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CAPiTULO 3

PLANEJAMENTO E
DESENVOLVIMENTO LOCAL: IDEIAS
ANTAGONICAS? UMA REFLEXAO
SOBRE PLANEJAMENTO NAS
GRANDES CIDADES BRASILEIRAS

LUANA KOHLRAUSCH

Mestre em Politicas Publicas pela Universidade Federal do

Rio Grande do Sul (UFRGS). Pesquisadora do Ncleo de Pesquisa em
Gestdo Municipal (NUPEGEM).

LUCIANA PAZINI PAPI

Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS). Professora adjunta do departamento de
Ciéncias Administrativas da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS).

INTRODUCAO

A reflexdo sobre desenvolvimento remonta a uma longa trajetéria, que se
inicia com o Iluminismo e a ideia de progresso das sociedades associada ao act-
mulo de conhecimento. Segundo o dicionario®, “desenvolver” significa “a¢io ou
efeito de desenvolver; ato de se desenvolver; desenvolucio; Acdo de crescer ou
progredir; progresso”. Depreende-se, assim, que desenvolvimento pode signifi-

6 Ver verbete em https://www.dicio.com.br/desenvolvimento/.
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car tanto uma a¢do em direcdo a algo que seja diferente do momento presente,
quanto o préprio efeito da a¢do de desenvolver-se. J4 “planejamento”, segundo
o diciondrio, pode ser entendido como o ato de planejar, de elaborar um plano e
um conjunto de medidas ou providéncias a serem tomadas para atingir um de-
terminado fim. A partir dessas defini¢des é possivel entender a estreita relagdo
entre desenvolvimento — concebido enquanto a¢io em diregdo a algo diferente
do momento presente — e planejamento - entendido como uma forma de ope-
racionalizar o alcance desse fim almejado (FRIEDMANN, 2007). Essa estreita
relacdo entre os dois termos também se manifesta na histéria da Humanidade,
especialmente nos debates sobre a esfera publica e a func¢io dos Estados.

Em termos histéricos, o desenvolvimento passa a assumir conotagdo po-
litica de interesse publico a partir da formacio dos Estados-nagio, sendo que é
a partir da crise provocada pela quebra da bolsa de Nova York em 1929 e o fim
da 22 Guerra que o tema passa a ser uma preocupacio central dos governos no
mundo ocidental (NIEDERLE; RADOMSKI, 2016; SANTOS et al., 2012). Essa
maior preocupa¢do dos governos com o desenvolvimento se manifestou na
forma de uma série de politicas que tinham o Estado como o principal agente
responsével pela organizagio da economia e da sociedade, sendo que o plane-
jamento governamental, inspirado na experiéncia da URSS no inicio do século
XX, emerge enquanto instrumento por exceléncia para a operacionalizacdo das
mudangas.

Essa relagio virtuosa e intrinseca entre planejamento e desenvolvimento
capitaneada pelo Estado comecga a se deteriorar com a crise da década de 1970.
Caracterizada por algumas vertentes de pensamento como uma crise do mode-
lo do Estado - tido como excessivamente grande e ineficiente (BRESSER-PE-
REIRA, 2009; CARNEIRO; MENICUCCI, 2011) -, iniciou-se uma ampla agenda
reformista no mundo ocidental, que tinha como objetivos transferir as respon-
sabilidades pelo desenvolvimento do Estado para o mercado; e do &mbito cen-
tral para o local (PETERS, 2012). Apesar de ter se materializado em cada pais
de diferentes formas, em acordo com os contextos sécio-histéricos especificos,
uma série de movimentos gerais e tendenciais do processo reformista podem
ser percebidos, dentre os quais uma desvalorizagdo do planejamento governa-
mental.

Assim, se no periodo keynesiano/desenvolvimentista o planejamento
governamental era o mais importante instrumento a disposi¢do dos Estados
para a operacionaliza¢io da transformacéo social, portador de uma perspectiva
estratégica de longo prazo, a partir dos anos 1980 ele deixa te ter esse carater e
assume um estilo indicativo, voltado 4 gestdo orcamentdéria e focado em a¢des
de curto prazo.

Isso se deve em parte a uma importante alteracido na estrutura social

63



dominante a nivel mundial ocorrida a partir dos anos 1970, que se manifesta
tanto sob o ponto de vista produtivo quanto politico-institucional, deslocando
o debate sobre o desenvolvimento dos Estados centrais para as instincias locais
em meio ao processo de descentralizacio (MELO, 2005; PETERS, 2012). Neste
interim, o local, antes considerado como espag¢o de reproducdo de oligarquias
e de ineficiéncia, passa a ser sobremaneira valorizado, visto que o avanco das
técnicas informacionais e dos meios de transporte, somado a politicas econé-
micas monetaristas e de abertura comercial, engendraram uma amplia¢do dos
mercados para além das fronteiras nacionais, conectando diretamente os ter-
ritérios aos fluxos e dindmicas produtivas internacionais. Nessa seara, o local
passa a ser visto como suficientemente auténomo e responsavel pelo seu pré-
prio desenvolvimento, prescindindo de acdes do &mbito central, que passa a ser
garantidor somente da estabilidade macroeconémica.

Dessa forma é possivel perceber que, em paralelo 4 retirada do Estado do
lugar de protagonismo na promogao do desenvolvimento, ha também um des-
locamento do locus de desenvolvimento do ambito central para o local. Assim,
se no periodo keynesiano/desenvolvimentista o planejamento governamental
era o principal instrumento do Estado para conduzir os processos de transfor-
macio social, cabe problematizar qual o espaco e as possibilidades de planeja-
mento governamental no ambito local, especialmente considerando que a pré-
pria emergéncia do local enquanto locus de desenvolvimento é signataria de um
contexto onde o planejamento governamental é desvalorizado.

Particularizando esse contexto para o Brasil, é possivel perceber uma sé-
rie de tangéncias entre esses movimentos internacionais e a trajetdria nacional.
Uma das bases do periodo desenvolvimentista iniciado na era Vargas (1930)
foi o reforco das capacidades do Estado para a promoc¢io do desenvolvimento
nacional, dentre os quais um préprio refor¢o do aparato de planejamento go-
vernamental. Com efeito, no periodo entre 1930 e meados da década de 1970
o desenvolvimento no Brasil foi promovido por um Estado atuante, que condu-
zia suas a¢des com base em grandes planos de desenvolvimento, como o Plano
Salte, Lafer, Plano de Metas e Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) (RE-
ZENDE, 2011).

Entretanto, a partir de meados da década de 1970, com a intensificacdo
da crise econémica, as preocupacdes se deslocam para a resolugio de proble-
mas emergenciais de curto prazo, o que fez com que o sistema de planejamento
brasileiro sofresse duros golpes e a perspectiva estratégica de longo prazo fosse
abandonada (REZENDE, 2011). E também nesse contexto que ocorre a transi-
¢do democratica brasileira e o processo de descentralizacio, consubstanciado
na Constituicdo de 1988, que nio sé delegou autonomia aos municipios, mas
também transferiu aos mesmos uma série de responsabilidades, dentre as quais

64 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



a de planejar. Assim, a obrigatoriedade de elaboracio de Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs) é substituida pela obrigatoriedade de elaboragio do
Planos Plurianuais (PPAs) nas trés esferas da federacio. O plano deixa de ser
“nacional” para ser “federal”, “estadual” e “municipal”, numa clara fragmenta-
¢do do planejamento em uma federagio cujas capacidades estatais sdo desiguais
(PAPI; DEMARCO, 2018).

