 1968-1970. No entanto, 0s
Planos Nacionais de Desenvolvimento | e Il foram os que apresentaram maior énfase
na questao territorial. O PND | previa a integragdo do territorio nacional, especialmente
do Nordeste e da regido Amazbnica, através da implantacdo do Programa de
Integracdo Nacional (PIN), da intensificacdo de projetos de infraestrutura,
especialmente no setor de transportes (Transamazodnica) e irrigacdo (GREMAUD;
PIRES, 1999, p.46).

A desconcentragdo industrial foi uma das prioridades do Il PND, com os
incentivos aos polos regionais. No Brasil, regibes foram privilegiadas pelos governos
com uma série de facilidades, recebendo fluxos de investimentos para a implantacao
de industrias e criacdo de infraestrutura. O Il PND (1975-1979) do governo Geisel
buscava modernizar essas regides através da adocdo do modelo dos polos de
crescimento pelas superintendéncias de desenvolvimento regional, criadas durante a
década de 1960. Para Becker e Egler (2011, p.148):

Sob a perspectiva da acumulagéo capitalista, a ideologia dos polos
de desenvolvimento mostrou-se 0 modelo mais adequado para a
organizacgdo do territério proposta pelo Estado autoritario, uma vez
que envolvia a criacdo de lugares privilegiados, capazes de

interligar os circuitos nacionais e internacionais de fluxos financeiros
e de mercadorias.

Segundo Kon (1999, p.37), o interesse pelo planejamento regional se verificou
até o inicio dos anos 80, a partir dos quais todo o pais passa a viver a crise e 0
aumento da instabilidade, com o enfrentamento dos problemas macroecondmicos.

A questdo territorial € efetivamente retomada com a Constituicdo Federal de
1988, que instituiu o Plano Plurianual (PPA)" e a relacdo dos planos e programas
nacionais, regionais e setoriais com o PPA, prevendo a regionalizacdo das diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica (BRASIL, art.165,1988). O PPA passou a
ser pensado de forma integrada com a Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), articulando elementos de curto (LDO e LOA) e médio

prazo (PPA). Mesmo com essas condi¢fes, o primeiro PPA, que abrangeu o periodo

1 O PPA é concebido para o lapso de tempo que vai do segundo ano de mandato presidencial
ao primeiro ano de mandato subsequente (art. 35 do Ato das Disposi¢cBes Constitucionais
Transitorias).
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1991-1995, tornou-se apenas uma peca destinada a cumprir a recente exigéncia
constitucional (CARGNIN, 2007, p. 10).

Segundo Garcia (2000, p.08), o PPA foi concebido com um forte viés
economicista, ao se considerar 0 planejamento apenas como uma técnica para
racionalizar a aplicacdo exclusiva de recursos econdémicos, entendidos como os Unicos
utiizados no processo de governar. Sao ignorados o0s recursos politicos,
organizacionais, de conhecimento e informacéo no planejamento. Essa concepc¢ao se
reflete no primeiro PPA federal (1991-1995), semelhante a um Orgamento Plurianual
de Investimento, 0 que parcialmente também ocorre com o0 segundo PPA (1996-1999)
(GARCIA, 2000, p.14).

Também em 1996, ocorreu o langamento do Plano Brasil em Acéao,
selecionando 42 projetos prioritarios, com acompanhamento gerencial. A partir desse
plano, essa priorizagcdo de projetos passa a ocorrer seguidamente nos planejamentos
em niveis federal e estadual, inclusive no Rio Grande do Sul. Segundo Rezende
(2011, p.232), esse modelo representa uma volta ao planejamento adotado nas
décadas de 1930 e 1940, com a eleicdo de um conjunto de projetos prioritarios e a
adocao de um regime especial aplicado a gestdo operacional e financeira. O Avanca
Brasil, lancado em 2000, e o Programa de Aceleracdo do Crescimento, que esta em
curso, deram continuidade a esse modelo. Para o autor (REZENDE, 2011), a
implantacdo desse modelo estd ligada ao contingenciamento de recursos
predominante a partir da década de 1990, o que levou 0s governos a procurarem
garantir a realizacao dos projetos prioritarios.

