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RESUMO
O presente trabalho tem por objetivo analisar o planejamento do desenvolvimento no Brasil tendo como
referencial o planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel. Assume-se a hipdtese de que a
experiéncia brasileira de planejamento possui caracteristicas do enfoque de planejamento convencional, que
prioriza o econdmico, é centralizado, de curto prazo, setorial e apresenta dificuldades no tratamento das
desigualdades regionais e na incorporacdo da dimensdo ambiental. Assim, pretende-se descrever a
experiéncia do planejamento no Brasil, analisar os aspectos relacionados ao enfoque convencional de
planejamento e identificar os aspectos orientados ao planejamento para o desenvolvimento territorial
sustentavel, que recusa o reducionismo econémico, direciona-se ao longo prazo, de natureza transdisciplinar,
contrapde a logica das necessidades a ldgica da producdo, em lugar de insistir nos instrumentos formais
insiste nos dispositivos institucionais que permitam a confrontacdo de valores e de interesses dos diversos
grupos sociais. A questdo proposta neste artigo serd investigada pela revisdo bibliografica de fontes
secundarias buscando um dialogo entre as principais referéncias do tema proposto. As informacdes serdo
analisadas a luz dos objetivos do artigo, devendo revelar, sobretudo os trunfos e fragilidades da experiéncia
de planejamento no Brasil na medida em que se tem como horizonte o planejamento para o desenvolvimento

territorial sustentavel.
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INTRODUCAO

Em sentido amplo, “paradoxo” significa o que é contrario a opinido recebida e comum, ou a opinido
admitida como valida. “Paradoxo” designa também o que é aparentemente contraditorio, mas que apesar de
tudo tem sentido. O propésito de dissertar sobre os paradoxos do planejamento do desenvolvimento no Brasil
envolve a explicitacdo das contradicbes e a reflexdo acerca do sentido do planejamento, tendo como
referencial o enfoque do planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel.

No Brasil as primeiras experiéncias de planejamento do desenvolvimento surgiram no periodo
do Estado Novo e da Segunda Guerra Mundial e o principal objetivo era o crescimento econdmico. Porém, o
crescimento econdmico no Brasil ndo levou, contudo, a uma distribuicdo melhor da renda, a uma diminuigéo
das desigualdades regionais e urbanas e a um melhor aproveitamento dos recursos naturais. A economia
cresceu, mas aprofundaram-se os problemas socioambientais, culturais e politicos. O planejamento do
desenvolvimento no Brasil acumula uma experiéncia que, em certa medida, identifica-se com o enfoque de
planejamento convencional, prioriza a dimensdo econémica, baseia-se no curto prazo, é centralizado, setorial,
apresenta dificuldades no tratamento das desigualdades regionais e urbanas e na incorporacdo da dimensao
ambiental.

A essa préatica de planejamento foram se incorporando novos elementos, a partir de discussdes
gerais que permeiam o debate mundial, a saber: as desigualdades regionais e urbanas, a problemaética
ambiental, a descentralizacdo e a participacdo. Percebe-se que, com o0 processo de redemocratizacdo do
Brasil, com a Constituicdo de 1988 e a Rio-92 muitas mudancas séo sinalizadas. Mudangas essas que,
pretende-se demonstrar, convergem para o enfoque do planejamento para o desenvolvimento territorial
sustentdvel que recusa o reducionismo econdmico, direciona-se ao longo prazo, possui natureza
transdisciplinar, contrapfe a légica das necessidades a l6gica da estrutura de producéo e em lugar de insistir
nos instrumentos formais insiste nos dispositivos institucionais que permitam a confrontagdo de valores e de
interesses dos diversos grupos sociais (GODARD & SACHS, 1975). Assim, o que se pretende é descrever a
pratica do planejamento no Brasil, analisar os aspectos dessa pratica relacionados aos enfoques convencionais
do planejamento e identificar os aspectos orientados ao planejamento para o desenvolvimento territorial
sustentavel.

Inicialmente, sera apresentada uma breve introdugdo dos aspectos histéricos e tedricos do
planejamento convencional e do planejamento para o desenvolvimento territorial sustentdvel. Em seguida,
serdo apresentadas as experiéncias de planejamento do desenvolvimento brasileiro. Posteriormente, é feita
uma descricdo de como o planejamento regional e urbano, a dimensdo ambiental, a descentralizacdo e a
participacdo sdo incorporadas no Brasil. Entendendo que, historicamente tem-se um periodo em que o

planejamento do desenvolvimento tem um direcionamento ao crescimento econdmico e que, na sequéncia,



vai agregando discussdes mais amplas sobre as desigualdades regionais do desenvolvimento (a partir da
década de 60), da problemética ambiental (a partir da década de 70) e da descentralizacdo e da participacdo
(a partir da década de 80). Na ultima secdo sdo sintetizadas as contradi¢des existentes no processo de
planejamento do desenvolvimento no Brasil e, em que medida apontam na dire¢do do planejamento para o

desenvolvimento territorial sustentavel.

1. A CRITICA DO PLANEJAMENTO CONVENCIONAL E O ENFOQUE DO PLANEJAMENTO PARA O
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL

A preocupagdo com o0 planejamento esta presente nos paises socialistas, nos paises capitalistas
centrais e nos paises periféricos. A experiéncia do planejamento estatal tem inicio ap6s a Revolugdo Russa de
1917. O governo soviético que se instalou tinha como principal meta a criagdo de uma sociedade dirigida
administrativamente para substituir o sistema capitalista de mercado. Nos paises capitalistas centrais, cuja
economia se baseia no livre mercado, durante anos o planejamento era percebido de forma equivocada, como
se fosse um instrumento intrinseco ao socialismo. Esse era considerado a antitese da democracia, do
pluralismo e da liberdade. A Escola Classica afirmava que o mecanismo de mercado, operando como
regulador dos eventos politicos-econémicos promovia a harmonia dos interesses individuais pela intercessao
de uma certa mdo invisivel (GALBRAITH, 1980). Na década de trinta, o governo dos Estados Unidos
interveio no processo produtivo. No entanto, foi depois da Segunda Guerra Mundial que o planejamento
econdmico tomou mais forte impulso nos paises capitalistas centrais.

Nos paises capitalistas periféricos, as primeiras experiéncias de planejamento surgiram apdés a
Segunda Guerra Mundial. Isso se deve ao esfacelamento do colonialismo e do incentivo da ONU. Muitos
paises se tornaram independentes e a construcdo de uma sociedade desenvolvida passou a ser uma das
principais metas na América Latina, Africa e Asia (LOPES, 1990). Acreditava-se na idéia de que, com o
planejamento adequado os paises capitalistas periféricos conseguiriam progredir. “Quando utilizado no
Terceiro Mundo, o planejamento ndo sé levou consigo essa bagagem histérica, mas também contribuiu
profundamente para aquela configuracdo subecondmica e cultural que hoje descrevemos como
subdesenvolvimento” (ESCOBAR, 2000, p.21).

No plano tedrico, as investigacdes na area do planejamento contemplam diversas concepgdes.
Para fins de apresentacdo e breve discussao, elegeram-se aqui, por serem estes mais conhecidos e debatidos, o
planejamento racional compreensivo e o planejamento incremental identificados com o enfoque convencional
de planejamento.

