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RESUMO

A presente pesquisa intitulada: Planejamento e regionalizagdo: analise dos planos
plurianuais elaborados no Estado de Goias entre 1999 e 2007 busca compreender, por
meio de um estudo analitico dos Planos Plurianuais (PPA) elaborados em Goias, a partir
do final da década de 1990, a atuagdo do Governo de Goias na minimizacado das
desigualdades regionais. Serdo analisadas as propostas teoéricas, a fim de avaliar se
estas foram capazes de inverter a légica de concentracdo de riquezas no territério
goiano, fato que justificou a elaboragéo dos planos. A Constituicdo Federal brasileira de
1988, em seu artigo 165°, estabelece a obrigatoriedade, tanto para o Governo Federal
como para os Governos Estaduais, do estabelecimento, para fins de planejamento, dos
PPAs. Esses planos tém como objetivo apresentar as diretrizes da administragédo
publica, traduzindo, de certo modo, sua viséo de territério, uma vez que o orcamento, as
acOes e os diversos programas passam a ser regionalizados. No estado de Goias, a
elaboragdo dos trés primeiros PPA ocorreu entre os anos de 2000 e 2007. Segundo a
Secretaria de Planejamento do Estado (GOIAS, 2001), o PPA 2000/2003 tinha por
objetivo central: A insercdo de Goias na economia nacional e internacional para garantir
seu crescimento em termos de progresso econémico social e qualidade de vida. O PPA
- Goias século XXl foi orientado por cinco diretrizes estratégicas: “1 - Goias competitivo
e poélo econdmico regional 2 — Goias com cidadania e melhoria na qualidade de vida 3 -
Goias com desenvolvimento harménico e equilibrado 4 - Goias moderno e
empreendedor 5 - Aliangas e parcerias em prol de Goias.”. O segundo PPA para o
estado foi denominado de Goias século XXI - avangar mais, com indicagdes de agéo
para o periodo de 2004 a 2007. Sua estrutura € semelhante ao do primeiro plano.
Composto por 90 programas setoriais orientados pelas mesmas diretrizes estratégicas.
O terceiro PPA, elaborado em 2007, com indicagbes para o periodo de 2008 a 2011,
embora com novo objetivo, conserva a mesma natureza propositiva de seus
antecessores. Nesse trabalho, partimos da hipétese que, para além das questdes legais,
a analise dos Planos Plurianuais pode revelar o significado do desenvolvimento regional
para os governos, assim como o alinhamento teérico com as concep¢des hegemonicas
de intervengcdo estatal, a exemplo da incorporacdo das matrizes do planejamento
estratégico. No sentido de ordenar nossas argumentacgdes, o texto foi dividido em trés
capitulos. No primeiro capitulo, intitulado Planejamento territorial: aspectos conceituais
tem por objetivo delimitar o conceito de planejamento territorial e a partir dai identificar
os marcos histéricos da pratica de planejamento, na seqiiéncia apresentaremos as
principais experiéncias de planejamento estatal na escala nacional e estadual. No
segundo capitulo intitulado Planejamento e regionalizagé&o sera apresentado o conceito
de regido de planejamento, tendo como base empirica as regionalizagdes propostas
pelos diferentes governos do Estado de Goias, com destaque para a proposta elaborada
no final da década de 1990. No terceiro capitulo, intitulado O Plano Plurianual e a
estratégia de intervengdo em um territorio desigual apresentamos uma caracterizagéo e
analise dos Planos Plurianuais elaborados no Estado de Goias a partir de 1999. Dessa
forma, buscamos evidenciar a estratégia de agdo do governo do estado de Goias em um
territério marcado pela desigualdade regional.

Palavras-chave: Planejamento. Regionalizag&o. Planos Plurianuais. Goias.



ABSTRACT

This research entitled: Planning and regionalization: a review of annual plans drawn up
in Goias State between 1999 and 2007 aims to present, through an analytic study of the
Multi-Year Plans (PPA — Planos Plurianuais) established in Goias, from the late 1990s,
the actions of the Government of Goias in reducing regional inequalities. The theoretical
proposals were analyzed in order to assess whether they were able to reverse the logic
of concentration of wealth in Goias territory, a fact which justified the development of
such plans. The Brazilian Federal Constitution of 1988 in its Article 165 establishes a
requirement for both the Federal Government as to the State Governments, the
establishment, for planning purposes, of the PPAs.These plans aim to present the
guidelines of public administration, resulting in a sense, of its view of territory, since the
budget, several actions and programs become regionalized. In the State of Goias, the
preparation of the first three PPAs occurred between the years of 2000 and 2007.
According to the Bureau of State Planning (GOIAS, 2001), the 2000/2003 PPA aimed to
central idea as: Entering Goias in national and international economy to ensure its
growth in terms of economic progress and social quality of life. The PPA - Goias Century
XXl was guided by five strategic directions: "1 - Competitive Goias and regional
economic center 2 - Goias with citizenship and improving in quality of life 3 - Goias with
balanced development 4 — Modern and enterprising Goias 5 - Alliances and partnerships
in support of Goias. The second PPA to the state was named Goias XXI Century —
more advancement, with indications of action for the period between 2004 to 2007. Its
structure is similar to the first plan. Composed by 90 sectoral programs targeted by the
same strategic directives. The third PPA, prepared in 2007, with directions for the period
2008 to 2011, albeit with new purpose, retains the same purposeful nature of its
predecessors. In this work, we start from the assumption that, beyond the legal issues,
analysis of the Multi-Year Plans (PPAs) can reveal the significance of regional
development for governments, as well as the theoretical alignment with hegemonic
conceptions of state intervention, such as the incorporation of arrays of strategic
planning. To order the arguments, the text was divided into three chapters. The first
chapter, entitled "Territorial planning: conceptual aspects” aims to define the concept of
territorial planning and from there identify the landmarks of planning practice, and in the
sequence it will be presented the main experiences of state planning in national and
state levels. The second chapter entitled Regionalization and planning will present the
concept of regional planning, based on empirical regionalization proposed by the
different governments of Goias State, with emphasis on the proposal made in the late
1990s. The third chapter, entitled "The Multi-Year Plan and the strategy of intervention in
an uneven territory” presents a characterization and analysis of Multi-Year Plans (PPAs)
prepared in Goias State from 1999 on. Thus, we highlight what is the strategy of
government action in a territory marked by inequality.