Passados mais de trinta anos da Constituicdo Federal, momento em que
os municipios assumiram um conjunto de responsabilidades na implementacéo
de politicas publicas e tiveram que construir planos locais, tais como os setoriais
e o proprio PPA, este trabalho tem como objetivo entender: como planejam as
grandes cidades brasileiras e para qual tipo de desenvolvimento? Buscando desvelar
o processo de planejamento local no Brasil, especialmente em grandes cidades,
e entender a concatena¢io do debate entre planejamento e desenvolvimento,
mapeamos os projetos de desenvolvimento manifestos em cinco capitais bra-
sileiras, através de uma anadlise dos Planos Plurianuais (PPAs) de cada uma das
capitais-casos: Manaus, Goiania, Sdo Paulo, Curitiba e Salvador.

Sob o ponto de vista metodoldgico e em acordo com as propostas da
analise documental (BARDIN, 1977), realizou-se uma analise de conteudo de
énfase qualitativa dos documentos a partir de trés grandes dimensdes: desen-
volvimento econ6émico, atributos democréaticos e orientacdo da administracdo
publica. Buscou-se, assim, conhecer a especificidade de cada um dos PPAs das
capitais-casos analisadas, de forma a descobrir o que hé neles de mais essencial
e caracteristico, sem intervir sob o objeto, e sim revelando-o como percebido
através do modelo de analise (FONSECA, 2002, p. 33, apud GERHARDT; SIL-
VEIRA, 2009).

Para atender aos objetivos, o capitulo estd organizado da seguinte forma:
iniciamos com um debate teérico que sustenta a relacio organica entre planeja-
mento e desenvolvimento e como essa relag¢io se alterou de acordo com o tempo
e os projetos de Estado vigentes. A partir dessa lente tedrica, na préxima se-
¢do sustentamos que o planejamento governamental e o desenvolvimento local
possuem em sua génese um antagonismo entre si e que, dadas as mudangas no
cendrio internacional, o local é situado em um novo patamar governativo, im-
putando-se a ele a obrigatoriedade de “desenvolver” e “planejar”. Dessa forma,
nas paginas finais do artigo nos propomos a analisar os projetos de desenvolvi-
mento formalmente manifestos nos PPAs, uma vez que tomamos ele como um
dos principais instrumentos de gestdo dos municipios e que, portanto, deveria
expressar o projeto politico para a sociedade.
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1. PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: UMA RELACAO ORGANICA

Com a crise econdmica internacional que se iniciou com a quebra da
bolsa de Nova York em 1929 e a constatacdo das falhas e da insuficiéncia do
laissez-faire para a manutencdo da estabilidade econémica e do pleno em-
prego, a crenca no livre mercado e no progresso espontaneo das sociedades
(POLANY, 2012) é abalada. Nesse momento entram em disputa distintas
interpretacdes e prescri¢des para a solucio da crise, sendo que o resultado
da correlagdo de forcas a época pendeu em favor das ideias keynesianas, no
centro, e desenvolvimentistas, na periferia, que se tornaram hegemonicas e
legitimaram uma série de politicas adotadas pelos Estados a partir de ento.
Para essas matrizes de pensamento o Estado é eixo central na promocdo do
desenvolvimento e salvaguarda dos processos ciclicos de crise (idbem, 2012),
passando a intervir ativamente na economia e na prote¢io social. A época, 0s
Estados passaram a assumir tipicamente trés funcées:

Pelo lado da oferta, coube ao Estado o investimento em infraestrutura
para a amplia¢io da produgio e circulagio de bens de consumo duraveis,
carro chefe da industria tipicamente fordista. No investimento estatal
estiveram a constru¢ido da rede rodovidria e a expansio da oferta de
energia e dos canais de comunicagdo. Pelo lado da demanda, o Estado
assumiu sua caracteristica keynesiana ao adotar politicas expansionistas
para garantir uma demanda efetiva sempre préxima ao pleno emprego.
[...] Pelo lado do controle social, a regulacio dos conflitos se realizou
tanto pela garantia estatal a acordos corporativos que constituiram
um compromisso salarial de vincular aumento de salarios a inflagio e
produtividade, quanto pela ampliacdo da protecio legal ao trabalhador
dada pela legislacdo trabalhista e pela formacio de um sistema de
seguridade social ao trabalhador e em politicas sociais aos cidadios.
(ARIENTI, 2002, p. 12, grifos nossos)

Nesse contexto, pode-se afirmar que o planejamento governamental foi a
principal ferramenta utilizada pelos Estados para promover o desenvolvimento
e a transformacéo social. No centro, serviu como estratégia para reconstrucio
dos paises devastados pela II Guerra (o plano Marshall) e, na periferia, nesse
mesmo periodo, funcionou como uma alavanca para o desenvolvimento - en-
tendido como sinénimo de crescimento econémico e supera¢io do subdesenvol-
vimento (BIELCHOWSKY, 2004). Essa importancia atribuida ao planejamento
se deve, em parte, a premissas da matriz keynesiana e desenvolvimentista de
pensamento, para a qual a ideia de autointeresse e eficicia alocativa do mercado
para guiar o desenvolvimento é falha, como evidenciado nas crises do mercado.
Dessa forma, por se tratar de uma realidade de subdesenvolvimento, a alocagio
de recursos e a distribuicdo dos beneficios do desenvolvimento econémico nio
se da espontaneamente (FURTADO, 1961), justificando a interferéncia do Es-
tado na deliberacio do futuro desejado. O planejamento, portanto, é adotado
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como ferramenta central na transformacio das sociedades (BIELCHOWSKY,
2004), tomado como o “meio” dos Estados para identificar e operacionalizar as
mudangas sociais de acordo com os projetos vigentes.

Em se tratando de Brasil, o aumento da interven¢do do Estado na econo-
mia visando o desenvolvimento se manifesta a partir da era Vargas (1930) (RE-
ZENDE, 2011), momento em que o governo passa a atuar ativamente na indu-
¢do do processo de industrializacdo, urbanizacio e desenvolvimento econémico
a partir de um aparato governamental e de planejamento centralizado. Entre
os anos 1930 e meados dos anos 1970 o modelo de Estado brasileiro se pautou
pelo desenvolvimentismo, sendo o planejamento governamental o instrumen-
to-base de condugéo das a¢bes estatais, através de grandes planos de desenvol-
vimento (BIELCHOWSKY, 2004). Foi ainda com base no Plano Estratégico de
desenvolvimento (PED) que o Estado brasileiro investiu em &reas estratégicas,
como nas empresas estatais nas areas de siderurgia, petroquimica e geragio de
energia, estimulando o processo de industrializagdo do pais e conduzindo o pais
ao chamado milagre econdémico brasileiro.

Com os sinais de enfraquecimento do momento de pujanca vividos entre
0 p6s-guerra e o inicio dos anos 1970 e de crise nos padrdes de crescimento e
acumula¢io no mundo ocidental, a hegemonia do pensamento keynesianismo
passou a ser questionada. Assim, se na década de 1930 essa matriz de pensa-
mento saiu vitoriosa na disputa das ideias que subsidiaram as politicas imple-
mentadas nos anos dourados, apds a década de 1970 o péndulo se altera, sendo
que as criticas neoliberais ao Estado keynesiano se intensificam e passam a sub-
sidiar sua reestruturacio.