O planejamento racional compreensivo esta ligado a tradicdo do racionalismo filoséfico, que

teve grande impulso a partir da Revolug&o Industrial (LOPES, 1990). E conhecido também como totalizador



racional, ortodoxo, sindtico (BRAYBROOKE & LINDBLOM, 1972), é o planejamento convencional,
realizado de maneira deterministica e com base em previsdes tidas como certas (MELO, 2001).Braybrooke &
Lindblom (1972) criticam os varios tipos de tomada de decisdo racional, por eles denominados de “sinética”.
Segundo eles o modelo racional ndo é adaptado: (i) as limitadas capacidades humanas para resolver
problemas, (ii) a inadequacdo de informacdo; (iii) ao custo da analise; (iv) a falhas na construcdo de um
método estimativo satisfatorio; (v) as estreitas relacGes observadas entre fato e valor na elaboracdo de
politicas; (vi) a abertura do sistema de variaveis sobre o qual ele opera; (vii) a necessidade do analista de
seqliéncias estratégicas de movimentos analiticos; (viii) as diversas formas em que os problemas relacionados
as politicas realmente ocorrem.

O segundo enfoque mais debatido é o incrementalismo disjunto, também conhecido como
PMA (Partisan Mutual Adjustment — Ajuste mdtuo entre partes) ou incrementalismo marginal, que tem como
principal precursor C. Lindblom. Este enfoque surge, segundo Lopes (1990), sob a influéncia da teoria
microecondmica. Ao passo que a teoria microecondmica repousa em modelos de preferéncias individuais
com base na nocdo de utilidade, o incrementalismo disjunto assenta em modelos para a decisdo em grupo
visando o bem-estar da sociedade. Segundo Dagnino (2002), o incrementalismo disjunto, ao invés de
construir a analise de baixo para cima (“método da raiz”), parte da situacdo, buscando altera-la
incrementalmente (“método dos galhos”). Esse enfoque de planejamento, segundo Bustelo (1982), pressupde
que, diante de uma determinada situacdo, o administrador s6 conseguira mudancas limitadas e ndo radicais
(mudangas incrementais).

O enfoque do planejamento convencional ou caminha para a centralizacdo e o determinismo
(planejamento racional compreensivo) ou para a fragmentacdo excessiva e a impossibilidade da mudanca
(planejamento incremental). As experiéncias de planejamento do socialismo realmente existente e capitalista
de planejamento, por sua vez, coincidem na énfase conferida ao desenvolvimento econémico. Ambas giram
em torno do grau da presenca do Estado em substituicdo ao mercado e vice-versa.

O que ocorre é que, a partir da década de 1970, a preocupacdo com a dimensdo ambiental
passa a ser cada vez maior. A percepcdo de que as formulagGes econdmicas convencionais apresentam
dificuldades na resposta a probleméatica ambiental faz com que elas sejam modificadas (GLIGO, 1986),
dando origem a outras propostas, como a do ecodesenvolvimento. O termo ecodesenvolvimento foi usado
pela primeira vez em 1973, por Maurice Strong, por ocasido da primeira reunido do Programa das NacGes
Unidas para o Ambiente, com o propésito de definir um estilo de desenvolvimento alternativo, adaptado as
regides rurais do Terceiro Mundo (SACHS, 1986). Em 1974, Ignacy Sachs retoma o conceito, ampliando seu
significado e sua abrangéncia territorial. Os intérpretes do ecodesenvolvimento propdem um estilo de
desenvolvimento alternativo, que deve basear-se na self-reliance (autoconfianca), apoiar-se na logica das

necessidades e ndo na do mercado, e buscar harmonia nos objetivos sociais, ecolégicos e econdmicos



(SACHS, 1998). Tendo essas idéias como referéncia, o ecodesenvolvimento é considerado um enfoque de
planejamento.

Este tem origem na critica do modelo hegemdnico de desenvolvimento e, conseqiientemente,
na critica do planejamento convencional. Gligo (1986), ao abordar as limitacdes do planejamento
convencional na incorporacdo da dimensdo ambiental, afirma que: (i) o mercado ndo é um mecanismo
adequado para perceber os aspectos ambientais do desenvolvimento; (ii) ndo é possivel colocar num mesmo
plano hierarquico as leis fisicas, ecolégicas, politicas, sociais e econémicas; (iii) as novas necessidades de
recursos e espacos podem nao ter uma resposta tecnoldgica imediata; (iv) os paises capitalistas periféricos
devem ter prioridades diferentes de gestdo ambiental das dos paises capitalistas centrais; (v) o planejamento
de longo prazo é fundamental, visto que os ecossistemas possuem uma capacidade limitada de sustentagéo
que, se desconsiderada, pode contribuir para a sua deterioracdo; (vi) a capacidade de sustentagcdo ndo diz
respeito somente ao ambiente fisico; a gestdo ambiental, concebida como interagdo entre oferta ambiental
fisica e a capacidade sociocultural, permitiria uma transformac&o positiva da natureza e, em consequéncia, da
capacidade de sustentacdo; (vii) existe uma defasagem entre os horizontes econémicos da producdo
capitalista e o horizonte ecoldgico do meio ambiente. E na reflexdo pautada por esta problematica que os
intérpretes do ecodesenvolvimento vao elaborar suas propostas, incorporando o enfoque da teoria dos
sistemas e do planejamento sistémico.

Em meados da década de 1970, conjuntamente com as criticas as teorias econémicas e a
tomada de posi¢do dos economistas frente aos desafios apresentados pela problematica ambiental, comeca a
ser utilizado o enfoque sistémico para interpretar as perspectivas de desenvolvimento de forma integrada,
tratando o planeta como um ecossistema e assinalando os limites do crescimento econdmico. Assim, aparece
o informe do Clube de Roma preparado pelo Massachusetts Institute of Technology, que influenciou a
abertura do debate sobre o planejamento mundial. Este suscitou um amplo debate, que perpassou a esfera
académica, centralizando-se nos méritos e deméritos do crescimento econdmico. Datam dessa época 0s
trabalhos de Lewis Mumford, Robert Heilbroner, Lazlo, Emery e Trist, Hasan Ozbekhan, Kenneth Boulding,
Daniel Bell, Nicholas Georgescu-Roetgen, dentre outros.

A unido do enfoque do planejamento sistémico com o ecodesenvolvimento se d& a partir do
trabalho de Ignacy Sachs. Sachs faz uma sintese das contribuicGes de Michael Kalecki, cujos trabalhos
cobriram economias capitalistas desenvolvidas, economias capitalistas subdesenvolvidas e economias
socialistas; e dos sistemistas R. Ackoff, H. Ozbekhan e E. Trist (GODARD & SACHS, 1975).

Muitos encontros e discussdes aconteceram entre a primeira conferéncia das Nac¢des Unidas
em 1972 em Estocolmo até a segunda conferéncia realizada no Rio de Janeiro em 1992. Em 1983 foi criada

pela ONU a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e em 1988 essa comissdo produziu o relatério



intitulado Nosso Futuro Comum, também conhecido como Relatério Brundtland®. Mais do que um rigoroso
balanco da situacdo social e ambiental do planeta esse relatdrio tornou-se um manifesto do desenvolvimento

sustentavel.

O conceito de desenvolvimento sustentavel enunciado pelo relatério Brundtland preconiza a
satisfacdo das necessidades da geragdo atual, levando em conta, a0 mesmo tempo, aquelas das
geracOes futuras. Essa definicdo é suficientemente ampla para acolher tanto os adeptos de uma
abordagem menos restritiva do desenvolvimento, como aqueles que defendem uma conservagéo mais
estrita da natureza (CAZELLA, 2002:8).