O PPA 2000-2003 marca a reorganizacdo do sistema de planejamento
brasileiro, com a introdu¢cdo do Programa como unidade béasica de organizacdo do
PPA, elaboracdo desses programas a partir de problemas precisamente identificados,
e a integracdo dos programas por a¢gdes, com o desdobramento destes programas em
projetos e atividades, nos quais seria atribuido um produto, com sua respectiva meta
(GARCIA, 2000, p.19-20).

O modelo de planejamento surgido a partir do PPA 2000-2003 tem como
principal virtude, procurar romper com o modelo economicista de racionalizacdo dos
recursos econdmicos, ou de planejamento como processo estritamente or¢amentario,

procurando a resolucdo dos problemas surgidos na sociedade a partir de programas.
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No que tange a dimensdao territorial do planejamento governamental, alguns
elementos comegaram a ser explicitados a partir do ano de 1996, com a contratacao
do Estudo dos Eixos de Integragao Nacional, como parte do Plano Brasil em Ag&o. O
Estudo visava ao fortalecimento da base estratégica do Plano Plurianual 1996-1999,
tendo como objetivos a integracdo nacional e internacional, o aumento da
competitividade sistémica da economia e a reducdo das disparidades sociais e
regionais. Os estudos dos Eixos tiveram continuidade em duas novas edicbes, que
serviram de subsidio para a elaboracdo dos Planos 2000-2003 e 2004-2007
(CARGNIN, 2012, p.20).

Para Pares (2007), o estudo dos Eixos resultou em avangos para o tema, com
a introducéo de uma viséo integrada do desenvolvimento, valorizagdo dos fluxos entre
regibes, utilizacdo do territorio como unidade de planejamento, integracdo de
problemas multissetoriais e hierarquizacdo de projetos, introducdo da tematica das
areas deprimidas, arranjos produtivos locais e integracdo sul-americana. Por outro
lado, demonstraram uma fragilidade em aspectos como a falta de investimentos
sociais, falta de didlogo entre o Governo Federal e os governos estaduais e a
sociedade civil, propostas de intervencbes somente em escala macrorregional e
desconsideracdo da rede de cidades. A esses estudos podem ser agregados a
esforcos como a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional, a organizacdo do
Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregifes
Diferenciadas, a construcdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e dos estudos para a elaboracdo da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT) (CARGNIN, 2102, p.20).

Também merece destague o amplo estudo, contratado em 2007, com o
objetivo de subsidiar a dimenséo territorial na elaboragdo do Plano Plurianual 2008-
2011, denominado Estudo da Dimensé&o Territorial para o Planejamento. Contudo, este
estudo ndo chegou a influenciar, como era esperado, a elaboragéo do Plano Plurianual
2008-2011, o qual, na pratica, ndo incorporou nenhum dos avancgos ali propostos. A
realizacdo do estudo, mesmo que tenha se descolado da elaboracdo do PPA 2008-
2011, proporcionou uma reflexdo mais qualificada sobre o planejamento territorial,
contribuindo para a insercdo do tema no planejamento governamental (CARGNIN,
2012, p.21).
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Outro esforco realizado para solucionar a rigida vinculacdo entre PPA e
orcamento, 0 que acaba por demandar que o primeiro se adeque ao ultimo, se deu
com a introdugdo dos Programas Tematicos no PPA 2012-2015° Entretanto, os
resultados obtidos ainda parecem muito longe do esperado, especialmente no que
tange a dimenséao territorial, cuja expressado nesse PPA foi pifia.

Assim, considerando todos esses elementos, pode-se afirmar que 0s avancos
para territorializar o planejamento governamental no ambito federal ainda estdo muito
mais no campo do discurso do que das praticas. Os esfor¢cos tém sido suplantados
pelo processo e muitos sdo 0s motivos desses insucessos. Dentre esses, podem ser
citados a falta de prioridade politica dada a tematica, a tradigédo setorial da execucao
do planejamento e mesmo a falta de quadros técnicos preparados para sustentar o
debate junto a estrutura de governo.