Keywords: Planning. Regionalization. Multi-Year Plans. Goias.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa intitulada Planejamento e regionalizagdo: analise dos
planos plurianuais elaborados no Estado de Goias entre 1999 e 2007, busca
compreender, por meio de um estudo analitico dos Planos Plurianuais (PPA)
elaborados em Goias, a partir do final da década de 1990, a atuagdo do Governo de
Goias na minimizacao das desigualdades regionais. Serdo analisadas as propostas
tedricas, a fim de avaliar se estas foram capazes de inverter a logica de
concentragcdo de riquezas e investimentos publicos no territério goiano, fato que

justificou a elaborac&o dos planos.

Tal perspectiva de analise insere-se no quadro conceitual dos estudos
regionais e do planejamento. Mesmo a considerar o Brasil, ainda € escassa a
literatura sobre as praticas de planejamento ligadas aos PPAs. Dentre os poucos
estudos, a maior parte pontuais, destacamos as pesquisas realizadas por Silva
(2003), Fialho (2004) Arrais (2007) e Salgado & Arrais (2009). A caréncia de estudos
se justifica, em grande medida, pela recente exigéncia dos PPAs na cultura de

planejamento brasileiro, que tem suas raizes da Constituicdo de 1988.

De forma simplificada, os PPAs podem ser compreendidos como
instrumentos de planejamento das agbes de governo em médio prazo, normalmente
quatro anos; que estabelecem diretrizes, objetivos e metas das administragdes
publicas para execucéo de despesas de capital e investimento. A execuc¢do do PPA
€ iniciada no segundo ano dos mandatos governamentais e é encerrada no primeiro

ano do mandato seguinte.

Embora previsto nas Constituicbes Federal, artigo 165°, e Estadual, artigo
110°, desde o final da década de 1980, o primeiro PPA de Goias s6 foi elaborado em
1999, apds a eleigdo de Marconi Perillo para o Governo do Estado’. O momento
econdmico, portanto, coincide com a internacionalizagdo da economia e 0 momento

politico com a agenda de modernizagcdo da administracdo publica, ancorada, como

Neste estudo o termo Estado, grafado com inicial maiuscula, € utilizado para referir-se ao conjunto
dos poderes politicos de uma Nacgéo, enquanto estado, grafado com inicial minuscula, é empregado
para se referir a unidade federativa.
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em outros lugares, no planejamento estratégico; fato comprovado pela utilizagdo de

tal jargdo nos documentos oficiais.?

Para atingir o objetivo exposto, a pesquisa foi sistematizada nas seguintes

etapas:

No primeiro momento foi realizado levantamento bibliografico, tendo como
foco os estudos sobre diferentes experiéncias de planejamento nacionais e

estaduais, desenvolvimento regional e os conceitos de regiao e regionalizagao.

Em relagdo ao levantamento bibliografico, € importante destacar que existe
uma bibliografia consideravel sobre os temas, dentre os quais podemos citar: lanni
(1985), Luz (1987), Smith (1988), Lafer (1997), Haesbaert (1999), Silva (2003),
Ribeiro (2004), Arrais (2007), Brand&o (2008), Cunha (2009), entre outros. De forma
geral essas bibliografias abordam os padrbées e processos de origem das
desigualdades regionais, bases conceituais sobre as diversas maneiras de se
pensar planejamento e regionalizacdo, além de analises de experiéncias de

planejamento na escala nacional e regional.

Nesta etapa, a principal dificuldade foi o acesso aos planos estaduais de
governo elaborados entre as décadas 1950 a 1980. A busca dos planos junto aos
orgaos de planejamento do estado e Instituto Histérico Geografico de Goias
evidenciou a falta de preocupagédo do governo em manter uma memoéria do
planejamento estatal; fato evidenciado pela auséncia de varios documentos, e falta

de cuidado na conservagao dos que ainda estao disponiveis.

Em um segundo momento, realizamos uma leitura dos Planos Plurianuais,
considerando os documentos disponibilizados pela Secretaria Estadual de
Planejamento e Desenvolvimento (SEPLAN). Esse levantamento documental
também foi desenvolvido em outros estados, a exemplo de Sergipe (SERGIPE,
2008) e Rio Grande do Sul (RIO GRANDE DO SUL, 2008), uma vez que é
importante, como procedimento metodoldégico, comparar as estratégias

desenvolvidas em outros estados.

2 Planejamento estratégico, de acordo com Arantes (2004), surge nos idos dos anos 70, com a crise
do fordismo-taylorismo, como uma nova matriz liberal de planejamento, inspirada na gestéo
empresarial.
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Cada plano estadual é caracterizado segundo seus objetivos, estratégias,
tipos de gastos, fontes de financiamento, abrangéncia dos planos, continuidade de
objetivos e perfil das a96e3.3 Cada PPA foi analisado comparativamente levando em
consideragao os seguintes aspectos: vinculagdo da politica regional com a politica
nacional, vinculagdo da economia regional com a economia nacional e o grau de
burocratizagdo. Os programas sao regionalizados, no segundo e no terceiro plano, ja
que no primeiro ndo ha essa possibilidade, na escala das 10 regibes de
planejamento da SEPLAN.

Em um terceiro momento foi realizada entrevista com Sulamita Porto Mello
Cunha, coordenadora de planejamento da SEPLAN-GO com o objetivo de

esclarecer questdes ndo contempladas nos planos. (APENDICE ).