Assim, o planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel incorpora essas
contribuicdes: do planejamento sistémico, do ecodesenvolvimento e do desenvolvimento sustentéavel’. O
planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel é entendido como praxeologia social (SACHS,
1986). Ele é de natureza transdisciplinar, recusa o reducionismo econdmico, incorporando outras
racionalidades da sociedade, e é direcionado ao longo prazo. Este deve alimentar de maneira integrada o
planejamento socioecondmico a curto, médio e longo prazo, o planejamento do espaco® e o planejamento da
pesquisa cientifica e técnica orientado para a resolucéo dos problemas sdcio-ecolégicos, superando pontos de
vista setoriais (GODARD & SACHS, 1975).

O planejamento é entendido como um processo de decisdo continua antecipatéria que entra
no sistema racional de acdo humana e interliga todos os elementos para direciona-los aos resultados
desejados. Ele esta sempre presente na agdo humana como um componente organizador. Este regula a a¢édo
humana, ndo o meio ambiente ou a situacdo. E ditado pelos fins, nio pelos meios. O objetivo do
planejamento sistémico ndo € o de controlar os individuos, mas diminuir os distirbios que muitas vezes as
acOes individuais criam no sistema como um todo. Quando a a¢do humana é compativel com valores
compartilhados, os distirbios socio-ambientais sdo diminuidos e a coordenacdo das acOes individuais pode
ser alcancada sem a arbitraria restricdo a liberdade individual, sem traduzir-se por um sistema rigido
(OZBEKHAN, 1971).

O planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel envolve a efetiva
implementacdo de processos participativos que, por sua vez, demandam a descentralizacdo politico-
administrativa, de tal forma que os atores locais possam ter alcance real de intervencdo no processo de
formulacdo e execucdo do planejamento. A integragdo da participagdo dos atores locais com o Estado, além
de atores externos, permite a construcdo de processos de co-gestdo, em que os interesses e relacdes
interinstitucionais sdo negociadas, de forma a se estabelecer as melhores formas de manejo do
desenvolvimento (FEENY et al, 2001; BERKES, 2005).

! Comisséio Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso futuro comum. Rio de Janeiro: Editora da Fundago Getlio
Vargas, 1988.

2 Entende-se que o territorio apresenta-se como uma categoria intrinseca as concepgdes de ecodesenvolvimento e desenvolvimento
sustentavel.

% E no nivel do espaco que se coloca de maneira concreta o problema de compatibilidade entre diferentes tipos de atividades
econdmicas e 0s outros aspectos da vida social.



A base desse planejamento é a explicitacdo dos valores e preferéncias dos grupos sociais e ndo
pretende ser o atributo de técnicos, mas o instrumento de que um povo se vale para pensar e realizar seu
futuro (GODARD & SACHS, 1975). Ao mesmo tempo, o planejamento ndo revela uma concepgao inocente
de unanimidade da sociedade. Ele faz da anélise dos conflitos de valores e/ou interesses um dos elementos
centrais para localizar as zonas de consenso possiveis e as zonas de conflitos irredutiveis.

Esse processo de didlogo compatibiliza um nivel importante de participacdo, essencial para o
ecodesenvolvimento. Para que ocorra essa participacdo, o planejador deve encorajar iniciativas locais, mas
buscando compatibiliza-las com outras iniciativas e com o interesse geral no longo prazo. A tarefa do
planejador € de harmonizar interesses socioecondmicos, ecoldgicos e culturais, definindo uma estratégia de
desenvolvimento em equilibrio com os principios éticos da solidariedade sincrénica com os contemporaneos
e diacrénica com as geracOes futuras (SACHS, 1986).

As caracteristicas aqui relacionadas ao enfoque do planejamento para o desenvolvimento
territorial sustentavel e ao enfoque do planejamento convencional norteardo a descricdo e analise do caso

brasileiro.

2. POR QUE PLANEJAR O BRASIL? A ENFASE NO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

As primeiras experiéncias de planejamento governamental no Brasil ocorreram durante o
Estado Novo e no periodo da Segunda Guerra Mundial®. Em 1939 surgiu o Plano Especial de Obras
Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional visando promover a industrializagdo basica e melhoria dos
transportes e, de sua revisao, em 1943, surgiu o Plano de Obras e Equipamentos (MIGLIOLI, 1983). Varias
tentativas foram feitas para coordenar, controlar e planejar a economia brasileira a partir da década de 1940: o
Relatorio Simonsen (1944-1945) como “proposta”; a Missdo Cooke, a Missdo Abink e a Comissdo Mista
Brasil-EUA como “diagndsticos”; o Plano Salte (1948), no Governo Juscelino Kubitschek de Oliveira, como
esforco para racionalizar o orcamento (LAFER, 1975; KON, 1999).

Lafer (in LAFER, 1975) diferencia essa primeira etapa do planejamento no Brasil do periodo
de 1956-1961, que se caracterizou por uma complexidade maior incorporada no Plano de Metas. Neste plano
foram abrangidos cinco setores: energia, transportes, alimentacdo, industrias de base e educacdo. Percebe-se
que a énfase dada ao Plano de Metas era a infra-estrutura e a substituicdo das importa¢fes. Para Miglioli
(1983, p.82), “o Plano consistia, fundamentalmente, em um programa de investimentos governamentais nos
citados setores e em um conjunto de estimulos a implantacdo e expansao de empresas privadas”. O processo

de industrializacdo acentuou-se nesse periodo (KON, 1999).

* O debate econdmico dessa época foi polarizado entre adeptos de uma administracio tradicional da economia, seguidores de Eugénio
Godin e os adeptos do planejamento estatal seguidores de Roberto C. Simonsen (ALMEIDA, 2004; SIMONSEN, 1978).



O plano sucessor foi o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963-
1965), elaborado em 6 meses por uma equipe coordenada por Celso Furtado, que foi o primeiro Ministro do
Planejamento do pais®. O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social tinha como objetivos:
manter a taxa de crescimento econémico, diminuir a inflacdo, refinanciar e reduzir a divida externa e
melhorar distribuicdo de renda (MIGLIOLI, 1983). Em 1964 foi substituido pelo Programa de Acdo
Econémica do Governo e as atribuicdes do Ministério foram ampliadas com a inclusdo da coordenacio
econdmica (MPOG, 2006).

Depois do golpe politico militar de 1964, as forcas politicas mais conservadoras que, até
entdo, tinham receio do planejamento econdmico, quando ndo, se opunham a ele, assumiram o Governo do
pais e passaram a elaborar e implantar planos. De 1964 a 1974 surgiram seis Planos. Neste periodo também
houve o estabelecimento da obrigatoriedade da elaboracdo dos planos nacionais de desenvolvimento pela
Constitui¢do de 1967 e o Ministério do Planejamento tornou-se permanente (MIGLIOLI, 1983).

O Programa de Acdo Econbmica do Governo - PAEG (1964-1966) compreendeu o
Governo de Castelo Branco e, dentre os seis planos referidos acima, foi 0 mais importante (idem, ibidem).
Segundo Lopes (1990) os objetivos do PAEG eram acelerar o ritmo do desenvolvimento econémico, conter o
processo inflacionario, atenuar desniveis econdmicos setoriais e regionais, assegurar oportunidades de
emprego e corrigir tendéncia a déficits descontrolados do balan¢o de pagamentos. Para Miglioli (1983) o
PAEG promoveu grandes reformas nos instrumentos de politica econdmica do pais (reformas tributéria,
monetaria, bancéria, de mercado de capitais, cambial, salarial, etc) e criou as bases para 0 “modelo brasileiro
de desenvolvimento”.