Além disso, governo federal, estados e municipios acabaram por criar seus
proprios PPAs de forma independente, sem uma maior articulagcao entre os planos das
diferentes escalas. A questdo temporal também é um importante problema, pois o
planejamento de longo prazo acabou por ficar em segundo plano, o que prejudica o
diagndstico de dindmicas territoriais mais lentas, ndo abarcadas pelos quatro anos do
Plano Plurianual.

Essas caracteristicas dificultam a adequacédo do planejamento governamental
as diferentes realidades regionais. Embora o PPA preveja a regionalizacdo das
diretrizes, objetivos e metas, muitas vezes os programas ndo sao pensados de forma

a se adequar as dinamicas territoriais.

4. A dimenséo territorial do PPA 2016-2019 do Rio Grande do Sul

O Rio Grande do Sul tem sido protagonista no sentido de estabelecer vinculos
territoriais para suas politicas publicas que, de diferentes formas, tem se refletido nas
Ultimas edicbes do PPA. Além da disposicdo constitucional, contribuiu para a
priorizacdo da tematica na agenda politica do Estado a percepcao constituida no final
da década de 80 de que a chamada Metade Sul poderia se constituir em uma regido
gue se singularizava pelo continuo empobrecimento, necessitando de politicas

publicas diferenciadas. Outro fator relevante foi a criagcdo dos Conselhos Regionais de

2 Para uma andalise mais completa dos debates sobre o PPA 2012-2015, consultar Navarro,
Santos, Franke (2012) e Paulo (2013).

Globalizagdo em Tempos de Regionaliza¢do — Repercussées no Territorio
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 9 a 11 de setembro de 2015



AA

[/ |
VII Seminario Internacional sobre - [
DesenVO|VI Programa de P6s-Graduacao

Rio Grande do Sul Brasil Desenvolvimento ERC
[ [
HEN

mestrado e doutorado
UNIVERS|DADE DE SANTA CHUE DO SUL

Desenvolvimento (COREDEsS), formalizada pela Lei 10.283 de 17 de outubro de 1994,
gue adicionou um férum permanente e autbnomo de discussao e decisao a respeito de
politicas e agBes que visam ao desenvolvimento regional. A partir de entdo varios
recortes territoriais tem sido objeto de politicas publicas especificas e a dimenséo
territorial sempre esteve presente entre 0s eixos ou objetivos estratégicos dos
Governos.

Assim, ja a edicdo do Plano Plurianual 1996-1999 apresentava um canal de
participacdo da sociedade que, por meio dos COREDEs, encaminhava demandas
regionais para o processo de planejamento. A partir de entdo, embora esses
mecanismos tenham se modificado, a participagdo da sociedade no processo de
planejamento tem se mantido presente.

Do ponto de vista das escalas utilizadas, até o Plano 2004-2007, a participagéo
da sociedade era pautada pela regionalizagdo dos COREDEs. O Plano 2008-2011
introduz a regionalizacdo das Regides Funcionais de Planejamento, que se constitui
na agregacdo dos COREDEs e passa ser utlizada de forma complementar,
significando na pratica a ado¢ao de uma abordagem multiescalar®,

No que se refere a questdo territorial, o PPA 2016-2019 do Estado do Rio
Grande do Sul procura avancar em varios aspectos. Um primeiro que merece
destaque é a incorporacdo das andlises existentes sobre a dindmica territorial gatcha,
como forma de o plano ndo negligenciar dindmicas territoriais de longo prazo e
considerar as diferentes possibilidades de agendas que se colocam no territorio. Para
tanto, é usado como subsidio para sua elaboracdo o documento RS 2030: Agenda de
Desenvolvimento Territorial, elaborado no ano de 2014, no qual consta uma série de

estudos prospectivos sobre a dindmica territorial do Estado do Rio Grande do Sul.