Em um quarto momento, realizamos entrevistas, por meio de questionario
estruturado com uma amostragem de 20% dos municipios goianos. Este
levantamento teve por objetivo coletar informagdes sobre o grau de participagéo dos
municipios goiano da elaboragdo dos PPAs estaduais. A metodologia de coleta e

selecdo de municipios e explicitada no apéndice Il

Secretarias de Planejamento de outros estados brasileiros também foram
consultadas com objetivo de identificar o ano de elaboragcédo dos primeiros PPAs e
quando ocorreu seu efetivo uso, ja que a bibliografia sobre o tema nas escalas
estaduais é minima, restringindo a alguns estudos sobre os PPA do Rio Grande do
Sul (FIALHO, 2004), (CARGNIN, 2007).

Na aplicagdo dos questionarios, optamos num primeiro momento, pelo envio
por email para prefeitos e secretarios de administragdo. Este procedimento nao
logrou resultados satisfatérios, uma vez que obtivemos apenas sete respostas. Para
alcancar a meta de 20 % optamos pela aplicagcédo do questionario por meio de

ligagbes telefonicas.

A partir dos passos metodoldgicos evidenciados, organizamos um texto
dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, intitulado Planejamento territorial:

aspectos conceituais tém por objetivo delimitar o conceito de planejamento territorial

* PPA 2000-2003, composto por 312 péaginas, foi instituido pela lei n° 13.570, de 28 de dezembro de
1999. PPA 2004-2007, composto por 432 paginas, foi instituido por lei ndo numerada, de 01 de
janeiro de 2004. PPA 2008-2010, composto por 901 paginas foi, foi instituido pela lei n° 16.193 de 29
de janeiro de 2008.
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e a partir dai identificar os marcos historicos da pratica de planejamento, na
sequéncia apresentamos as principais experiéncias de planejamento estatal na

escala nacional e estadual.

No segundo capitulo, intitulado Planejamento e Regionalizagéo é apresentado
o conceito de regido de planejamento, tendo como base empirica as regionalizagbes
propostas pelos diferentes governos do Estado de Goias, com destaque para a

proposta elaborada no final da década de 1990.

No terceiro capitulo, intitulado O Plano Plurianual e a estratégia de
intervengdo em um territorio desigual em primeiro momento buscamos apresentar a
organizagédo do processo de planejamento e orcamento, dos Governos Federais e
Estaduais, ocorrida ap6s a promulgacéo da Constituicao Federal de 1988. E em um
segundo momento, apresentamos essa organizagdo a partir da analise e
caracterizagao dos PPAs elaborados no Estado de Goias a partir de 1999. Embora a
analise do plano ndo seja uma condicao suficiente para avaliagdo do processo de
planejamento, trata-se de um produto da acéo de planejar que revela as decisdes
tomadas em um determinado momento. Dessa forma, buscaremos evidenciar qual a
estratégia de acao do governo de Goias em um territério marcado pela desigualdade

regional.



15

Capitulo |

PLANEJAMENTO TERRITORIAL: ASPECTOS CONCEITUAIS
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Frequentemente, a acao de planejar é relacionada ao ato de pensar antes de
agir, ou seja, uma atividade que remete ao futuro, como destacou Souza (2002).
Trata-se de uma ac&o inerente a qualquer ser humano desde os tempos mais
remotos - planeja-se o periodo correto para a plantacéo e colheita, a construgéo de
uma casa, uma viagem, as atividades do cotidiano. Igualmente planeja-se no
dominio empresarial, isto €, prepara-se de maneira racional para desdobramentos
futuros, ndo apenas no que diz respeito a que agdes serdo executadas no futuro,
mas também, como nos lembra Drucker (1975, p. 102), “as implica¢des futuras de
decisbes presentes". Planeja-se a fim de que se possa, pelo menos em parte, por
meio de algumas estratégias, controlar os resultados e chegar aos objetivos
desejados. Para Matus (1996), quem planeja influi nos resultados futuros, ainda que

nao tenha controle total sobre os resultados de sua acao.

Este estudo objetiva-se tratar, de uma forma particular de planejamento. Mas
nao aquele isolado ou restrito a um pequeno grupo. Tratar-se do planejamento
conduzido pelo Estado e direcionado ao controle e produgéo do territério, que aqui
denominamos de planejamento territorial. Nesta modalidade, o ato de planejar
conserva sua natureza projetiva e racional. Myrdal (1962) define o planejamento

conduzido pelo Estado como sendo as

[...] tentativas conscientes feitas pelo governo de um pais, geralmente com
a participagdo de outros 6rgdos coletivos, para coordenar as politicas
publicas mais racionalmente, a fim de atingir mais completa e rapidamente
os fins desejados para desenvolvimento futuro (1962, p.40).

Matus (1996) define o planejamento como o calculo que precede e preside a
acado. Escobar (1992, p. 211) coloca o seguinte: “de modo geral, o conceito de
planejamento implica a certeza de que mudangas sociais podem ser forjadas e
dirigidas, ou até mesmo produzidas quando desejadas”. Rattner (1979), por sua vez,

define o planejamento, no d&mbito da esfera publica, como uma

técnica de tomada de decisdes que enfatiza a escolha de objetivos
explicitos e determina os meios mais apropriados para sua consecugéo a
fim de que as decisbes tomadas possam ser adequadas aos objetivos da
populacdo e legitimar os programas efetivos para sua realizagdo (1979, p.
8).

A partir dos exemplos de definicdes acima citados, parece claro que o
planejamento estatal € um processo de tomada de decisbes. Consequentemente,
envolve esforgos de reflexdo quanto as possibilidades, condicionantes, beneficios e

riscos das escolhas tomadas. Sendo um processo que envolve escolhas, a pratica
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de planejar ¢ influenciada pela concepcao tedrica e interesses do ator planejador.
Com relacéo a esta caracteristica do planejamento, Escobar (1992, p. 221) destaca

que:

O planejamento, portanto, depende de varias praticas consideradas como
racionais e objetivas, mas que, na realidade, sdo altamente ideoldgicas e
politicas, e é através delas que ele se desenvolve.