Segundo Hayek, um dos principais expoentes dessa escola de pensamen-
to, a crise iniciada em 1970 era consequéncia de um poder excessivo dos sin-
dicatos, que pressionavam as empresas por melhores saldrios e o Estado por
aumento de beneficios sociais (GROSS, 2003). Esta situa¢do geraria uma redu-
¢do das taxas de lucro, que provocaria uma queda na acumula¢io e inflacdo. A
solucio seria, assim, a implementacio de um conjunto de medidas “como a di-
minuicio dos gastos sociais e a restaura¢do da taxa de desemprego para quebrar
o poder dos sindicatos” e estabilizar a economia (GROS, 2003, p. 27). Derivado
de algumas premissas de pensamento dessa escola, a forma do Estado que ca-
pitaneou o desenvolvimento nos anos de ouro também passou a ser objeto da
critica neoliberal. Segundo essa perspectiva,

Os problemas defrontados pelo capitalismo sdo percebidos como manifestacio
do excesso de intervencionismo estatal na vida econémica e nas relacdes societais
em sentido amplo. Um liberalismo renovado, com forte sustentacfio na teoria
econdmicaneoddssica, desloca o consenso keynesiano construidono p6s-Guerra,
argumentando que o Estado havia se tornado muito grande e a administracio
publica ineficiente ou pouco eficaz (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).
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Para o liberalismo econ6mico, o desenvolvimento de um pais é resultado
de forcas de mercado privadamente regulados (CARDOSO, 2011). Dessa forma,
é com base nessa matriz de pensamento que se justifica e legitima teoricamente
um conjunto de mudancas na forma de gerir a economia e a sociedade, dentre
as quais se propde a diminuicio do Estado em favor do processo de abertura e
globaliza¢io financeira, dos mercados e da produgido (GROS, 2003, p. 67).

Entre os principais axiomas que fundamentam a concep¢ido de mundo
neoliberal encontra-se aquele que sustenta que a sociedade sé existe através
de a¢des individuais, e que o fim dessas a¢ées é satisfazer seus préprios dese-
jos e necessidades. Assim, a cooperac¢do ndo se da por solidariedade, mas sim
para satisfazer a esses interesses, e sdo dessas intera¢des que resulta a vida em
sociedade’. Epistemologicamente, esta concepcdo de sociedade estd atrelada a
ideia de que o conhecimento é imperfeito e subjetivo, sempre vinculado as re-
alidades individuais. Sendo assim, os neoliberais questionam as possibilidades
de um conhecimento coletivo sobre o futuro e, por consequéncia, as pretensdes
de planejamento e intervencio estatal, considerando-as uma exacerbacio da
autoridade social sobre o individuo.

Essa perspectiva critica aplicou-se diretamente ao Estado keynesiano, ao
proprio socialismo e a experiencia da URSS, bem como, em ultima insténcia,
associou este modelo de Estado ativo e carreador do desenvolvimento a centra-
lizacdo e ao autoritarismo vigente na maioria dos paises ocidentais do século
XX. Dessa forma, as décadas seguintes a crise foram marcadas por uma ampla
agenda reformista que visava efetuar a transi¢do de um Estado intervencionista
e dirigista para um Estado regulador, pr6-mercado, visando a “reestrutura¢io
de seu aparato organizacional e dos mecanismos de que dispde para governar”
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 11), descartando o conjunto da obra sem
distin¢bes sobre o que era ou nio eficaz em termos de instrumentos de admi-
nistracdo publica (PAPI et al., 2019). Nesse contexto, o planejamento vai se tor-
nando uma pec¢a de menor importincia no setor publico, reduzindo-se ao papel
de projecdo orcamentdria e visdes/a¢des de curto prazo, voltadas a resultados.
Perdeu-se com isso muito do sentido estratégico dos planos e a visdo de longo/
médio prazo portados no modelo anterior.

No Brasil, com as crises do petréleo de 1973 e 1979 e a crise econémica
deflagrada a partir de entdo, a visdo de médio e longo prazo do planejamento
governamental perdem espaco para uma visdo de curto prazo, que objetivava
lidar com os problemas imediatos da economia (PAPI et al., 2019). A época, o
sistema de planejamento brasileiro sofreu duros golpes, perdendo a sua cen-

1 “Ao procurar o seu préprio interesse o individuo promove o interesse da sociedade mais do que
se realmente procurasse promové-lo. Tal mecanismo ficou conhecido pela imagem metaférica da
mio invisivel do mercado.” (SANTOS et al., 2012, p. 47)
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tralidade como guia das decisées de politica econémica e de coordenagio das
agdes do governo (REZENDE, 2011). Além da conjuntura econdémica, a prépria
influéncia das ideias neoliberais também fez com que o planejamento governa-
mental comecasse a ser desvalorizado:

No governo Médici [1969-1974], o debate econdémico e politico
apresentava certo grau de ceticismo quanto as virtudes dos planejamentos
governamentais de longo prazo. Delfim Netto, entio ministro da
Fazenda, considerava as tentativas de planejamento estatal como “uma
espécie de futurologia”. Defendia que se deixasse funcionar o mercado,
estimulando a concorréncia e criando as condi¢bes para que o sistema
de pregos refletisse a escassez relativa dos fatores de produgio. (SIDNEY,
2014, p. sn)

O que se pretende evidenciar com esse paralelo entre o contexto inter-
nacional e o caso brasileiro é que a relagdo orginica entre planejamento e de-
senvolvimento conduzida por um tipo de Estado de matriz desenvolvimentista
comeca a se alterar no contexto neoliberal, de forma que nio apenas o Estado
se reforma, mas o préprio modelo de planejamento. No Brasil isso se reflete na
prépria Constituicio de 1988, que substitui a obrigatoriedade da elaboragio
dos PNDs pela elaboracdo de planos plurianuais (PPA), de quatro em quatro
anos, em todas as esferas da federacdo. Em consonéncia com o processo de des-
centralizagdo que atribuiu protagonismo politico aos atores locais, a prépria
remocdo do termo “nacional” e “desenvolvimento” na nomenclatura do plano
ja denota uma alteracio em seu papel, deixando de ter uma visdo nacional e
omitindo a ideia de desenvolvimento (PAPI et al., 2019).

O PPA, desta forma, substitui o antigo sistema de planejamento centra-
lizado e de longo prazo, constituindo-se em um instrumento de planejamento
de médio prazo que deve conter as diretrizes, os objetivos e as metas da admi-
nistrac¢do publica para um periodo de quatro anos. Ele pode ser entendido como
uma peca de planejamento estratégico, que expressa uma dada visdo de futuro
- o futuro desejado de cada ente da federacio, e demanda um novo arranjo or-
ganizacional dos governos para a sua concretiza¢io, uma vez que tal tarefa ndo
era realizada previamente por muitos deles.

Nesse contexto, muitos municipios que antes nido realizavam planeja-
mento foram impelidos a atender a essa demanda em suas prefeituras. Entre-
tanto, em um contexto de crise econdmica e retirada do Estado dos processos
de coordenacio, somada as baixas capacidades estatais dos municipios, muitas
experiéncias de planejamento local se reduziram a producgio de meros docu-
mentos burocraticos e orcamentdrios para atender a legislacio, sem apresentar
um sentido estratégico de condugio a um futuro desejado e sem se relacionar
com os projetos de desenvolvimento locais.