Um segundo aspecto trata da forma de participacdo da sociedade, no sentido
de propor que a participacdo ultrapasse o sentido das demandas pontuais, que tem
colocado as regides como “clientes" do Plano. Essa forma tradicional de recolher

demandas tem gerado frustracdes, em diferentes planos, uma vez que o PPA é uma

*As Regifes Funcionais de Planejamento foram propostas pelo Estudo de Desenvolvimento
Regional e Logistica do RS - Rumos 2015, contratado em 2003 pela entdo Secretaria da
Coordenacéo e Planejamento, a partir do agrupamento de COREDEs, como uma escala mais
agregada que possibilita o tratamento de temas de interesse regional. A regionalizacao,
juntamente com a dos COREDESs, passou a ser utilizada para o planejamento das acdes
governamentais, no Orgamento do Estado e no Plano Plurianual.
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peca de planejamento que trata dos programas e acdes do Governo nos proximos
guatro anos, ndo respondendo por demandas orgcamentarias. Assim o PPA 2016-2019
busca resgatar o sentido estratégico, propondo a participacdo sobre a diferenciacéo
regional e prioridade dos objetivos estratégicos de Governo, que refletem os
problemas e oportunidades para o desenvolvimento das Regifes. Os objetivos das
nove regides funcionais foram apresentados e entregues pelos COREDEs quando da
realizacao de féruns regionais e repassados aos 6rgados do Estado como subsidio para
a elaboragé@o de programas e ag¢fes.. Para subsidiar esse processo, a Secretaria do
Planejamento e Desenvolvimento Regional (SEPLAN- RS), via Departamento de
Planejamento Governamental (DEPLAN), elaborou Perfis Regionais das Regides
Funcionais de Planejamento, contendo uma breve caracterizacdo, iniciativas

promissoras e questdes que merecem atencdo especial em cada regido”.

Um terceiro aspecto se refere a regionalizagéo do Plano. Os agentes® foram
capacitados para desencadearem um processo de regionalizagcdo de produtos e metas
durante o processo de elaboracéo de programas e acdes®. As escalas utilizadas foram
municipios, COREDESs e Regifes Funcionais e os resultados foram apresentados em
nove Cadernos de Regionalizacdo, a serem entregues apos o protocolo do PPA na
Assembleia Legislativa.

No que tange a sua elaboracao, o processo do PPA 2016-2019 teve inicio com
a definicdo da Base Estratégica, validada pelo nucleo central do Governo. A Base
Estratégica apresenta a visdo de futuro e os objetivos estratégicos do governo para o
periodo, conforme pode ser observado na Figura 1.

* Disponiveis em: http://www.seplan.rs.gov.br/conteudo/3635/Perfis-por-Regioes-Funcionais-de-
Planejamento. Acesso em: 23.04.2015.

® O Decreto N° 52.287 de 11 de marco de 2015 instituiu o Sistema de Elaboracéo,
Acompanhamento e Revisdo do Plano Plurianual (SISPLAG) que, entre outras providéncias
constituiu a rede de elaboracdo e acompanhamento do Plano, nomeando representantes
setoriais e coordenadores de 6rgaos.

® E importante afirmar que s&o regionalizados apenas os programas finalisticos, que destinam-
se a resolucdo de problemas da sociedade ou ao aproveitamento de oportunidades, tendo seus
resultados medidos e avaliados por indicadores especificos.
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Figura 1: Mapa estratégico do governo do Estado do Rio Grande do Sul (2015-

2018):

MAPA ESTRATEGICO DO GOVERNO DO RIO GRANDE DO SUL
VIVER UM NOVO CICLO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E DE QUALIDADE DE VIDA NO ESTADO DO

ECONOMICO

Gerar novo ciclo de
desenvolvimento sustentdvel
1. Promover o desenvolvimento,
buscando maior equilibrio entre as
regides do RS
2. Estimular a diversificagdo e o
crescimento da inddstria do RS

3. Fortalecer a agricultura familiar, o
cooperativismo e o agronegécio

4. Criar condigdes para o
desenvolvimento sustentdvel do
turismo

5. Incentivar as micro e pequenas
empresas, 0 comércio, os servigos, o
terceiro setor e o empreendedorismo
6. Promover a qualificagdo do capital
humano, as politicas de inovagdo e o

d

RIO GRANDE DO SUL

SOCIAL

Reforgar e ampliar as garantias
dos direitos sociais

7. Melhorar o acesso e a qualidade na
prevengdo e promogdo da sadde

8. Conquistar um novo patamar de
qualidade educacional, gerando
oportunidades para todos

9. Fortalecer politicas para garantir
seguranga a sociedade

10. Fortalecer e ampliar politicas
publicas voltadas a igualdade de
géneros, d inclusdo social e a
diversidade

11. Preservar e ampliar o acesso a
cultura, ao esporte, a recreagdo e ao
lazer

INFRAESTRUTURA E
AMBIENTE
Prover as condigdes de
infraestrutura necessdrias ao
pleno desenvolvimento
sustentdvel e regional