Portanto, a decisdo de planejamento, na esfera publica, para lembrar Lafer
(1997), é essencialmente uma decisdo politica, “pois € uma tentativa de alocar

explicitamente recursos e, implicitamente, valores” (p. 30).

Ja o termo fterritorial, que adjetiva o planejamento, assinala o campo de
atuagao do planejador, isto é, delimita o objeto de intervencdo. Neste caso, o
territorio que adquire um carater politico-administrativo, pois € o espaco limitado e
controlado por um poder politico e juridico centralizado no Estado.* Logo, o
planejamento territorial aparece como uma das possibilidades do Estado, enquanto
um “ator sintagmatico” (RAFFESTIN, 1993) exercer seu poder sobre um territério.
Trata-se da maneira de ordenar e controlar racionalmente seu conteudo (recursos
naturais, obras de infra-estrutura, sistemas econdémicos), seu uso e, portanto, sua

producao.’

Neste estudo, consideramos como planejamento territorial todas as propostas
de intervencao formuladas para e a partir de uma realidade territorial. Desta forma, o
planejamento regional e urbano, sdo escalas de intervencdo no territério e nao

modalidades distintas de planejamento.

* O conceito de territorio como espago marcado por relagdes de poder € discutido por Raffestin
(1993). Para o autor: “O territorio se forma a partir do espaco, € o resultado de uma agao conduzida
por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel. [...] E um espaco onde se
projetou um trabalho, seja energia e informagéo, e que, por conseqiéncia, revela rela¢gdes marcadas
pelo poder” (RAFFESTIN, 1993, p. 144). Para outras abordagens do conceito de territério ver:
Haesbaert (1997), Saquet (2004), Souza (2008).

® Sobre ordenamento territorial ver, especialmente, Haesbaert (2006) e Almeida & Soares (2009).



18

1.1 - O planejamento como técnica de intervengao no territorio

Podemos dizer que planejamento, enquanto técnica de intervengdo no
territorio, surgiu na escala urbana, no final do século XIX, como resposta aos
problemas de insalubridade, moradia e circulagcdo, advindos da concentracéo da
populagdo nos grandes centros industriais europeus. Uma breve visdo da realidade
de Londres, durante o século XIX, pode ser verificada no relato de Lord Rosebery

(politico britanico), proferido em margo de 1891, citado por Howard (1996, p. 104):

N&o ha o menor orgulho em minha mente associado a idéia que tenho de
Londres. Londres sempre me apavorou por sua horrorosidade, pelo fato
assustador desses milhdes de individuos descartados, como que por
acaso, as margens desse nobre rio, cada um trabalhador em sua prépria
cova e em sua propria cela, sem consideragdo nem conhecimento mutuo,
sem levar em conta os demais, sem a mais palida idéia de como vivem...; e
pelas perdas que, sob a indiferenga geral, sofre este exército de
inumeraveis milhares de criaturas. Ha sessenta anos, um grande inglés,
Cobbet, disse que Londres era um abscesso. Se era entdo um abscesso, o
que se tornou hoje? Um tumor, uma elefantiase, sugando goela abaixo a
vida, o0 sangue e os 0ssos dos distritos rurais.

De acordo com Clark (1992), a concentragéo da caréncia nos bairros pobres
das cidades tornou visivel a pobreza, e as doencas surgiram como ameacas as
classes médias e altas, o que despertou o interesse da sociedade por essas
problematicas. Diante dos problemas, a cidade demandava por intervengdes
capazes de solucionar o caos urbano. Neste contexto, surgem as primeiras
tentativas, conduzidas pelo Estado, e as primeiras propostas teoricas, planos para
cidades ideais, criados por intelectuais da época, ambos com o objetivo de

solucionar o caos urbano das cidades do século XIX.

Os primeiros instrumentos de ordenamento do territério urbano foram as leis
de saude. Em 1848, o parlamento inglés aprovou a primeira Public Health Act. De
acordo com Ottoni (1996), a lei reguladora buscava introduzir um método de controle

na construcéo das edificagdes e das ruas. Segundo Ottoni (1996, p.25):

esta lei foi complementada pelas de 1851, 1858 e 1875, esta Ultima dando poderes as
autoridades locais para elaborarem regulamento de controle para a constru¢cdo de
casas e 0s espacgos entre elas.

Assim, Clark (1992, p. 231) coloca que:

essas medidas reduziram em muito os niveis de morbidade e mortalidade
infantil na cidade, embora nenhuma tentasse promover a equidade nem
aumentar as oportunidades sociais.
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Outro importante exemplo de intervencdo do Estado nas cidades foi a
reestruturacado de Paris, entre os anos de 1864 a 1870, determinada por Napoleao

Bonaparte. De acordo com estudo de Ottoni (1996, p. 32):

A reestruturacdo de Paris visou proporcionar basicamente o que cada vez
mais falta fazia as cidades que se industrializavam rapidamente: melhor
circulacao para pessoas e mercadorias; insercao eficiente no espago urbano
de edificios que abrigam novas necessidades trazidas pela cidade da era
industrial e sua crescente populacado (estagbes ferroviarias, mercados,
edificios administrativos, hospitais, exposi¢des, salas de espetaculos, lojas
de departamentos etc.). Espagos abertos e verdes para melhorar a
salubridade da cidade, o lazer de sua populagao; provisdo de agua e esgotos
eficientes, evitando a proliferacdo de doencas e dos constantes surtos de
célera.

Entre as primeiras elaborac¢des teodricas, em resposta aos problemas urbanos
do século XIX, destacamos a de Ebenezer Howard, que apresentou em sua obra
intitulada de Cidades-Jardins de Amanha, publicada em 1898, seu modelo de cidade
ideal. Para o autor, a cidade e o campo atuavam como imas, cada um apresentando
vantagens e desvantagens, atraindo para si a populagdo. Na visdo de Howard, os
problemas das cidades eram causados pelo despovoamento do campo e

consequente superpovoamento das cidades. Nas palavras do autor:

E quase universalmente aceito por homens de todos os partidos, n&o
somente na Inglaterra, mas em toda Europa, América e em nossas
colénias, ser profundamente deploravel que pessoas continuem afluindo a
cidade ja superpovoada, esvaziando ainda mais os distritos rurais
(HOWARD, 1996, p. 105).