Passado o contexto de crise que marcou os anos 1990, nos anos 2000 os
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governos de centro-esquerda se apresentaram como uma alternativa ao modelo
anterior de desenvolvimento e gestido do Estado — pautados nas matrizes neo-
liberais. Com efeito, os novos governos trazem de volta o debate em torno dos
sentidos do desenvolvimento e o papel do Estado na promo¢do do bem-estar
social, revalorizando para tanto o papel do planejamento (FIORI, 2007; DRAI-
BE; RIESCO, 2009, 2011; DINIZ, 2007), como fica evidente no primeiro PPA do
presidente Lula (2004 a 2007):

O objetivo deste planejamento é inaugurar a seguinte estratégia de
longo prazo: inclusdo social e desconcentra¢io da renda com crescimento
do produto e do emprego. Crescimento ambientalmente sustentével,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por investimentos e pela
elevagdo da produtividade. [...] As politicas e programas que dario
substincia a essa estratégia distribuem-se em cinco dimensdes: social,
econdmica, regional, ambiental e democratica. (BRASIL, 2003, p. 15,
grifos nossos).

Nesse sentido, uma série de iniciativas foram realizadas para revalorizar
o planejamento enquanto instrumento de transformacio da realidade social,
numa retomada de sua trajetéria de valorizac¢io. A partir de entdo, intmeras fo-
ram as iniciativas do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio (MPOG)
e do préprio IPEA — um dos principais think tanks brasileiros — com o objetivo
especifico de ampliar a base de conhecimento técnico a disposi¢do do Estado
como subsidio para o planejamento. Destaca-se nesse contexto as iniciativas de
ampliacdo da participa¢do popular na constru¢io do plano (OLIVEIRA, 2013),
bem como a realiza¢io de capacitagio de apoio a estados e municipios no es-
forco do planejar (PAPI; DEMARCO, 2018). Percebe-se dessas iniciativas que a
retomada do planejamento buscou resolver algumas das vicissitudes associadas
ao periodo desenvolvimentista, tais como: (1) o desenho centralizado - formu-
lado por uma pequena elite tecnoburocréitica que buscava planejar a totalidade
da realidade social; (2) a baixa participagdo social; (3) o contetdo de progra-
mac¢io econdmica e orcamentdria; (4) o desenho setorial que desconsidera a
complexidade dos problemas sociais a serem enfrentados. A partir da critica, os
novos PPAs buscaram incorporar uma perspectiva mais democratica na cons-
trugdo do plano, um novo formato baseado nos problemas sociais e ndo apenas
em setores, e novos sistemas de desenho e gestdo do mesmo, no qual se insere a
perspectiva de monitoramento e avaliacio dos planos (COUTO, 2011).

Com esse processo de transformacio da forma de planejar no Brasil, muitos mu-
nicipios foram se capacitando para essa tarefa, de forma que, em tese, paulatinamente
nio apenas o documento deveria se aprimorar nos aspectos formais, mas também re-
fletir os projetos de desenvolvimento dos governos. Entretanto, cabe questionar: serd o
municipio realmente um ator promotor do desenvolvimento? Que tipo de desenvolvi-
mento e que margem de autonomia e capacidades os mesmos logram para promové-lo?
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E isso o que nos propusemos a refletir nas préximas paginas. Trazendo
um debate sobre a emergéncia do local como locus do desenvolvimento, preten-
demos observar esse fendmeno a partir de uma perspectiva critica e problema-
tizadora.

2. DO CENTRAL PARA O LOCAL: A EMERGENCIA DO LOCAL COMO LOCUS DE
DESENVOLVIMENTO

Apesar de uma consolidada trajetéria de pensamento que destaca as vir-
tudes do Ambito local, visto como locus naturalmente virtuoso para a promog¢io
de uma cidadania ativa e para a pratica democritica (TOCQUEVILLE, 1977;
JORDI BORJA, 2004), é possivel inferir uma progressiva redu¢ido da impor-
tancia das entidades subnacionais com a emergéncia do Estado moderno (AN-
DERSON, 1991), sobretudo com as centralizacdes burocratico-administrativas
caracteristicas do periodo keynesiano e desenvolvimentista.

Entretanto, a partir da década de 1970, como consequéncia de uma in-
ter-relacdo complexa entre as caracteristicas de um novo paradigma produtivo
e as reformas nos Estados nacionais, como mostramos anteriormente, ha um
impeto de valoriza¢io da instincia local, tornando-se esta essencial no debate
sobre desenvolvimento econ6émico e promocio do bem-estar social e na forma
de administrar o Estado.

Sob o ponto de vista produtivo, as possibilidades propiciadas pela emer-
géncia de um novo regime de acumulagio de carater flexivel, embasado nos
principios do Toyotismo, e pelos avancos tecnoldgicos e dos meios de comu-
nicagdo, engendraram uma nova dindmica produtiva que permitiu a fragmen-
tacdo e dispersdo da produgido sob os territérios, visto que “gracas as possibili-
dades técnicas do periodo, o trabalho pode ser repartido entre muitos lugares,
de acordo com a sua produtividade para certos produtos” (SANTOS; SILVEIRA,
2001, p. 141). Passa a haver, assim, uma maior seletividade na distribuicio
geografica das empresas, que, pensando na competitividade, buscam as loca-
liza¢bes mais favoraveis aos seus negécios. De forma articulada e viabilizando
politica e institucionalmente essa fragmentacio produtiva, a prépria alteracdo
do papel dos Estados nacionais, de promotor ativo do desenvolvimento para
outro, preocupado com a garantia da atua¢io do mercado de forma livre, ma-
nifesta nas politicas macroeconémicas de estabilidade monetaria e abertura de
mercados, possibilitaram a conexio direta e a integracdo das diferentes locali-
dades aos fluxos do capital internacional, sem a mediacio e/ou interferéncia do
ambito central (SANTOS, 2000).

Sob o ponto de vista estatal, é nesse contexto que ganha destaque aquilo
que Jessop (1993) chama de “deslocamento de poder para baixo”, da esfera cen-
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tral para as esferas regionais e locais. Com o deslocamento da prioridade do ple-
no emprego, caracteristica do periodo fordista, para a promogdo da capacidade
inovativa e sua difusio para as cadeias de produ¢io como forma de aumentar a
competitividade no mercado global (ARIENTI, 2002), passa a ganhar relevan-
cia o aproveitamento e desenvolvimento de vantagens comparativas locais e
regionais.

A materializacio desse deslocamento de poder é o processo de des-
centralizacdo de poder e das policies para as esferas subnacionais, que viabi-
liza essas novas relacdes tanto entre o central e local como também entre o
global e local. A descentralizacio foi um fenémeno internacional e, de forma
sintética, pode ser entendida como aquela que recolocou o governo local como
promotor da nova agenda de governabilidade mundial®. A época, produziu-se
um grande consenso em grupos de direita e esquerda em torno dos beneficios
da descentralizagio e das potencialidades dos governos locais, que passaram a
ser tomados como locus privilegiado da gestio publica por estarem préximos a
populacdo. Retomando os debates sobre os virtuosismos da comunidade e do
governo local presentes em Tocqueville, assume-se, por defini¢do, que formas
descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam mais democréticas e
que fortaleceriam e consolidariam a democracia. Por consequéncia, a prestacgdo
de servicos publicos seria mais eficiente e elevaria os niveis de bem-estar social
da populacio (ARRETCHE, 1996).