12. Otimizar os procedimentos para uso
adequado dos recursos naturais

13. Fortalecer sistema multimodal de
transporte de pessoas e cargas

14. Ampliar e garantir a qualificagdo
dos servigos de telecomunicagdes e
energia

15. Garantir a universaliza¢do do
abastecimento de dgua e a ampliagdo
dos servigos de esgotos e de residuos
sélidos

(R t0 t “;.

GOVERNANCA E GESTAO

Produzir resultados por meio do planejamento e integragdo das politicas piblicas

16. Dar agilidade & gestdo
publica, com foco na
melhoria da prestagdo RS
dos servigos

Fonte: RS/SEPLAN, 2015

17. Valorizar e capacitar
os servidores piblicos do

plblicas

18. Assegurar a eficiéncia
na gestdo das contas

19. Garantir a transparéncia
e o controle social na
utilizagdo dos recursos
pblicos

O mapa estratégico definiu 19 objetivos divididos em 4 eixos de Governo:

Econdmico, Social, Infraestrutura e Ambiente, e Governanca e Gestdo. Esses

objetivos devem contribuir para a construgcédo da visédo de futuro: Viver um novo ciclo

de desenvolvimento sustentavel e de qualidade de vida no estado do Rio Grande do

Sul.

Para garantir o vinculo dos programas e acbGes de governo com a base

estratégica, evitando o descolamento entre a visdo do governo e o plano, fooram

realizadas, nos dias 15, 17, 22 e 24 de abril, quatro oficinas tematicas, uma para cada

eixo do Mapa Estratégico, para a elaboracéo de estratégias de implementacdo’ a partir

" Traduzem a Orientacdo Estratégica do Governo em linhas de acéo e indicam o modo como o
Governo busca alcancar cada objetivo estratégico, constituindo a base para a formulacdo dos

Programas.
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desses objetivos estratégicos, reunindo as equipes técnicas das Secretarias de
Estado. Além da definicdo das estratégias de implementacdo do plano, o objetivo
dessas oficinas € o de promover a transversalidade em sua elaboracdo, também
apontando acdes estratégicas para a realizagdo dos objetivos que constam no Mapa
Estratégico de governo.

Essas estratégias definidas nas oficinas sdo desdobradas posteriormente na
elaboracéo dos programas e na identificacdo dos projetos estratégicos do governo, em
oficinas reunindo as equipes técnicas e dirigentes das Secretarias, vinculando os
programas e agfes aos objetivos do mapa estratégico de governo. Esse processo
também permite a identificagdo dos projetos estratégicos no proprio processo de
elaboragédo dos programas e agoes, evitando o descolamento entre a elaboracdo e o
acompanhamento dos projetos prioritarios do governo e o planejamento em seu
sentido mais amplo.

Para garantir a internalizacdo das propostas, oriundas dos Foruns Regionais
ocorridos nas nove Regifes Funcionais de Planejamento do Estado, os objetivos
regionais foram encaminhados aos 6rgdos do Estado no inicio do processo de
planejamento. Assim, os programas e acdes do PPA devem levar em conta as
diferentes especificidades regionais indicadas pelas nove Regifes Funcionais. Os
subsidios fornecidos pelas Regides devem orientar tanto a elabora¢éo dos programas
e acbes quanto a definicdo das metas por COREDE ou Regido Funcional. A
regionalizacdo do Rio Grande do Sul por COREDEs e por Regifes Funcionais de

Planejamento esta indicada na Figura 2:
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Figura 2: Regides dos COREDESs e Regifes Funcionais de Planejamento