Nesse sentido, a questdo fundamental para Howard era a de como restituir as
pessoas ao campo. Sua proposta foi a de integrar as vantagens de viver no campo e
na cidade em um unico espacgo. Para o autor, “a cidade e campo devem estar
casados, dessa feliz unido nascera uma nova esperanga, uma nova vida, uma nova
civilizacdo” (HOWARD, 1996, p. 110).

O modelo proposto por Howard, denominado Town-Country, deveria ser
construido numa area de 2400 hectares, com 400 hectares destinados a cidade e o
restante, a areas agricolas. A principal caracteristica da cidade proposta era a baixa
densidade demografica. Howard previa cidades de até 32 mil habitantes. Além da
estrutura fisica, Howard prop6s também toda a politica de manutengcdo econémica
da cidade. Como destaca Hall (2009, p. 112):

Howard escrevia ndo para utopistas amantes da vida simples, mas para
empedernidos negociantes vitorianos que queriam estar seguros de ter o
dinheiro deles de volta. Um dos muitos aspectos brilhantes de seu plano
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estava no fato de que podia realizar-se incrementalmente através de uma
série de iniciativas isoladas e locais que, progressivamente, se reforgaria
umas as outras.

Como podemos notar, a crenga dos primeiros planejadores e tedricos era a
de que as melhorias do meio ambiente fisico poderiam aliviar os principais
problemas das cidades. Mas, os problemas urbanos ultrapassam os limites urbanos
e ja no inicio do século XX foi desenvolvida pelo biélogo escocés Patrick Geddes a
ideia de Planejamento Regional. Para Geddes (apud HALL 2009, p. 165), “o
planejamento deve comecar [...] com o levantamento dos recursos de uma
determinada regido natural, das respostas que o homem da a ela e das
complexidades resultantes da paisagem cultural.” Como destacou Hall (2009, p.
166):

Para Geddes, o estudo regional propiciava conhecimento de um “ambiente
ativo e vivenciado” que “era a forga motriz do desenvolvimento humano; a
reciprocidade quase sensual existente entre homens e mulheres e o
ambiente que os rodeia constituia a base da liberdade compreensivel e a
mola mestra da evolugdo cultural” que estavam sendo atacadas e corroidas
pela nacao-Estado centralizada e a grande expansdo da industria pesada
[...]. Para Geddes, como para Vidal, a regido era mais que um objeto de
levantamento; a ela cabia fornecer a base para a reconstrugdo total da vida
social e politica.

O estudo de Hall (2009) indica que a primeira experiéncia efetiva de
planejamento regional ocorreu em 1933, nos Estados Unidos da América, com a
criagdo, pelo governo do Presidente Franklin Delano Roosevelt, do Tennessee
Valley Autorithy, no esforgo de recuperagéo da economia norte-americana apds os
efeitos da crise de 1929.° Em 1929, a Unido Soviética inaugurou o planejamento
econdmico, adotando o primeiro plano quinquenal. Conforme destacou Mindlin
(1997), a Unido Soviética era, antes da Segunda Guerra, o unico pais que usava o
planejamento de maneira sistematica. Na sequéncia, de acordo com Hobsbawm
(1996, p. 100):

Planos e planejamento tornaram-se palavras da moda politica. Os partidos
social-democratas adotaram planos, como na Bélgica e Noruega. Na
Inglaterra, a idéia de uma sociedade planejada foi aceita como meio de
escapar do ciclo perverso da grande depresséo.

® A Tennessee Valley Autorithy (TVA) é uma agéncia estatal norte-americana, criada em 18 de maio
de 1933, com objetivo de gerar energia elétrica, controlar as cheias e desenvolver a agricultura do
vale do rio Tennessee, uma regido que abarca sete estados dos Estados Unidos. A TVA continua em
operagdo. De acordo com dados do site da agéncia (http://www.tva.com), € uma das maiores
empresas produtoras de energia dos Estados Unidos.
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Particularmente importante para a intensificacdo da intervencéo estatal nos
sistemas sociais, apds as sucessivas crises do sistema capitalista, foi a contribuicéo
do economista John Maynard Keynes. Em sua obra intitulada Teoria Geral do
Emprego, do Juro e da Moeda, publicada em 1936, Keynes, tecendo criticas a
doutrina do Laissez-Faire, defendeu a intervencdo e a regulacdo do Estado na
politica econdmica capitalista como um meio de diminuir os efeitos negativos dos

ciclos econdmicos. Conforme argumenta Keynes (1996, p. 291):

[...] o peso de minha critica é dirigido contra a inadequagédo das bases
tedricas da doutrina do laissez-faire, que me foi ensinada e que eu ensinei
durante muitos anos; contra a idéia de que a taxa de juros e o volume de
investimentos se ajustam automaticamente ao nivel 6timo, de modo que
toda a preocupacéo com a balanga comercial seja uma perda de tempo,
pois nés, professores de Economia, nos tornamos culpados do presungoso
erro de considerar obsessdo pueril 0 que durante séculos foi o objetivo
principal da arte pratica de governar.

O Estado, inspirado nas ideias keynesianas, conforme ja assinalado por
Souza & Rodrigues (2004), é um Estado fortemente regulador, que atua diretamente
como empresario, além disso, é diretamente responsavel pela instalagcdo e
manutencdo da maior parte das obras de infraestrutura (estradas, portos,
comunicagao, geragao de energia), investimentos com alto poder de ordenagéo das

atividades produtivas no territorio.

Em paises subdesenvolvidos, a pratica de planejamento foi introduzida,
principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, como técnica, impregnada de
positividade, capaz de levar economias deprimidas ao desenvolvimento. Nas

palavras de Arrais (2009, p. 4):

Na loégica da modernizagdo, durante o século XX, o adjetivo
desenvolvimento foi progressivamente associado ao planejamento, ao
ponto que o Unico caminho para atingi-lo seria através deste ultimo.