Em 1967 surgiu o Plano Decenal de Desenvolvimento que ndo era verdadeiramente um
plano, mas um conjunto de diretrizes e diagnosticos que serviriam de base para a elaboracdo do proximo
plano (idem, ibidem). Foi lancado ao apagar as luzes do Governo Castelo Branco na tentativa de fornecer
uma linha para os governos seguintes. Na sequiéncia, 0 Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-
1970) foi formulado no Governo Costa e Silva sem muita relagdo com o Plano Decenal de Desenvolvimento.
Dentre 0s seus objetivos estavam a aceleracdo do desenvolvimento econémico, a contengdo da inflacdo, o
desenvolvimento a servigo da sociedade e a expansdo do emprego da méo-de-obra (LOPES, 1990).

Em seguida, surgem as Metas e Bases para a Acdo do Governo (1970-1971) no Governo
Garrastazu Médici. As metas e bases ndo se configuram num plano, eram diretrizes a serem aperfeigoadas
pelo | Plano Nacional de Desenvolvimento. Os objetivos do I Plano Nacional de Desenvolvimento — | PND
(1972-1974) eram de colocar o Brasil na categoria dos paises desenvolvidos, manter alto o nivel global do

PIB, o combate a inflacdo, o equilibrio da balanca de pagamentos e a melhor reparticdo da renda (KON,

5 Até entdo, existia o Conselho de Desenvolvimento, criado em 1956, que coordenava o planejamento da politica econdmica, que
passou a ser subordinado ao recém criado Ministério do Planejamento (MPOG, 2006)



1999). Em 1974 o Planejamento deixa de ser Ministério e passa a ser a Secretaria de Planejamento
(SEPLAN) que se tornaria o centro das decisbes econdmicas do Governo. Segundo o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (2006) a partir dos anos 1980, com a inflacdo elevada, houve um
reordenamento das a¢bes do Governo, deixando o planejamento para segundo plano em favor das medidas de
curto prazo. A SEPLAN simplesmente tornou-se um o6rgdo coordenador das atividades imediatas do
Governo.

O Il Plano Nacional de Desenvolvimento — 11 PND (1975-1979) foi formulado no Governo
Ernesto Geisel. Pretendia manter o crescimento acelerado, conter a inflagdo, manter em equilibrio o balanco
de pagamentos, melhorar a distribuicdo de renda pessoal e regional, preservar estabilidade politica e realizar
desenvolvimento sem prejudicar qualidade de vida e dos recursos naturais (LOPES, 1990). No periodo de
1980-1985 surgiu o Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND que, a rigor, foi preparado,
aprovado e publicado mas ndo implementado. Ele se parece com os planos anteriores. Seu objetivo sintese
era “a construcdo de uma sociedade desenvolvida, livre, equilibrada e estavel, em beneficio de todos os
brasileiros, no menor prazo possivel” (idem, ibidem, p.96).

A economia brasileira atravessou um longo periodo de estagnacéo com inflagdo alta durante
a fase final do regime militar e durante o processo de redemocratizacdo. O planejamento governamental
encontrou-se desarticulado e o Brasil conheceu os seis planos de estabilizacdo com duracdo média de 18

meses e uma nitida aceleracdo inflacionaria (ALMEIDA, 2004).

Particularmente os planos postos em prética a partir da década de 80, tendo em vista as condi¢Bes
econdmicas conjunturais do pais, tiveram a caracteristica de se dedicarem especificamente a
estabilizacdo da economia e portanto, por natureza, Se apresentarem como parciais e com a
preocupagdo prioritaria de curto prazo, sem a globalidade e abrangéncia de um plano de
desenvolvimento (KON, 1999, p.37-8).

O Plano Cruzado foi instituido no Governo Sarney, em fevereiro de 1986 congelando
precos e tarifas, servicos de precos e fixidez cambial e mudando a moeda para o “cruzado”. O Plano consistia
num conjunto de medidas para o combate a inflacdo (SANDRONI, 1994). Sua continuidade se deu através do
Plano Cruzado I, instituido em novembro de 1986 com o objetivo de “conter a demanda com medidas de
desaceleracdo do crescimento e significativa elevagdo da carga tributaria indireta, visando evitar maior fuga
de divisas, concomitantemente ao reajuste de alguns precos em taxas muito acentuadas e a liberacao da taxa
de juros” (KON, 1999, p.31). Em junho de 1987 foi instituido o Plano Bresser que trouxe novo choque
cambial e tarifario, congelamento de precos, salarios e aluguéis (ALMEIDA, 2004). O Plano Mailson, de
janeiro de 1988, baseou-se na reducdo do déficit fiscal a fim de evitar a hiperinflacdo e na renegociacéo da
divida externa (KON, 1999).

O retorno da SEPLAN as acGes basicas do planejamento se deu em 1988 a fim de atender as
funcbes definidas pela Constituicdo Federal (MPOG, 2006). Em 1988 a nova Constituicdo instituiu o Plano

Plurianual (PPA) como o mais importante instrumento de planejamento de médio prazo. “O PPA deveria
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estabelecer de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”
(ALMEIDA, 2004, p.25). A vigéncia do PPA inicia-se no segundo ano do Governo até o primeiro ano do
mandato seguinte a fim de assegurar sua continuidade.

Pouco tempo depois de promulgada a constituicdo foi instituido o Plano Veré&o, em janeiro
de 1989. Congelaram os salarios e tarifas, cortaram trés zeros do cruzado, transformando-o em “cruzeiro
novo”. A SEPLAN é substituida pelo Ministério da Economia e reduzida a condicdo de Secretaria Nacional
subordinada ao Ministério recém criado (MPOG, 2006).

O sucessor de Sarney, Fernando Collor de Mello, eleito por voto direto assumiu em 1990
num contexto de crise econbmica e aceleracdo inflacionaria. No Plano Collor, instituido no inicio do
mandato, foi reintroduzido o cruzeiro e foram confiscadas todas as aplica¢@es financeiras acima de um limite
estipulado pelo Governo (ALMEIDA, 2004). Em seguida instituiu-se o Plano Collor Il a fim de estancar o
processo inflacionario, racionalizar gastos publicos, controlar empresas estatais e estimular o processo de
modernizacao do parque industrial (SANDRONI, 1994). O presidente Collor foi afastado da presidéncia por
impeachment em setembro de 1992 e o vice Itamar Franco assumiu. A SEPLAN foi recriada, com status de
Ministério, e com o nome de Secretaria de Planejamento, Orcamento e Coordenacdo da Presidéncia da
Republica (MPOG, 2006).

O Plano de Acao Imediata, conhecido como Plano FHC I, foi elaborado por Fernando
Henrique Cardoso em 1993. Esse tinha como principal objetivo combater a inflagdo e ajustar as contas
publicas. Seguiu-se o Programa de Estabilizagdo Econdmica, conhecido como Plano FHC II, de
dezembro de 1993, implementado em trés etapas: a primeira ajustou as contas do governo; a segunda criou de
um padrdo estavel de valor, chamado Unidade Real de Valor (URV) para servir de moeda confidvel; a
terceira consistiu na transformacao dessa unidade de valor em moeda nacional estavel: o “real” (KON, 1999).