Paraguai

Santa Catarina

ronteira Noroeste

Argentina

Noroeste Colonial

Missoes

Alto Jacui

Al ta Serra do Botucyrai

Central

Vale do Jaguari

Fronteira Oeste

Centro-Sul

Campanha

Uruguai

COREDES e Regibes
Funcionais de Planejamento

Fonte: SEPLAG, DO 09/11/2010
Elaborag&o: SEPLAG/DEPLAN - 01/2011

Além disso, a regionalizagdo do plano também se d& no processo elaboragéo
dos programas e agfes, quando os produtos e metas foram regionalizados conforme
critérios especificos de cada programa. O resultado desse processo, juntamente com
o perfil regional elaborado, resulta na publicacdo de Cadernos de Regionalizacéo,
explicitando as metas por Regido Funcional de Planejamento ou COREDE. Sendo
assim, os programas e agfes sdo pensados regionalmente desde o inicio de seu
processo de elaboragdo, promovendo politicas publicas que efetivamente reflitam os
problemas e oportunidades que se colocam nas regifes.

Na mesma linha, o PPA 2016-2019 procura avancar na territorializacdo das
acOes de governo, levando em conta dindmicas territoriais de mais longo prazo. Nesse
sentido, um primeiro elemento considerado é o RS 2030: Agenda de Desenvolvimento
Territorial, que segue uma série de trabalhos de carater prospectivo sobre o Rio

Grande do Sul desenvolvidos no éambito da Secretaria do Planejamento e

Globalizagdo em Tempos de Regionaliza¢do — Repercussées no Territorio
Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 9 a 11 de setembro de 2015



AA

[/ |
VII Seminario Internacional sobre - [
DesenVO|VI Programa de P6s-Graduacao

Rio Grande do Sul Brasil Desenvolvimento ERC
[ [
HEN

mestrado e doutorado
UNIVERS|DADE DE SANTA CHUE DO SUL

Desenvolvimento Regional. O RS 2030, elaborado no ano de 2014, discute algumas
das principais dinamicas territoriais recentes no Estado e propde temas estruturadores
do desenvolvimento territorial, que se constituem em relevantes insumos para a
elaboracéo e regionalizacao das diretrizes, objetivos e metas do plano plurianual.

A primeira dindmica territorial diagnosticada no ambito do RS 2030 é a
expansao da concentragdo economica do Eixo Porto Alegre- Caxias do Sul em direcdo
a regiao central do estado, mas principalmente em direcdo a regido de Passo Fundo,
mais ao norte. Essa expansdo pode ser observada a partir da andlise territorial de
alguns indicadores, como o indice de Desenvolvimento Socioeconémico (IDESE)?, da
renda média dos municipios do estado e da distribuicdo dos empregos de média-alta
tecnologia do estado. Esse processo também parece estar ligado ao fenbmeno de
desconcentracdo concentrada® do Eixo Porto Alegre- Caxias do Sul, com a ampliacéo
do campo aglomerativo industrial.

A segunda dindmica territorial observada é um esvaziamento populacional
principalmente dos municipios da faixa de fronteira. O Rio Grande do Sul é o estado
cuja populacdo teve o menor crescimento no periodo 2000-2010, com uma taxa de
0,49% ao ano. Os fatores preponderantes para esse aspecto sdo o declinio da taxa de
fecundidade, de mortalidade e 0 aumento da expectativa de vida. Os municipios da
faixa de fronteira sdo os mais afetados por esse processo, pois apresentam perda de
populagédo jovem para outras regides do estado devido a diferentes fatores, como a
importante participagdo de mao de obra rural nos municipios ao norte e a estagnagao

dos centros urbanos na regido de fronteira da Metade Sul. Esses aspectos demandam

8 O indice de Desenvolvimento Socioeconémico (IDESE) elaborado pela Fundacgdo de
Economia e Estatistica (FEE) € um indice sintético que tem por objetivo medir o grau de
desenvolvimento dos municipios do Rio Grande do Sul. O IDESE ¢é o resultado da agregacédo
de trés blocos de indicadores. Para cada uma das variaveis componentes dos blocos é
calculado um indice, entre 0 (nenhum desenvolvimento) e 1 (desenvolvimento total), que indica
a posicéo relativa para os municipios. Sao fixados, a partir disto, valores de referéncia maximo
(1) e minimo (0) de cada varidvel. O indice final de cada bloco é a média aritmética dos indices
dos seus sub-blocos. Considera-se a classificagdo do indice em alto (acima de 0,800), médio
(entre 0,500 e 0,799) e baixo (abaixo de 0,499) nivel de desenvolvimento. O IDESE considera,
no total, um conjunto de 12 indicadores dividido em trés blocos: Educa¢éo, Renda e Saude.