Contrario a concepgéao positiva e neutra atribuida a pratica de planejamento,
Santos (2003), com um texto de abordagem critica, ao analisar as condi¢bes que
levaram a implantacéo do planejamento em paises subdesenvolvidos, destaca que
este se configurou, na verdade, como um instrumento carregado de
intencionalidades a servico do capital, indispensavel a manutengdo e ao

agravamento do atraso dos paises pobres. Nas palavras do autor:

Sem o planejamento teria sido impossivel atingir-se uma intromiss&o téo
rapida e brutal do grande capital nessas nagbes. Ndo cremos que seja
exagero afirmar que o planejamento tem sido instrumento indispensavel a
manutencgio e ao agravamento do atraso dos paises pobres, assim como o
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agravamento ou a exacerbagdo de disparidades sociais. [...] O
planejamento tem tido um papel neste processo. Ele é um desses
conceitos chave criados pelo sistema capitalista como meio de impor por
toda parte o capital internacionalizado (SANTOS, 2003, pp.13-15).

Conforme aponta a literatura, do ponto de vista histérico, a emergéncia da
pratica de planejamento estd relacionada aos processos de industrializagdo e
urbanizagdo em grande escala. Do ponto de vista econdémico, coincide com o
reconhecimento de que a livre iniciativa do mercado n&o era suficiente para controlar
as distorgdes provocadas pela expansao do capitalismo. Como bem destacou

Escobar (1992), o planejamento é produto da modernidade. Nas palavras do autor:

Em suma, o periodo entre 1800 e 1950 foi testemunha da introducao
progressiva dessas formas de administragdo e de controle da sociedade,
do espaco urbano e da economia, que teriam como resultado, no periodo
imediatamente posterior a segunda guerra mundial, essa construgcéo
gigantesca que é o planejamento (ESCOBAR, 1992, p. 214).

Conforme assegura o referido autor, o planejamento, portanto, redefine a vida
social e econdbmica dos paises segundo critérios de racionalidade e eficiéncia, que
sao consonantes com a histéria e as necessidades do capitalismo e da sociedade

industrial.

1.2 — Experiéncias de planejamento estatal no Brasil

Diferentes praticas adotadas pelo Estado brasileiro, durante o século XX,
foram reconhecidas como proprias do planejamento estatal. Para Luz (1987), a
técnica de planejamento esteve presente desde o primeiro mandato de Getulio

Vargas (1930 a 1945), periodo em que o governo federal

[...] criou comissdes, conselhos, departamentos, institutos, companhias,
fundagdes e formulou planos. Além disso, promulgou leis e decretos. E
incentivou a realizagdo de debates oficiais e oficiosos sobre os problemas
financeiros, administrativos, educacionais, tecnolégicos e outros. As
medidas adotadas pelo governo alcangaram praticamente todas as esferas
da sociedade nacional (IANNI, 1985, p. 34).

A linha de argumentacdo de Luz (1987) aproxima-se da desenvolvida por
Monteiro e Cunha (1974), uma vez que a principal caracteristica da técnica estaria

na administragcéo da politica econdmica. De acordo com Luz (1987, p. 11):

Se entendermos planejamento em sentido amplo, de organizacdo da
economia, a partir de 6rgdos ou colegiados governamentais e se nao
confundirmos com o processo de redagdo de um plano, a partir de uma
agéncia central, veremos que desde 1934, experimentagcbes deste tipo
estiveram presentes na administragédo publica brasileira.
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No periodo de 1930 a 1945, a criagdo do Conselho Federal de Comércio
Exterior (CFCE) é a principal tentativa estatal de coordenacdo da economia

brasileira.

Este Conselho, criado pelo decreto n° 24.429 de 20 de junho de 1934, visava
no primeiro momento, centralizar as politicas relativas ao comércio exterior, objetivo
expresso na fala pronunciada por Getulio Vargas, em agosto de 1934, durante a
instalagdo do CFCE.

A instituicdo do Conselho Federal de Comércio Exterior correspondeu a um
dos imperativos essenciais da administragdo do Pais. Durante largo
periodo procuramos resolver os problemas do comércio exterior do Brasil,
adotando formulas empiricas, ampliando métodos aprioristicos e sem base
na realidade. A falta de um organismo centralizador, para onde irradiassem
todas as medidas de estimulo e defesa da nossa producdo e da sua
colocagcdo nos mercados nacionais e estrangeiros, tornava praticamente
impossivel o exame ponderado e o0 conhecimento seguro das
necessidades primordiais da economia nacional. Os assuntos de ordem
técnica, muitos dos quais de carater urgente e inadiavel, emaranhavam nas
redes dos departamentos oficiais. Os diferentes ministérios, as numerosas
reparticOes federais e estaduais, as diversas Associagdes fundadas para
incrementar o desenvolvimento das fontes de producdo e consumo
funcionavam como verdadeiros compartimentos estanques, sem um ponto
de referéncia, capaz de orientar-lhes a atividade. O Conselho Federal &,
por exceléncia, um instrumento disciplinador. Destina-se a estudar os
meios adequados para o aperfeicoamento e expansdo do nosso comeércio
exterior, libertando-o de Obices e entraves, amparando-o de modo racional
(IANNI 1985, p. 37-38).

Monteiro e Cunha (1974) relatam que o CFCE ampliou progressivamente o
ambito de suas atribuicbes, ao chegar a propor resolu¢cdes né&o diretamente

relacionadas aos problemas de comércio exterior.