O primeiro Plano Plurianual (PPA) surgiu no periodo de 1991-1995 apenas para cumprir
determinacdo constitucional. O PPA que se seguiu, no periodo de 1996-1999 “trouxe novos conceitos de
ordenamento econdmico-espacial do Brasil, com a definicio de eixos nacionais de integracdo e
desenvolvimento, e os projetos estruturantes” (ALMEIDA, 2004, p. 28). Esse apresentava trés tarefas
bésicas: a consolidacdo do real, a retomada do crescimento e o aumento do emprego e renda dos
trabalhadores (FERES, 2002). Em 1995, no Governo Fernando Henrique Cardoso, a SEPLAN foi
transformada em Ministério do Planejamento e Orcamento. Em 1999 o Ministério do Planejamento e
Orgamento recebeu o nome atual de Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG (MPOG,
2006).

O PPA (2000-2003) “inovou ao introduzir na administracdo publica federal a gestdo por

resultados, o orcamento e a gestdo, e o fortalecimento do contetdo estratégico por meio do estudo de eixos”
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(ALMEIDA, 2004, p. 28). O PPA (2004-2007) do Governo Luis In&cio Lula da Silva deu continuidade ao
PPA (2000-2003). Segundo Feres (2002), os PPAs inovam ao retomar a dimens&o territorial do planejamento
governamental de médio prazo.

Convém ressaltar que, a énfase dada a dimensdo econdmica em grande parte das experiéncias
de planejamento do desenvolvimento no Brasil é resultado da adocdo das formas de pensamento da época,
gue caracterizavam o planejamento como um processo meramente econdmico, de carater imediatista e com
uma visdo parcial da realidade (GUILLEZEAU, 2002). Nesse sentido, as prioridades das politicas
econdmicas visavam resolver questbes consideradas fundamentais, base para o desenvolvimento sustentado
econdmico e social, pois 0s problemas econdmicos eram considerados definidores dos problemas sociais
(LEAL, 1989).

A anélise dos planos, instituidos no Brasil a partir da década de 1930, revela caracteristicas
gue acompanham o planejamento do desenvolvimento de maneira marcante: a intensa participacdo estatal; a
énfase na dimensdo econdmica e conseqiientemente no curto e médio prazo; descontinuidade do processo de
planejamento por dificuldades politicas, técnicas e financeiras e; a abordagem setorial. O exemplo brasileiro
claramente demonstra que o Estado empenhou-se sé na velocidade do crescimento e ndo na sua direcéo.
Como conseqiéncia, intensificaram-se as desigualdades regionais/urbanas e os problemas sécio-ambientais.

O PPA, nesse cenario, surge como uma possibilidade de realizagdo de um planejamento de
médio e longo prazo. A partir da anélise de Feres (2002), percebe-se no PPA (1996-1999 e 2000-2003) a
énfase na dimensdo econdmica continua, porém, existem alguns avancos relacionados aos programas de
desenvolvimento sustentavel, sobretudo no papel assumido pelo Estado, que passa de executor e financiador

a animador, articulador e indutor do processo de desenvolvimento sustentavel.

3. O “CENTRAL” E O “PERIFERICO”: O PLANEJAMENTO REGIONAL E URBANO

A estrutura espacial dos paises latinoamericanos desde o periodo colonial estd marcada por
relacBes econdmicas e politicas de tipo centro-periferia. A evolugdo do capitalismo confirmou a tese do

desenvolvimento desigual. Segundo Rattner (1978, p.3):

Com pouquissimas excegdes, todas as nagdes, pertengam elas a categoria dos “ricos” ou a imensa
maioria dos “pobres”, e sejam suas economias centralmente planificadas ou do tipo “laissez-faire”,
todas sofrem, de um modo mais ou menos acentuado, problemas decorrentes de diferencgas inter-
regionais e de atrasos econdmicos, politicos e culturais.

Depois da Segunda Guerra Mundial houve um esforco crescente para penetrar e integrar
fisica e economicamente o “interior” do nosso continente, influenciado pelas experiéncias e teorias de

planejamento regional dos paises centrais® (SABATINI). O objetivo dominante do planejamento regional era

% O exemplo do Tennessee Valley Authority (TVA) foi repetido na década de 40 e de 50 através de programas de desenvolvimento de
bacias hidrograficas. O amenagement du territoire francés, a experiéncia inglesa das new towns, e a teoria dos pélos de
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o de facilitar a penetracio-expansdo geografica do capitalismo corporativo nas regifes atrasadas dentro de
cada pais, assim como nos paises da periferia econémica internacional.

Para Sabatini, o planejamento regional latinoamericano deveria ser entendido como
internamente ambivalente, organizado em torno a dois objetivos irreconciliaveis que os planejadores
pensaram ser compativeis: a expansdo do capitalismo corporativo e 0 surgimento de processos de
desenvolvimento regional relativamente autdnomos, autosuficientes e socialmente inclusivos’. Segundo
Coraggio (1994), o planejamento com vistas a obter objetivos de desenvolvimento social em beneficio da

maioria € uma pratica intrinsecamente contraditéria ao capitalismo. Para Rattner (1978, p. 13):

Os planejamentos urbano, regional e metropolitano ndo devem ser encarados apenas como meios
para embelezar ou racionalizar o ambiente fisico e os condicionamentos externos da vida social, a
partir de cuja reformulagdo seria possivel resolver todos os problemas do convivio social. Esta
colocagdo inverte os termos porque, ao contrario, sdo as proprias relagbes entre 0s seres humanos e
seu sistema de comunicacdo — reduzidos em nossa sociedade a atos meramente mercantis — que
devem ser reformulados e transformados.

Ao tratar do caso brasileiro, Tavares (2002) afirma que o Brasil € um pais com espacos
diversos, dificuldades seculares na ocupacdo de seu territdrio, industrializacdo retardataria, configurando-se
num quadro tipico de desenvolvimento desigual. Esse desenvolvimento desigual se expressa também,
segundo Rattner (1978), nos efeitos negativos relacionados a “hiperurbanizacdo”, tais como, a
marginalizacdo, a instabilidade politica e problemas de habitacdo criados pela transferéncia descontrolada da
populacdo rural para as cidades; e os problemas de deteriorizacdo do espago e do ambiente fisico e social,
através da poluicéo do ar, 4gua e desperdicio crescente de recursos naturais.