Paralelamente a esse movimento, as formas centralizadas de gestio do
Estado foram associadas, especialmente nos paises da América Latina, ao auto-
ritarismo e a praticas clientelisticas e ndo transparentes de gestdo publica. Nes-
sa seara, a defesa da descentraliza¢io nio foi s6 uma pauta da agenda neoliberal
e conservadora, que localiza no governo central o objeto de seu antiestatismo
(MELO, 1996, p. 12), mas também do campo progressista, vista como um meio
de aprofundar a democracia.

A partir dos anos 1970, explicita-se o desgaste desse paradigma
centralizado e intervencionista, colocando na ordem do dia a questio
da descentralizagido do Estado. Tal imperativo, no entanto, é traduzido
no campo politico através de diferentes tintas ideolégicas e que portam
projetos politicos diferenciados no tocante ao formato e as func¢des que
o Estado deve desempenhar nesse novo estagio do desenvolvimento
capitalista. Nestes paises [latino-americanos], apés longos periodos de
regime autoritario, a descentralizacio é vista como estratégia tanto para

2 Com efeito a partir de 1980, de acordo com estudo citado por Arretche (1996, p. 63), de 75
paises em desenvolvimento, 63 implementaram reformas nas quais teria ocorrido um processo
de transferéncia de poder politico aos governos locais. Estudo citado por Abrucio (2006, p. 84)
aponta que a América Latina se destaca nesse contexto, onde existem 13 mil governos locais
eleitos contra menos de 3 mil na década de 1970. Federa¢bes como o México e a Argentina refor-
caram o poder das provincias e estados.
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uma nova reparticdo do poder politico entre os entes locais, regionais e
nacional, quanto também para expressar as demandas de diversos atores
sociais por instrumentos mais efetivos de controle sobre a agenda e as
politicas governamentais. Nesta perspectiva, a tendéncia é que cada vez
mais as cidades assumam func¢des antes da competéncia dos governos
centrais, conformando um nova hierarquia dos espacos sociais, mudanca
que é parte da transformacio da prépria natureza do Estado-nagio, onde
se abrem cada vez mais espacos a pluralidade cultural e 4 revalorizagdo
das tradi¢bes regionais e locais. (SOUZA, 2005, p. 25)

Na esteira dessa série de transformagdes estruturais inicia-se uma agen-
da de pesquisa na qual o dambito local figura enquanto importante nexo para
viabilizar o desenvolvimento econdmico e o bem-estar social da sociedade con-
temporanea, engendrando uma retroalimentacdo entre ideias e experiéncias

concretas. Como salienta Costa:

A evolugdo do pensamento social nio se d4 de forma continua e linear.
Muitas vezes, é fruto de interesses circunstanciais causados por eventos
especificos, ou por questdes que se impdem em determinados momentos
histéricos. (COSTA, 2010, p.90).

Apesar de inimeras abordagens, que comportam distintas perspectivas
tedricas e ideoldgicas sobre o desenvolvimento local, é possivel inferir um certo
otimismo em relacio as possibilidades de um desenvolvimento virtuoso, o que
pode ser exemplificado na afirmac¢do de que nio existiriam “regides condena-
das, e sim sem projetos” (DOCAMPO, 2007, p. 23). Atribui-se ao local - seja ele
circunscrito ao municipio ou regido — suficiente autonomia e responsabilidade
pela promocéo do seu préprio desenvolvimento®.

Assim, seja do ponto de vista do pensamento social, seja a partir da re-
alidade concretamente observada, é possivel inferir uma clara alteracio do lo-
cus de promocio do desenvolvimento em relagio ao periodo predecessor, do
ambito central para o local. Cabe destacar que a emergéncia do local enquanto
locus de desenvolvimento ndo veio acompanhada de um debate sobre o plane-
jamento, principal instrumento de promoc¢io do desenvolvimento do periodo
anterior, cabendo assim problematizar o papel desse instrumento nesse novo

paradigma.

3 Uma revisdo bibliogréfica critica aos debates sobre desenvolvimento local e sobre a autonomia
do local na promogio de seu préprio desenvolvimento pode ser vista na dissertacido de Kohlraus-
ch (2019).
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3. PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: IDEIAS POTENCIALMENTE
ANTAGONICAS

Partindo da premissa que: 1) a alternincia histérica entre valorizacio e
desvaloriza¢io do planejamento enquanto instrumento de promoc¢io do desen-
volvimento e transformacéo de realidades relaciona-se com a hegemonia de di-
ferentes matrizes de pensamento e formas de interpretacio da realidade; e que
2) a emergéncia do local enquanto locus de desenvolvimento é consequéncia
signatdria de uma série de politicas implementadas sob a égide do pensamento
neoliberal; entendemos neste artigo que ha um antagonismo axiomdtico entre
o planejamento governamental enquanto um instrumento de promocao do de-
senvolvimento e o desenvolvimento no dmbito local.

Esse antagonismo se localiza precisamente no fato de que a tomada do
local como o locus por exceléncia para a promogio do desenvolvimento é signa-
taria de um novo paradigma de entendimento do papel e fun¢ées do Estado,
no qual é central a desconcentracio de poder e a transferéncia de responsabili-
dades pela promocio de desenvolvimento do Estado nacional para o mercado
globalmente regulado. Sendo a nova fun¢ao dos Estados nacionais a garantia da
estabilidade macroeconémica, as entidades subnacionais emergem enquanto
mediadoras do desenvolvimento, conectando o local diretamente ao global, de
forma atomizada. Assim, se o planejamento governamental tem sua génese his-
torica vinculada a promogio do desenvolvimento por parte do Estado nacional,
que integra e coordena as a¢cdes ao longo de seu territério, ele perde sua fungédo
com a emergéncia desse novo paradigma, que transfere a operacionaliza¢io da
transformacio social para o mercado global.

Entretanto, esse antagonismo precisa ser matizado com o fato de que
esse processo global de cariter estrutural encontra resisténcia na agéncia de
cada pais e localidade. Desta forma, apesar das caracteristicas tendenciais deste
processo estrutural, a assimilacio local foi determinada em seu grau e intensi-
dade pelo carater especifico das distintas estratégias politicas adotadas em cada
sociedade, em acordo e como “resultado das condi¢ces de reproducédo das rela-
¢bes sociais de for¢a historicamente existentes” (HIRSCH, 2010, apud CASCIO-
NE, 2011, p. 63). Assim, entende-se que a relagdo entre planejamento e desenvol-
vimento no dmbito local é potencialmente antagénica, a depender das correlagbes
de for¢a locais e dos sentidos impressos nas iniciativas concretas de planejamento e
desenvolvimento.

E precisamente a partir desse arcabouco que ganha sentido os objetivos
empiricos deste trabalho. Uma vez que o planejamento governamental pode ser
entendido como uma forma de operacionalizar a mudanga social em dire¢do a
um futuro desejado e que os debates sobre desenvolvimento foram transferidos
para o Ambitolocal, busca-se mapear os projetos de desenvolvimento manifestos
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nos planos plurianuais de cinco capitais brasileiras, a fim de identificar o papel
desse instrumento na transformacio das realidades locais.