Em 1943, por exemplo, o Presidente da Republica adotou a resolugédo do
Conselho, no sentido de criar a Companhia Nacional de Alcalis (IANNI, 1985). O
quadro |, elaborado por Monteiro & Cunha (1974), demonstra a atuagdo da CFCE

em assuntos ndo diretamente relacionados ao comércio exterior.
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Quadro | - Conselho Federal do Comercio Exterior — Decisoes Triviais*

Ano Resolucgdes**

- Processo industrial: utilizagdo de aparas de folhas de flandres

- Jazidas de cobre: levantamento da extens&o e posse

- Reforma da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil
- Producdo mineral e extrativa vegetal: decisbes do Ministério da
Agricultura devem passar pelo CFCE antes de serem encaminhadas a
Presidéncia

1941 - Refrigeradores: organizagdo de empresa de venda

- Pesca: organizagdo de industria cooperativa

- Banana: fomento ao consumo interno

- Trigo: transporte de trigo importado

- Matéria prima: fornecimento a industria nacional

- Frigorificos: concesséo de favores a instalagdo de matadouro-frigorifico
- Vidro Plano: criagdo de industria

- Energia: elaboragdo do Plano Nacional de Suprimento Publico de
Eletricidade

- Qiticicas: desenvolvimento do plantio

1943 - Babacu: industrializacdo de améndoa

- Carne: concessdes para instalagdo de estabelecimentos de abate
bovino

- Propriedade agricola: instituicdo de cadastro

- Vidro plano: protecéo a industria nacional e fixagdo de pregos maximos
de venda de produtos

- Cacau: extensao da Safra de 1945/46

- Autorizagdo aos Institutos de Previdéncia para Subscricdo da Cia de
Expansao Econémica Fluminense

- Mate: criagédo de taxa especial de financiamento da produgao

- Pinho: plano de reconstituicdo de pinheirais

- Hotéis: concessédo de incentivos a construgcéo

* Resolugdes que tratam de assuntos n&o diretamente relacionados ao comércio exterior
**Levantamento feito em atas relativas a reunido nos anos de 1941/43/44. Em geral todas as
resolug¢des citadas tiveram aprovacéo da presidéncia da republica.

Fonte: Monteiro & Cunha (1974).

1944

Para lanni (1985, p. 36), a ampliacdo das atividades do CFCE era uma
consequéncia da “acumulagcdo de experiéncias e do aperfeicoamento da
compreensao da problematica econdmica do pais”. Dessa forma, o 6érgao assumiu,
principalmente durante o periodo de guerra, um importante papel na funcdo de
organizacdo da economia brasileira. O CFCE foi extinto em 1949, sendo suas
atribuicbes repassadas ao Conselho Nacional de Economia (CNE), 6érgéo criado em

1946; porém regulamentado em 1949.

De acordo com o Art. 2°, Lei 970, de 16/12/1949, o CNE foi criado com a

funcao de:

estudar a vida econémica do pais e, por iniciativa propria ou por solicitacao
dos poderes publicos, opinar sobre as diretrizes de politica econdmica
nacional, interna ou externa, e sugerir as medidas que julgar necessérias ao
interesse da economia nacional.
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Contudo, o estudo elaborado por Monteiro e Cunha (1974, p. 19) indica que:

As atividades do CNE restringiram-se na maioria das vezes ao aspecto
especifico de o6rgdo de consulta e informagdo, dando pareceres a
solicitagdes do Executivo e Legislativo, sem apresentar influéncia efetiva na
coordenagdo da economia. Apesar de ter existido até 1965, com a criagédo
de 6rgaos especificos para a coordenacdo do planejamento, as atividades
do CNE foram diminuindo de importancia.

Na sequUéncia do CFCE outros 6rgaos foram criados com objetivo de
racionalizar as acdes do Estado. Porém, com ag¢bes limitadas, muitos deles ndo
chegaram de fato a efetivar atividades significativas, a exemplo do Conselho
Nacional de Politica Industrial e Comercial, que teve sua extingdo no mesmo ano de
criacdo, embora oficialmente sua extingdo tenha ocorrido no ano de 1946.

Uma sintese dos 6rgéos criados com carater administrativo, entre 1938 e

1945, é apresentada no quadro Il.

Quadro Il - Orgaos com fungdes administrativas federais criados entre 1942/1950*

Orgiao Criagao/Extingao Atribuicoes
Exercer funcdo de 6rgéo planejador de
Departamento planos setoriais. Contudo suas fung¢des
Administrativo do Servigo 1938/1967 limitaram-se a refor¢os orgamentarios.
Publico (DASP) O Departamento foi responsavel pela

elaboragao do Plano Salte.

Levantar os estoques de mercadorias
de producdo nacional e importadas;
fomentar a exportacdo de mercadorias

Comiss&o de Defesa da de facil colocagdo nos mercados
Economia Nacional 1940/* mundiais; controlar importagdes e
(CDEN) exportagdes de artigos necessarios ao
consumo interno e ao funcionamento

das industrias consideradas

fundamentais.

Coordenar  assuntos econdmicos,

Coordenag&o da financeiros, tecnologicos e
Mobilizagdo Economica 1942/1946 organizatorios da economia nacional,
(CME) considerada como a economia de um

pais em estado de guerra.

Estudar a situagcao dos or¢camentos dos
Ministérios e a situagdo financeira do
Estado

Comisséo do
Planejamento Econémico 1944/1945

(CPE)

Continua...
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Continuagéo do quadro Il

Orgao Criagao/Extingao Atribuigcoes
Superintendéncia _da Autorizar a compra e venda de ouro e
Moeda e do Crédito 1945/1965 cambiais; orientar a politica de cambio

(SUMOC) e operagdes bancérias, em geral.