Araudjo (1993) ao tratar dos processos econdémicos dos anos 1960-1980 no Brasil e sua
relacio com o planejamento regional destaca 0s seguintes momentos: (i) a ampliacdo da articulagdo
comercial nos anos 50 e 60 pela industria paulista em busca de mercado em outras regides do pais; (ii) a
integracdo produtiva nos anos 70 teve por base a regionalizacdo oligopélica, a transferéncia do capital
produtivo para as regides menos industrializadas, as dindmicas econémicas conduzidas menos localmente e
mais nacionalmente, embora as especificidades locais continuem a existir; (iii) a insercdo na economia
mundial que ocorreu em 1968-73 com a consolidagdo das grandes industrias e a expansdo e modernizacgao da
agricultura no pais; (iv) a integracdo fisico-territorial tornou-se fundamental com a consolida¢do do mercado
interno. Esta representou a constituicdo de uma infra-estrutura de transporte e comunicacdo que interligou as
regides brasileiras. “Essa interligacdo fisico-territorial facilitou ndo apenas a instalagdo de empresas
capitalistas em novos espagos como também abriu fronteiras para fluxos migratorios, em busca de terra,

recursos minerais, oportunidades de trabalho e melhores condi¢des de subsisténcia” (idem, ibidem, p. 91).

desenvolvimento influenciaram significativamente a regionalizagdo que se levou a cabo nos anos 60, quando surgiu a Alianca para o
Progresso e os programas de pélos de desenvolvimento, implementados ou ndo, que se multiplicaram no continente (SABATINI).
"Este segundo objetivo, liga-se a luta contra o “centralismo” e identifica-se com a doutrinas dos regionalistas utépicos, a saber,
Mumford, Kropotkin e Howard.
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A preocupacdo com o planejamento regional no Brasil teve inicio, na segunda metade dos
anos 50, materializando-se com a cria¢do da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).
Durante o regime militar, foram criadas varias instituicdes voltadas para o planejamento e tratamento de
problemas urbanos. Em 1964 houve a criacdo do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e
do Banco Nacional de Habitacdo (BNH). O SERFHAU foi extinto nos anos 1970 e o0 BNH nos anos 1980
(SOUZA & RODRIGUES, 2004). Outras experiéncias com planejamento regional foram implementadas a
partir da década de 70 através da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO) e da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul (SUDESUL). Os planos regionais foram incorporados
nos PND’s nos anos 70 e se fizeram através das agéncias regionais (SUDENE, Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazénia - SUDAM, Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - SUFRAMA,
SUDECO, SUDESUL), e dos bancos regionais (Banco do Nordeste - BNB, Banco da Amaz6nia - BASA,
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul - BRDE) (ARAUJO, 1993).

O planejamento urbano no Brasil, por sua vez, foi pautado em instrumentos urbanisticos: os
Planos Diretores e Leis de Uso e Ocupac¢do do Solo. Mas muitos desses planos s6 orientaram o ambiente
construido desconsiderando as questdes sociais. “O planejamento teve na cidade uma visdo que priorizou a
ordenacdo do territorio, sua construcdo arquitetonica, seus equipamentos coletivos, acabando por valorizar a
obra fisica pura desconsiderando a construcdo da cidadania de grande parte de seus habitantes” (FERRARI
JUNIOR, 2004, p. 18).

A atuacgdo das instituicGes publicas no Brasil, voltadas ao desenvolvimento regional e urbano,
sdo marcadas pela centralizacdo das iniciativas e falta de articulagdo com os atores locais. A politica regional
e urbana brasileira durante muito tempo se baseou no sentido *“de cima para baixo”, tendo como pressuposto
que o crescimento nasce de alguns setores e po6los dindmicos e se difundem aos outros setores e as outras
regides do pais. Nessas politicas, as agéncias publicas sempre tiveram como estratégia a focalizacdo de suas
acOes na distribuicdo de recursos financeiros disponiveis para o financiamento do desenvolvimento. A
relacdo entre organizacGes locais e poder federal ndo foi estimulada para a formulacdo de projetos que
viessem a “descobrir” recursos e potenciais por parte das regides (BEDUSCHI & ABRAMOVAY, 2003).

O planejamento regional e urbano foi alvo de interesse por parte do Governo Federal até o
inicio dos anos 80. A partir dai o pais passa a viver um periodo de instabilidade ocorrendo um esvaziamento
do planejamento regional federal, cujos recursos passam a serem destinados ao enfrentamento dos problemas
econdmicos (KON, 1999; FERES, 2002). O planejamento regional e urbano ressurge na agenda publica e
governamental pela Constituicio de 1988 e pelo Estatuto da Cidade®: o planejamento regional no PPA e o

planejamento urbano no Plano Diretor, obrigatério para municipios com mais de 20 mil habitantes

8 O Estatuto da Cidade é considerado instrumento de regulamentacéo dos artigos 182 e 183 da Constituicio Federal, contém as
referéncias e institutos juridicos e politicos basicos para a intervengdo urbana (CARVALHO, 2001).
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(CARVALHO, 2001). A obrigatoriedade do Plano Diretor, segundo Ferrari Janior (2004), vem reforgar o
papel de centralidade nos encaminhamentos da organizacdo espacial das cidades.

Paralelo a esse tratamento governamental do planejamento regional e urbano, existem
iniciativas que devem ser mencionadas. As iniciativas desde as proprias regides — e no caso brasileiro se
destacam os casos do regionalismo galicho e nordestino. Dentre os casos recentes de maior visibilidade — e
também de melhor documentacdo — sobressai 0 dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES),

no Rio Grande do Sul®.

O regionalismo é a expressdo politica de grupos numa regido, que se mobilizam em defesa de
interesses especificos frente a outras regides ou ao proprio Estado. Esse é um movimento politico,
porém vinculado a identidade territorial (...) O regionalismo supde (...) identificacdo e coesdo internas
e competi¢do externa para defesa de padrdes, preservacao ou obtencdo de condi¢Bes mais vantajosas
(CASTRO, 1994, p. 165).

No Brasil houve diversas tentativas de intervencdo desde a regido — o que implica reconhecer
um papel mais destacado na comunidade regional que no governo central. Entretanto, chama atengdo menos o
progressivo distanciamento do Estado em relacdo a politicas de desenvolvimento regional e mais a crescente
preocupacdo com o tema por parte de atores como governos estaduais. Contudo, também ai se manifesta essa

dialética entre intervencdo governamental e mobilizacdo de comunidades regionais.

4. A INCORPORAGAO DA DIMENSAO AMBIENTAL E O PLANEJAMENTO

O periodo que marcou o inicio da incorporacdo da dimensdo ambiental nas acdes
governamentais iniciou-se em 1934 com a adocdo do Codigo das Aguas, do Codigo da Mineragéo, do Cadigo
Florestal e em 1937 com a criagdo do Parque Nacional de Itatiaia e com a legislacdo de protecdo do
patriménio historico e artistico nacional. Essas a¢es coincidem com o inicio do processo de industrializagdo
no Brasil e a abordagem utilizada na incorporacdo da dimensdo ambiental foi a da administracdo dos recursos
(MONOSOWSKI, 1989).

Com a implementacdo do Plano de Metas(1956-1961) do Governo Kubitschek houve a
regulamentacdo de diferentes modalidades de apropriagdo dos recursos naturais do pais (VIEIRA &
RIBEIRO, 2006). Foi criado ao longo da década de 1960 o Ministério das Minas e Energia (MME), o
Departamento Nacional das Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF), o Departamento Nacional de Prospec¢do Mineral (DNPM), a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Pesca (SUDEPE), o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional, o Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria (INCRA) (MONOSOWSKI, 1989).

% Ver BANDEIRA, Pedro Silveira. Participagio, articulacdo de atores sociais e desenvolvimento regional. In: BECKER, Dinizar
Fermiano & BANDEIRA, Pedro Silveira (orgs). Determinantes e desafios contemporaneos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2000,
p. 23-128.
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A década de 1970, estimulada pela Conferéncia de Estocolmo de 1972, marcou a formagéo
do movimento ambientalista e a criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) em 1973,
vinculada ao Ministério do Interior (BURSZTYN, 1994)°.  Esse periodo caracterizou-se pelo
desenvolvimento baseado em grandes projetos de infra-estrutura e pela exploracdo dos recursos naturais. A
prioridade recaiu na unificacdo nacional e na ocupacdo do cerrado e da Amazobnia. Houve uma intensa
urbanizacdo e problemas relacionados a isso. Nesse sentido, “a ordenacdo do territério adquire entdo uma
importancia crescente dentre 0s instrumentos de uma politica preventiva dos impactos sobre o meio
ambiente” (MONOSOWSKI, 1989, p.20).