Este estudo possui abordagem qualitativa e se constitui em um estudo de
casos multiplos, operacionalizando-se através de uma anélise documental dos
PPAs de cada uma das capitais-casos: Manaus, Goiania, Sdo Paulo, Curitiba e
Salvador. A escolha destas cinco capitais se deve (1) a uma questio de represen-
tatividade — uma vez que cada capital situa-se em uma das cinco macrorregides
do pais; (2) a tentativa de criar uma homogeneidade externa entre os casos,
pela situacio de serem capitais; (3) pela suposi¢do — baseada em estudo explo-
ratério* — de que municipios maiores, com mais recursos financeiros e maiores
capacidades, teriam PPAs mais pr6ximos a previsdo constitucional, elencando
as diretrizes, objetivos e metas da administra¢do publica. J4 o modelo de anali-
se proposto parte de trés dimensdes:

Desenvolvimento econémico: visa identificar o alinhamento das es-
tratégias de desenvolvimento econémico local em relagio ao sistema produtivo
internacional, através de indicadores do papel do nivel nacional na promogio
do desenvolvimento. Considerando o novo paradigma produtivo, onde o local
se conecta diretamente ao global, sem a media¢do do nivel nacional, entende-se
que este é um indicador central para se medir proximidades e distanciamentos
em rela¢do ao sistema hegemoénico mundial.

Atributos democraticos: considerando o carater central que a partici-
pag¢do ocupa nas discussdes contemporaneas sobre as relagdes entre Estado e
sociedade, bem como a énfase dada ao protagonismo local por algumas verten-
tes tedricas do desenvolvimento local®, esta dimens&o visa mapear as formas e
meios de participa¢io na elabora¢do dos PPAs.

Orientacio da administracao publica: visa identificar os critérios que
orientam as a¢cdes da administracio publica: se orientada pela busca de uma
eficiéncia social (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011), relacionada com as escolhas
e prioridades coletivas; ou se embasada em uma racionalidade instrumental,
orientada pela busca da eficiéncia econémica e operacional.

Por fim, também sdo elencadas observacées sobre a forma dos PPAs e
sobre a qualificacio dos objetivos do desenvolvimento pretendido nos docu-
mentos.

4 Projeto em andamento no 4mbito do Nucleo de Pesquisa em Gestiao Municipal (NUPEGEM).

5 Ver mais em Kohlrausch (2019).
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3.1 PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO DAS CAPITAIS BRASILEIRAS

Os PPAs analisados nesta pesquisa possuem formas bastante distintas,
seja no numero de paginas dedicadas ao conteddo politico e estratégico, seja na
descri¢do do processo de participa¢do da elabora¢io do plano e diagnésticos.
Em que pese a relevancia dos diagnésticos para o planejamento como um meio
para a identificagio dos problemas complexos e multidimensionais da realidade
social, cabe destacar que os PPAs pouco se dedicam a essa tarefa. A excecio de
Salvador, que o traz de forma detalhada, S4o Paulo e Curitiba nio fazem nem
mencio ao diagnéstico; Manaus menciona a existéncia, sem descricio, e Goia-
nia o faz de forma muito breve. Ainda, todos os PPAs fazem referéncia ao vincu-
lo do PPA com o plano de governo, sendo que somente Curitiba ndo menciona
a existéncia de nenhum outro plano paralelo.

Em relagio a descrigdo do futuro desejado, a qualificacdo do desenvolvi-
mento pretendido com a estratégia do plano, os PPAs sio relativamente gené-
ricos e enfatizam termos como “qualidade de vida”, “bem-estar” e “desenvolvi-
mento econémico”. Dentre as capitais, hd destaque para Salvador, que expli-
citamente reconhece a desigualdade social da cidade, ao afirmar que é preciso
“reconhecer que a capital baiana ainda é marcadamente desigual, sendo neces-
sérias politicas especificas para segmentos historicamente excluidos”. Sendo
assim, numa primeira aproximacio com os documentos de planejamento das
grandes cidades, percebe-se a reprodu¢io de um padrio nacional, em que os
PPAs possuem baixa qualidade formal, ou seja, ndo apresentam diagnéstico, e
a proposi¢io da estratégia é genérica e pouco articulada com objetivos e metas
(LIMA, 2019).

Em relacdo aos modelos de desenvolvimento manifestos em tais docu-
mentos foi possivel inferir que: 1) no que diz respeito a dimensio do desen-
volvimento econémico, em quatro capitais — Manaus, Sdo Paulo, Salvador e
Curitiba — houve um “deslocamento de poder para baixo”, visto que as capitais
manifestam tanto a intengéo de se tornar cidades globais e/ou ocupar posi¢ces
de protagonismo no cendrio mundial, quanto dio énfase ao papel da Unido na
garantia da estabilidade macroeconémica. Se hd uma unicidade das quatro capi-
tais em relagdo a esse indicador, as estratégias de desenvolvimento econémico
manifestas sdo bastante distintas.

Em S3o Paulo nédo hé contetdo que permita fazer dedu¢des e em Manaus
o conteddo limita-se a manifestar a intencao de “fomentar negécios” e fornecer
subsidios a producio rural. Considerando que ha maior articula¢io dos conte-
udos do PPA em Curitiba e Salvador, é possivel fazer maiores reflexdes sobre
0s casos. Ambas as capitais ddo destaque a necessidade do desenvolvimento
de vantagens comparativas locais, mas a estratégia para o aumento da com-
petitividade é distinta. Enquanto em Curitiba o foco é no desenvolvimento de
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uma cultura empreendedora e na criagio de um ambiente favoravel a inovacio,
em Salvador a estratégia passa pela constitui¢io de um ambiente de negdcios
favoravel. Infere-se um papel mais ativo da administracio municipal na pro-
mocdo do desenvolvimento econémico em Salvador; as estratégias elencadas
centram-se e sio dependentes de a¢bes da prépria administracio municipal,
como a constitui¢io de infraestrutura urbana, desburocratizacio, articulacio
de parcerias com a iniciativa privada, fornecimento de incentivos a setores es-
pecificos, desconcentracio e diversificagdo produtiva. J4 em Curitiba, apesar
de haver mencio da capacitagio de empreendedores e de incentivos a criagdo
de startups, o desenvolvimento econémico é menos dependente de acdes da
administra¢do e mais dependente do empreendedorismo local. Esse papel mais
ativo da administra¢io municipal em Salvador relaciona-se com a intencio ex-
plicitamente manifesta no documento de “contribuir para o processo de acele-
racdo do crescimento e desenvolvimento”, assumindo a “op¢do de dinamizar
sua economia”.

Essa énfase em um papel mais ativo da administracdo municipal em di-
namizar e catalisar o desenvolvimento também estd presente em Goiinia. Em
relacdo a Salvador, as capitais se diferenciam pelo fato de Goidnia mencionar
tanto o papel da Unido quanto do Estado de Goids na promoc¢io do desenvolvi-
mento, o que configura uma media¢io nas rela¢des entre o local e o global, para
além da garantia da estabilidade macroeconémica — que também é menciona-
da. Em relagdo as estratégias de desenvolvimento, o documento possui baixa
articulacio de contetudo, limitando-se a salientar a necessidade de diversificar
investimentos e criar infraestruturas de suporte.