° O conceito de desconcentracdo concentrada foi introduzido em estudos realizados no plano
nacional por Azzoni (1986) e avancou através de andlises posteriores. No Rio Grande do Sul,
em estudos realizados no inicio da década de 90, Alonso e Bandeira (1990) aplicaram o
conceito ao analisarem a expanséo industrial da Regido Metropolitana de Porto Alegre, a partir
das melhorias de transporte e comunicacdo, possibilitando a "ampliagdo do campo
aglomerativo".
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politicas publicas, especialmente nas areas da salude e da educacédo, que levem em
conta regionalmente o envelhecimento da populacdo. Além disso, fazem-se
necessérias politicas para a dinamizacdo econdmica dos municipios da faixa de
fronteira.

Uma terceira dindmica territorial importante € a realizacdo de investimentos em
novas areas, como o Polo Naval de Rio Grande. Esses investimentos resultaram em
um crescimento substancial no numero de empregados na industria de transformacao
do municipio de Rio Grande, especialmente nos segmentos de material de transporte
e petroquimico. No entanto, a atracdo populacional exercida por esses novos
investimentos demanda também a adequacgdo de politicas publicas que priorizem a

habitacdo e o saneamento nessas regides. Essas dindmicas estdo demonstradas na
Figura 3:

Figura 3: Sintese das dinamicas territoriais observadas no RS 2030
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Essas dindmicas territoriais observadas no RS 2030 fornecem subsidios para a
elaboracéo dos programas e acdes do PPA 2016-2019 do Rio Grande do Sul, levando
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em conta as necessidades regionais e procurando avancar em relacdo a
regionalizacao das diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica. Além disso,
oferecem uma visdo de longo prazo para o planejamento governamental, que

constitucionalmente se restringe ao médio e curto prazo.

Consideracfes Finais

O planejamento autarquico, “de cima para baixo”, ndo € mais uma alternativa
vidvel e nem mesmo aceitavel no contexto atual. Esta forma de atuagéo, além de
historicamente apresentar caracteristicas economicistas, ndo se adequa as novas
caracteristicas do Estado de gestor do territorio, a partir da redemocratizagdo do pais
e do empoderamento da Sociedade Civil. No entanto, o planejamento brasileiro pds-
redemocratizacao carece de uma visdo de longo prazo presente nos planos até a
década de 1970, pois seus instrumentos institucionais (PPA, LDO e LOA) se limitam
ao médio e curto prazo.

Embora se trate de uma tematica em que os avancos tém sido poucos e muito
lentos, pode-se afirmar que o PPA 2016-2019 do Estado do Rio Grande do Sul
apresenta alguns avancos em relacao a dimensao territorial. Entre os principais pode-
se arrolar o aperfeicoamento da interlocugdo com os COREDEs como esfera de
participacdo da Sociedade Civil, a identificacdo de dinAmicas territoriais de longo prazo
como forma de subsidiar o plano e o cuidado metodolégico com a efetiva
regionalizacdo dos programas e a¢fes durante o processo de elaborac¢édo do plano. No
entanto, avan¢cos maiores demandam a transformagéo da estrutura de planejamento
do Pais como um todo e a criagdo de um Sistema Nacional de Planejamento que
considere efetivamente a dimenséao territorial.

Além disso, o estabelecimento de uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) é fundamental para subsidiar os PPAs com programas que levem
em conta a dimenséao territorial. A ndo implementacdo da PNDR demonstra que a
guestao regional ainda ndo é prioridade. O esvaziamento dos programas que estavam
incluidos em sua primeira versdo, como o Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF) e o Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-
Regionais (PROMESO), demonstram esse processo. Nesse sentido, a territorializagéo

do PPA também deve se dar através de politicas que tenham como objetivo a criacédo
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de programas com o viés territorial, contando com a devida priorizacdo da esfera

estatal, em seus niveis federal, estadual e municipal.
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