A dimensdo ambiental foi incorporada no Il PND (1975-1979), no capitulo sobre
desenvolvimento urbano, controle da poluicdo e preservacdo do meio ambiente definindo prioridades no
controle da poluicdo industrial. Nesse periodo também houve a aplicacdo da Avaliacdo de Impactos
Ambientais (AlA) uma vez que o Banco Mundial exigia para o financiamento de grandes projetos hidricos.
Apesar das iniciativas, as politicas ambientais continuaram urbanas sem uma preocupacdo com o rural. “Os
efeitos sobre 0 meio ambiente, causados pelo processo de apropriacdo e de alteracdo das formas de utilizacéo
do espaco rural — desmatamento, erosdo, mudancas climaticas, poluicdo dos rios por fertilizantes e herbicidas
— néo sdo problemas para essa politica” (idem, ibidem, p.20).

Da criagdo da SEMA em 1973 até 1985, essa esteve subordinada ao Ministério do Interior e
com prioridade secundéria nas atividades do Ministério. A SEMA atuou de forma limitada, atacando certos
efeitos do desenvolvimento sem questiond-lo (MONOSOWSKI, 1989). No Governo Sarney foi criado o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Nesse Governo houve uma rotatividade de
Ministros e na criacdo e dissolugdo de Ministérios. O Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente durou até 1987 e a SEMA voltou ao Ministério do Interior. Em 1989 foi criado o IBAMA (Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis) pela fusdo do IBDF (Intituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal), a SUDHEVEA (Superintendéncia de Desenvolvimento da Borracha) e a
SUDEPE (Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca) . Em 1990, no Governo Collor, foi criada a
SEMAM (Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica) subordinada ao IBAMA (BURSZTYN,
1994).

Em 1981 ocorreu a criacdo da Lei n° 6.938 que estabeleceu a Politica Nacional do Meio
Ambiente. Segundo Bursztyn (1994) trata-se da primeira Lei que considerava imperativo conciliar o
desenvolvimento econdémico com a preservacdo ambiental. A legislacdo ambiental brasileira é uma das mais

avancgadas do mundo mas carece de condicfes e meios reais de aplicacdo. “As medidas propostas continuam

10 A criacdo da SEMA correspondeu a uma necessidade diplomética, haja visto que a posicéo brasileira na Conferéncia de Estocolmo
foi derrotada. “O Brasil sustentava a tese de que a protecdo do Meio Ambiente seria um objetivo secundario e ndo prioritario para os
paises em vias de desenvolvimento, e em conflito com o objetivo central e imediato do crescimento econdmico” (MONOSOWSKI,
1989, p. 18).
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a ndo acompanhar e/ou orientar o planejamento econdmico, constituindo-se numa reacdo aos seus efeitos”
(MONOSOWSKI, 1989, p.22). Criou-se nesse periodo o SISNAMA (Sistema Nacional de Meio Ambiente)
que passa a contar com 0 CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente). “O CONAMA assume um
perfil descentralizado inédito na histéria do pais, orientando-se claramente no sentido da integracédo das acGes
de protecdo ambiental e de promog¢do do desenvolvimento socioecondmico” (VIEIRA & RIBEIRO, 2006,
p.9).

A convite do Brasil, a cidade do Rio de Janeiro foi a sede da Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada de 3 a 14 de junho de 1992. A reunido ficou
conhecida como Ri0-92, e a ela compareceram delegacdes nacionais de 175 paises. Os compromissos
especificos adotados pela Conferéncia Rio-92 incluem duas convencdes, uma sobre Mudan¢a do Clima e
outra sobre Biodiversidade, e também uma Declaragdo sobre Florestas. A Conferéncia aprovou, igualmente,
documentos de objetivos mais abrangentes e de natureza mais politica: a Declaragdo do Rio e a Agenda 21.
Ambos endossam o conceito fundamental de desenvolvimento sustentavel, que combina as aspiracfes
compartilhadas por todos os paises ao progresso econdmico e material com a necessidade de uma consciéncia
ecoldgica. Além disso, por introduzir o objetivo global de paz e de desenvolvimento social duradouros, a Rio-
92 foi uma resposta tardia as gestdes dos paises do Sul feitas desde a reunido de Estocolmo.

Para Vieira & Ribeiro (2006) nas décadas de 1970 e 1980 predominaram acdes de gestdo
setorializadas e com perfil reativo-remedial, pouco articuladas a a¢bes de desenvolvimento regional e urbano,
e voltadas principalmente para o controle de indices de poluigdo e criagdo de areas de preservacdo ambiental.
Monosowski (1989) destaca a multiplicacdo e a superposicdo de competéncias e a disputa por recursos
geralmente escassos como um fator que propicia o estabelecimento de conflitos de poder entre as diferentes
instituicdes governamentais. Grinover (1989) acredita que falta aos planejadores ainda a cultura da
abordagem do sistema em sua totalidade.

Por outro lado, deve-se admitir que existem avancos relacionados, principalmente, aos Planos
Diretores e Agendas 21 locais, no desenvolvimento do direito ambiental, na atuacdo do Ministério Publico,

na abertura de novos mecanismos de coordenacdo intermunicipal (VIEIRA & RIBEIRO, 2006).

5. PLANEJAMENTO, DESCENTRALIZACAO E PARTICIPAGCAO

Nos anos 1950 os paises invocavam as grandes riquezas, 0S espagcos vazios a ocupar e a
qualidade da gente como marco do desenho das grandes estratégias de desenvolvimento que perpetuavam o
progresso. Nos anos 1970 a dimensdo ambiental foi incorporada conceitualmente, mas ndo na pratica no
planejamento do desenvolvimento. Nas décadas de 1980 e 1990 se apresentou o neoliberalismo que foi

transformando o Estado. Nessa recomposicdo de forgas os principios que sustentavam o crescimento
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econdmico sdo resignificados pelos valores da democracia participativa, da gestdo descentralizada dos
recursos produtivos e do desenvolvimento sustentdvel como um novo estilo de planejamento do
desenvolvimento (GUILLEZEAU, 2002).

Segundo Souza (2002) a descentralizacdo estimula a negociacao, decisdo e implementacdo de
politicas publicas entre governo federal e governos subnacionais e incentiva uma maior participacdo dos
governos locais tornando mais complexas as relagdes entre niveis de governo e sociedade. “Na visdo
tradicional, mais capacidade de governo deve implicar mais poder em cima, no topo da pirdmide. Na
sociedade que desponta no terceiro milénio, mais capacidade de governo significard maior capacidade de
gestdo e de decisdo politica na propria base da sociedade” (DOWBOR, 1998, p.353). N&o se trata do Estado

Total do ideério do Socialismo que realmente existiu nem do Estado minimo liberal onde “tudo vale”.