Ja em relacio aos atributos democraticos, pode-se supor que trés ca-
pitais conservam entre si uma série de similaridades: Curitiba, Salvador e Sdo
Paulo. Nessas trés capitais é dedicado um espago préprio para a descricdo do
processo de participacio na elabora¢io e defini¢do das prioridades do PPA, com
especial destaque para Curitiba, que dedicou um capitulo inteiro do PPA para
tratar do tema. Em termos de metodologia, o processo de participagdo valeu-se
nas trés capitais tanto de encontros presenciais, onde houve didlogo e discussio
entre os presentes, conformando um elemento de deliberacio coletiva, quanto
do uso de ferramentas digitais.

O que distingue as trés capitais sdo as referéncias a participagio para
além da elabora¢io do PPA. Apesar de destacar a participagio como diretriz
do governo e mencionar o uso de ferramentas digitais, o PPA de Sao Paulo nio
esclarece como a participagdo se incorpora nas praticas do governo. J4 Curitiba,
que dedica grande espago para tratar do Programa Fala Curitiba e que explici-
tamente vincula sua gestdo ao modelo de governanca publica, colocando-se o
desafio de “promover a participacio da sociedade curitibana no planejamento
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e gestdo das politicas municipais”, também nio explicita como isso sera reali-
zado. Apesar da falta de clareza quanto a metodologia e periodicidade das con-
sultas publicas, Salvador é a nica capital que prevé de forma explicita a parti-
cipagdo para além do PPA, através da institucionalizagdo em lei do Programa
Ouvindo Nosso Bairro. J4 Manaus e Goidnia ndo ddo énfase a participacdo em
seus PPAs; Manaus sequer cita a participacdo no documento, e Goiania, apesar
de uma breve mencio, restringe-se A elaboragido do PPA e aparenta um carater
de pseudoparticipagido, conforme gradagio de Pateman (1992).

Em relacdo a dimensio da orientacido da administracio publica se
pode destacar que, se objetivamente ha em todos os documentos a indica¢io
do planejamento enquanto orienta¢io a uma visdo de futuro, é possivel inferir
que em Manaus, Goidnia e Sdo Paulo o PPA assume a fun¢io de planejamento
plurianual das despesas. Enquanto em S3o Paulo hé indicacio explicita de que
o conteudo estratégico se encontra no Programa de Metas, Manaus e Goiinia
mencionam a existéncia de outros planos paralelos. Ha de se observar que Sal-
vador também faz referéncia a existéncia de planos paralelos e de longo prazo,
mas nio deixa de apresentar no préprio PPA a base estratégica perseguida pela
administracdo municipal. Apesar do trecho analisado do PPA de Curitiba nio
possuir muitos indicativos da base estratégica, entende-se que isso estd rela-
cionado com a prépria estrutura do documento, uma vez que o PPA se organiza
em torno de trés grandes eixos transversais. A base estratégica estd presente
na descri¢do dos programas, que ficou fora da andlise empreendida, conforme
proposta metodoldgica.

Em relagio a caracterizacio da eficiéncia, todos os PPAs manifestam preo-
cupag¢io com a eficiéncia econdémica e operacional. Em relagio a eficiéncia eco-
noémica, o contetdo gira majoritariamente em torno da busca pelo equilibrio
fiscal. Nesse sentido, as capitais podem ser divididas em dois grupos: aquelas
que centralizam a busca pelo equilibrio fiscal no controle da despesa, como Ma-
naus, Sio Paulo e Curitiba, com especial énfase em Sdo Paulo e Curitiba; e aque-
las que dio mais énfase a arrecadagio, como Salvador e Goiania. E importante
destacar que todos os PPAs citam a¢des tanto no sentido do controle das despe-
sas quanto no aumento das receitas; a distin¢io aqui feita se refere a diferentes
énfases inferidas nos PPAs. No caso de Curitiba, por exemplo, é explicitamente
manifesto que a busca pelo equilibrio fiscal se centraliza “na despesa”. Ja o es-
paco dedicado as descri¢oes das despesas e as inumeras mengdes aos “ganhos de
eficiéncia” associados a reducio de custos também justifica a centralidade dada
a despesa no caso de Sio Paulo.

No caso de Goidnia, hd manifesto no PPA o entendimento de que o equi-
librio das contas ptblicas é consequéncia de um aumento da arrecadacio, sendo
que esta é dependente do crescimento econdémico. Considerando que também
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estd manifestado no documento o entendimento da necessidade de investi-
mentos por parte do Estado para catalisar e dinamizar a economia, pode-se
inferir uma correlacio entre essa énfase nas receitas e um papel mais ativo
do municipio na promoc¢io do desenvolvimento. Cabe destacar que o PPA de
Salvador, além do foco nas receitas, também destaca o papel da administra-
¢do municipal na dinamiza¢io da economia, o que pode indicar uma aparente
correlagdo entre o foco nas receitas e esse papel mais ativo da gestdo munici-
pal na promocgéo do crescimento econémico. Ha de se destacar, por fim, que as
trés capitais que focam a dimensio da despesa como central para o equilibrio
fiscal ndo destacam de forma explicita seu papel enquanto promotoras de de-
senvolvimento; no caso de Curitiba, pelo contrario, a énfase da estratégia de
promocio do desenvolvimento se localiza no empreendedorismo da sociedade.
Assim, considerando as premissas neoliberais de desconcentracio de poder e do
mercado como mecanismo racional para alocagdo de recursos, aparenta existir
uma maior reproducéo dessa légica nas capitais Manaus, Sdo Paulo e Curitiba,
e um aparente distanciamento em Salvador e Goiania.

A andlise dos PPAs sugere que o processo global de reestruturagio do
sistema capitalista iniciado em 1970, que colocou o dmbito local como locus
por exceléncia para a promocio de desenvolvimento, se materializou nos mu-
nicipios de diferentes formas, a partir de diferentes estratégias e énfases. Uma
evidéncia nesse sentido é o deslocamento da prioridade do pleno emprego para
0 aumento da competitividade local, seja da cidade ou das empresas, tomadas
individualmente. Depreende-se ainda dos dados que, 4 excecdo de Goiania, as
capitais se entendem enquanto relativamente auténomas em relacio a promo-
¢do de seu préprio desenvolvimento e, nesse sentido, cada localidade lanca mao
de um conjunto distinto de estratégias.

Desta forma, apesar da aparente similaridade entre Salvador e Curitiba, as
légicas e estratégias que subsidiam os PPAs sio significativamente distintas. Em
Curitiba hd uma maior importancia atribuida a desconcentra¢io do poder e ao mer-
cado como mecanismo para alocacdo de recursos, o que indica um maior alinha-
mento a matriz de pensamento neoliberal se comparado a Salvador. Ainda, a énfase
da participacdo em Curitiba estd embasada antes no valor de desconcentragio de
poder do que em um aprofundamento democrético, como manifesto em Salvador.
Essa énfase na desconcentragio de poder em Curitiba aparece também na dimen-
sdo do desenvolvimento econdmico, onde a estratégia é encabecada pelo empreen-
dedorismo da prépria sociedade, em um ressalte do mercado como mecanismo 6ti-
mo para alocagio de recursos. Corroboram estas afirmacdes duas outras reflexdes
complementares: as criticas & maquina publica e o foco no corte de despesas como
elemento central para a busca do equilibrio fiscal. A administra¢io municipal assu-
me antes um carater de regulacio do que de promogio do desenvolvimento.
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Ja Salvador possui uma légica subjacente distinta; a administracio se
coloca no centro da dinamizacio da economia e do crescimento econdémico,
conformando um papel mais ativo. Ainda, a institucionalizacdo do programa
Ouvindo Nosso Bairro e o entendimento manifesto de que a participagdo é es-
sencial para o aprofundamento democratico demonstram uma ldgica distinta
em relacdo a Curitiba, apesar dos mecanismos® serem muito semelhantes.