H& um cansaco geral quanto as “arvores de natal” ideoldgicas, que nos prometem de um lado, com
estatizacdo e planejamento, a tranqlilidade social, e, de outro, com privatizagdo e méo invisivel, a
prosperidade. A primeira nos deu um gigantesco encalacramento burocrético, a segunda nos levou a
mais dramatica acumulagédo de injusticas sociais que a humanidade ja conheceu e a um sentimento
permanente de inseguranca. Aqui ndo ha vencidos nem vitoriosos. Por enquanto, a vencida € a
propria humanidade. Trata-se de buscar um aprofundamento dos processos democraticos que nos
permita efetivamente enfrentar os problemas (idem, ibidem, p. 414).

A descentralizacdo no Brasil foi introduzida na agenda da redemocratizacéo via Constituicdo
de 1988" (SOUZA, 1992). Arretche (1996) em relacdo ao caso brasileiro, adverte que a idéia de que a
descentralizacdo estaria relacionada a um aumento da democracia e a reducdo do clientelismo € relativa e
depende menos do &mbito no qual as decisdes sdo tomadas e mais da natureza das instituicbes dela
encarregadas. No caso da idéia de que a descentralizagdo esvaziaria as fungdes do governo central, 0 caso
brasileiro aponta na direcdo contraria. Torna-se necessario um fortalecimento das capacidades administrativas

e institucionais para coordenar o processo de descentralizagéo.

A centralizacdo significa a concentragdo de recursos e/ou competéncias e/ou poder decisério nas
maos de entidades especificas no “centro” (governo central, agéncia central, etc). Descentralizar é
deslocar esses recursos do “centro” e coloca-los em outras entidades especificas (os entes
descentralizados). A primeira tem sido identificada como antidemocratica, na medida em que
ensejaria a possibilidade de dominacéo politica. Contudo, néo existe uma garantia prévia — intrinseca
ao mecanismo da descentralizacdo de que o deslocamento desses recursos implique a abolicdo da
dominacg&o. Deslocar recursos do “centro” para subsistemas mais autbnomos pode evitar a dominagdo
pelo “centro”, mas pode permitir essa dominacao ao interior desse subsistema (ARRETCHE, 1996, p.
5).

Dessa forma entende-se que, “ndo se pode pretender implantar um novo estilo de

planejamento e de desenvolvimento sem que se modifiquem as instituicdes existentes” (GRINOVER, 1989,
p.28).

Em relacdo a participacdo, o seu uso surgiu no discurso do desenvolvimento no final da
década de 1950. Ativistas e funcionarios de organismos internacionais atribuiram o fracasso de alguns

projetos de desenvolvimento ao fato de que as populacdes envolvidas eram excluidas do processo. Segundo

11 «Dg ponto de vista dos recursos, antes da Constituicio de 1988, o governo federal detinha 44,6% do total da receita ptblica,
passando posteriormente para 36,5% [...]. A participagdo dos estados no mesmo periodo passou de 37,2% para 40,7% e a dos
municipios de 18,2% para 22,8%” (SOUZA, 2002, p.436).
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Rahnema (2000), atualmente existe um consenso em torno da adocdo da participacdo com uma medida
politica essencial nas estratégias de desenvolvimento. Isso se deve a alguns fatores: a participagéo tornou-se
um slogan politicamente atraente, € um meio excelente para obtencdo de recursos e torna 0s projetos mais
eficazes.

Conforme Guillezeau (2002) o Estado encarna a superestrutura politica que tem a
possibilidade de converté-lo num fator de coesdo para a sociedade, mas também é o que, em certa medida lhe
garante o carater regulador e manipulador do comportamento global da sociedade. Assim deve-se ter clareza
quanto ao papel da sociedade civil no processo decisério do planejamento, reconhecendo, se ha reais avancos
de emancipacdo da populagdo rumo a construgcdo de um modelo decisério mais democratico ou se ha a
manutencdo e recriacdo das condi¢fes de manipula¢fes sobre as comunidades, mascaradas por eventuais

propostas ou estratégias falsamente democraticas (FERRARI JUNIOR, 2004).

CONSIDERAGOES FINAIS: PARA ONDE VAI O PLANEJAMENTO NO BRASIL?

A alegre, a festiva agitacdo das panelas e tachos

A intil zanga dos velhos armarios de mogno, solenes,

Achando tudo aquilo uma grande palhagada...

As xicaras e pires fazendo tlin-tlin-tlin-tlin

As gaiolas dos passarinhos cantando em coro com 0s proprios passarinhos
Oh! A alegria das coisas com aquela mudanga

Para onde? N&o importa! Desde que nao seja

Este eterno mesmo lugar!

(Mério Quintana, A mudanca in QUINTANA, 1999, p. 133)

O presente artigo teve por objetivo analisar o planejamento do desenvolvimento no Brasil
tendo como referencial tedrico e normativo o planejamento para o desenvolvimento territorial sustentavel.
Tendo em vista esse proposito, partiu-se do pressuposto de que o planejamento do desenvolvimento no
Brasil, em certa medida, caracteriza-se como convencional (que prioriza 0 econémico, baseia-se no curto
prazo, é centralizado, setorial e apresenta dificuldades no tratamento das desigualdades regionais e na
incorporacdo da dimensdo ambiental), mas que, a partir das discussdes sobre desigualdades regionais e
urbanas (na década de 50/60), da problematica ambiental (na década de 70), da descentralizacdo e da
participacdo (na década de 80) passa a apontar mudancas.

O planejamento do desenvolvimento no Brasil esteve durante muito tempo direcionado aos
objetivos econdmicos, mas, percebe-se que com a instituicdo do PPA via Constituicdo de 1988, retoma-se o
planejamento de médio prazo e a preocupagdo com as desigualdades regionais. O planejamento regional e
urbano, por sua vez, conta com as experiéncias do plano diretor e orgamento participativo e experiéncias
regionalistas. A dimensdo ambiental enfrenta dificuldades relacionadas a gestdo setorializada e com perfil

reativo-remedial, voltada & preservacdo, pouco articulada com outras agdes de desenvolvimento, mas ao
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mesmo tempo € incorporada nos Planos Diretores, nas Agendas 21 locais no desenvolvimento regional. A
descentralizacdo e a participacdo, por um lado, podem ser entendidas como resultado de uma reducdo do
papel do Estado motivado pelas praticas neoliberais e, por outro, representar um passo a frente na direcdo da
redemocratizacdo da sociedade brasileira que viveu periodos de ditadura e pouca participacao.

Percebem-se avancos considerdveis no campo normativo, institucional e operacional no
planejamento para o desenvolvimento no Brasil: as leis mudaram, instituicbes foram criadas e, novos
instrumentos de planejamento e gestdo instituidos. Esses avancos sdo importantissimos, mas ndo levam
necessariamente ao desenvolvimento territorial sustentavel. Subsistem muitas praticas relacionadas ao
enfoque convencional de planejamento. E preciso que haja descentralizacio e democratiza¢io em todos 0s
niveis para que ndo se perpetue a cultura politica clientelistica, conservadora e marcada por resquicios
autoritarios. O planejamento do desenvolvimento deveria abrir-se de maneira mais efetiva “a participagao
auténtica das forcas vivas da sociedade civil e a integracdo transsetorial e interinstitucional” (VIEIRA &
RIBEIRO, 2006).

Se o horizonte vislumbrado é o do planejamento para o desenvolvimento territorial
sustentavel, muita coisa precisa ser feita. Mas é possivel afirmar, a partir das evidéncias apresentadas nesse
artigo, que algumas mudancas sinalizadas no planejamento do desenvolvimento brasileiro apontam nessa

direcéo.
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