Ja Sdo Paulo constitui-se num caso bastante singular devido ao esvazia-
mento do carater estratégico do documento, assumindo o PPA um caréter bas-
tante descritivo dos aspectos operacionais do plano. Destacam-se: a intencéo
se tornar cidade global; a énfase na eficiéncia econémica e no corte de custos;
e o programa de desestatiza¢es, que visa transferir para a iniciativa privada a
oferta de bens e servicos que eram realizados por empresas estatais — justifica-
da, no caso de Sio Paulo, pela busca de eficiéncia. Ainda, é importante destacar
que a participacdo manifesta no PPA de Sio Paulo é constantemente associada
a transparéncia e fiscalizagdo das a¢des da administracdo publica, antes de uma
partilha de poder em processos de tomada de decisio.

Considerando a baixa articulacio dos conteidos do PPA de Manaus e o
carater estritamente descritivo do documento, nio existem muitas inferén-
cias possiveis além daquelas ja indicadas nas analises das dimensdes. Ja Goia-
nia, apesar de também possuir baixa articulacio de seu conteido, apresenta
algumas rela¢des causais como a importancia do dmbito central e do Estado
de Goids na realizacio de investimentos para a promog¢io do desenvolvimento,
bem como uma maior énfase na necessidade de crescimento econémico para
aumento de arrecadacio e saneamento das contas publicas.

REFLEXOES FINAIS

Este capitulo teve um objetivo claro: avancar sobre a compreensio do
planejamento local no Brasil no contexto de um novo paradigma de desenvolvi-
mento. Partindo da premissa de que a génese do planejamento esta relacionada
ao intento de promocio desenvolvimento, levado a cabo por um determinado
modelo de Estado, e que o planejar foi uma tarefa historicamente desenvolvida
em capacidades e técnicas pelo governo federal, interessou-nos desvelar esse
fendémeno em Ambito local, sob uma perspectiva critica. Para tanto, escolhemos
investigar o fen6meno em grandes cidades, com maquinas administrativas mais
estruturadas, partindo da hipétese de que, no contexto de extrema desigualda-
de da federagéo brasileira, elas tenderiam a apresentar planos mais qualificados
do ponto de vista formal e, portanto, o projeto de desenvolvimento estaria mais

6 Eleicdo de prioridades realizadas via audiéncias publicas e meios digitais.
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explicito para uma interpretacio dessa tendéncia no caso brasileiro.

Entretanto, a pesquisa empirica nos revelou achados distintos — as maio-
res capacidades das grandes cidades néo se traduziram em planos elaborados,
com projetos de desenvolvimento claros. Apesar de apresentarem, sob o ponto
de vista formal, maior detalhamento se comparado a outras cidades menores’,
os contetidos sdo vagos. Destaca-se neste sentido que a producio de diagnds-
ticos é falha, ndo identificando os problemas concretamente observados na
complexa realidade social local, de tal forma que ha pouco embasamento para
a definicdo dos problemas sociais que se pretendem transformar através da
estratégia do plano. Ainda, no que pese a afirmacgio formal dos PPAs de que
eles representam uma orientacido das agdes do governo em dire¢io a um futuro
desejado, o que se percebe é uma qualificacdo do desenvolvimento genérica,
cabendo assim o questionamento sobre o direcionamento das a¢des governa-
mentais.

O que se percebe da andlise dos planos é que mesmo no caso de Salvador,
que explicitamente se coloca no papel de dinamizar a economia, indicando a in-
ten¢ao de mitigar as desigualdades histéricas da cidade, hd uma reprodugéo das
l6gicas hegemoénicas, onde as cidades se entendem enquanto suficientemente
auténomas na promogio de seu proprio desenvolvimento, cabendo a adminis-
tragido municipal tornar a cidade competitiva no cendrio internacional. A tnica
capital onde ha indica¢io da necessidade de mediagdo de outras esferas da fede-
racdo na promocio do crescimento econémico é Goiinia, mas a baixa articula-
¢do de seu contetido nédo permite refletir sobre as estratégias adotadas. Chama
atencio, ainda, a pouca articulacio da participagido no contetido e estratégias
do plano, especialmente considerando que uma das virtudes do local é possibi-
litar a educagdo para a cidadania através de uma aproximagio entre os assuntos
de interesse publico e os cidaddos. Ficam também restritas as possibilidades
de protagonismo local, um dos elementos centrais para algumas énfases das
teorias do desenvolvimento local.

Dessa realidade empiricamente observada emergem algumas hipéteses.
A primeira delas é que essa auséncia de projetos claros de desenvolvimento res-
ponde a prépria contradicio entre o desenvolvimento no &mbito local e o plane-
jamento, que faz com que o planejamento reproduza as légicas do sistema he-
gemonico e o desenvolvimento seja creditado aos automatismos da regulacio
das dindmicas e fluxos do mercado global. Isso acaba por questionar a utilidade
do PPA enquanto uma pega de planejamento efetivo, com um sentido de opera-

7 Ainda em referéncia a estudo exploratério realizado no &mbito do NUPEGEM. No estudo, na
Regido Metropolitana de Porto Alegre, percebeu-se que a maior parte dos PPAs se limitava a apre-
sentar o texto da lei, junto a uma longa lista de tabelas indicando os programas e a¢ées previstos,
sem apresentar contedido estratégico.
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cionalizac¢do da transformacio social. Outra hipétese se relaciona com a falta de
trajetoria e capacidades para o planejamento no dmbito local, fenémeno que se
manifesta até mesmo nas grandes cidades. Nio havendo expertise acumulada
no ambito local para a constru¢io do planejamento, as pecas que o compde —
como o PPA - servem mais para atender as obrigacées legais do que para atuar
como um orientador do futuro.

A partir dos achados, entendemos que o planejamento governamental
com foco no dmbito local ndo pode ser pensado nas mesmas bases do planeja-
mento realizado no centro, demandando uma nova sintese, mais adequada as
realidades locais. O planejamento, ao reproduzir seu desenho de forma mimé-
tica no centro e no local, buscando abarcar a totalidade da realidade social sem
condi¢des para atender a tais demandas, pode acabar por ser um reprodutor de
légicas estruturais, omitindo-se da tarefa de operacionalizar o futuro desejado,
deixando-a a cargo de automatismos. Reconhecer tais limita¢ées implica em
buscarmos estratégias alternativas na forma de planejar o local: entre elas, des-
tacamos a necessidade de integragdo com outros niveis de planejamento, como
com politicas de desenvolvimento regional de carater nacional e com regibes
metropolitanas, de forma que os planos apresentem um cariter mais integra-
dor e resolutivo dos problemas sociais que nem sempre sdo produzidos nos mu-
nicipios e que, portanto, demandam uma escala maior de solug¢io. Outro ponto
a ser refletido é o potencial do planejamento a nivel local como um articulador e
vocalizador do protagonismo dos atores locais e outras escalas de planejamento
e producio de bens publicos.
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