*Quadro elaborado a partir de informagdes de Monteiro & Cunha (1974), lanni (1985), (1989) e dos
decretos de criagao dos 6rgaos.
** Informag&o ndo confirmada

Além dos o6rgaos citados no quadro Il, o Estado brasileiro, entre o periodo de
1930 e 1950, sancionou leis regulatérias: Cddigo de Minas (1934), Cédigo das
Aguas (1934), Consolidacdo das Leis Trabalhistas (1943). Elaborou planos de
investimentos: Plano Geral de Viagdo Nacional (1942), Plano de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa (1942), Plano Salte (1946). Atuou como empresario em
ramos que a iniciativa privada n&o possuia condi¢cbes de atuagéo: neste ambito criou
a Companhia Siderurgica Nacional (1941). Buscou cooperagao externa na tentativa
de propor agéo para o Estado, assim temos a Missdo Taub (1942), Missdo Abbinck
(1943), Missao Cooke (1942-1943). Com estas medidas, inaugura-se no Brasil o
planejamento econémico. Contudo, ainda n&o é possivel falar em planejamento
territorial, visto que, apesar das tentativas de reaparelhamento e modernizagéo do
Estado, via criagdo de uma burocracia publica, a questéo territorial, seja em escala

regional, urbana ou nacional, ndo é explicita nas propostas do Estado.

Neste periodo, a criacdo do Conselho Nacional de Geografia, em 1933, e
posteriormente do Instituto Nacional de Estatistica, também em 1933, organizados
em 1942 em um unico 6rgao, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

foram as agbes mais efetivas voltadas para o tratamento da questao territorial.

Outra linha de argumentacgédo, representada por autores como Lafer (1997),
lanni (1985) e Kon (1999), reconhece como marco da primeira experiéncia efetiva de
planejamento o ano de 1956, momento que é elaborado o Plano de Metas do

Governo de Juscelino Kubistchek.”.

’ Estudos detalhados do Plano de Metas do governo JK podem ser encontrados em Lafer (1970) e
Lessa (1975).
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Para estes autores, a principal caracteristica do planejamento é ser um
processo de natureza global e continua que envolve a elaboracdo, a execugao e a

avaliacao do plano.

Sobre as tentativas anteriores ao Plano de Metas, Lafer (1997, p. 29-30)

coloca que estas foram:

[...] mais medidas puramente setoriais como é o caso do Petréleo ou do
café, do que experiéncias que pudessem ser enquadradas na nogéo de
planejamento propriamente dito. O periodo de 1956-1961, no entanto, deve
ser interpretado de maneira diferente, pois o plano de metas pela
complexidade de suas formulagbes e pela profundidade de seu impacto [...]
pode ser considerado a primeira experiéncia efetiva de planejamento
governamental no Brasil.

Em concordancia com Lafer (1997), lanni (1986, p. 64) destaca que:

As medidas econdémico-financeiras e a propria reestruturagdo do aparelho
estatal ndo foram o resultado de um plano preestabelecido, com estudos
sistematicos das reais condi¢des preexistentes. O governo foi respondendo
aos problemas e dilemas conforme eles apareciam no horizonte politico,
por imposicao e pressdes econdmicas, politicas, sociais e militares.

Sobre as medidas governamentais anteriores ao Plano de Metas, assim se

expressa Kon (1999, p. 15):

No Brasil, as tentativas iniciais de organizar a economia através de
planejamento datam da década de 40 deste século, resumidas no Relatério
Simonsen (1944-1945), nos diagnosticos da Missdo Cooke (1942-1943), da
Missdo Abrink (1948), da Comissdao Mista Brasil-EUA (1951-1953) e no
Plano Salte. Porém ndo consistiram em praticas efetivas de coordenagao
global, restringindo-se a medidas setoriais ou de racionalizacdo do
processo orgamentario, como no ultimo caso. A primeira experiéncia que
considerasse o processo global e continuo de planejamento, e que foi
efetivamente aplicado no pais data de 1956, com o plano de metas do
governo de Juscelino Kubitschek.

A elaboracdo do Plano de Metas marca a emergéncia do planejamento
territorial brasileiro, pois € a partir de sua elaboracdo que a dimensao territorial,
mesmo que como uma sub-estratégia para a politica econdmica, é incluida na
agenda politica brasileira; seja pelo discurso da necessidade de integracao nacional,
via grandes troncos rodoviarios, seja pela inclusdo da questdo regional como
preocupacao politica, fato que culminou na criagdo em 1959 da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).®

® Os estudos de Lessa (1975) e Costa (1995) demonstram que o Plano de Metas nédo se tratava de
um plano para o territério, mas de um plano para a expansao capitalista em sua fase industrial. No
entanto, conforme argumento de Costa (1995, p. 54), “os seus efeitos sobre a estrutura territorial do
Brasil dificilmente seriam ultrapassados, em importancia, por qualquer outro plano ou politica publica
que o sucedeu.” Como exemplo, podemos destacar os impactos territoriais provocados pela
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Na sequéncia do Plano de Metas, foi elaborado, em 1962, por uma equipe
coordenada por Celso Furtado, o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e
Social do Governo para orientar as agdes do Governo de Jodo Goulart no periodo
de 1963 a 1965. Segundo Macedo (1997, p. 53), os objetivos do plano eram:

recuperacao do ritmo de desenvolvimento observado no periodo de 1957-
1961, em torno de 7% ao ano; a contengdo progressiva do processo
inflacionario; algumas corre¢cdes na distribuicdo de renda, quer sobre o
aspecto pessoal, quer sobre o aspecto regional; a realizagao das reformas
de base (administrativa, bancaria, fiscal e agraria) e o reescalonamento da
divida externa.

Para alcancar tais objetivos, foram tragadas estratégias de ac&do. Conforme
relatou Kon (1999, p. 19), estas:

Baseavam-se na elevagdo da carga fiscal, reducdo do dispéndio publico,
captacéo de recursos do setor privado no mercado de capitais, mobilizagdo
de recursos monetarios, com restricdo do capital estrangeiro e uma série
de reformas de base.

Ao que se refere a questao territorial, a maior preocupacao do plano era de
estabelecer diretrizes de correcdo das disparidades regionais existentes no pais.
Para tanto, como apresentado no trabalho de Maimon et al (1977, p.8), o Plano

Trienal recomendava

um aumento dos investimentos de Governo em regibes menos
desenvolvidas no setor da educacdo, bem como um estudo dos seus
recursos naturais, sobre os quais futuros planos poderiam se basear. Do
mesmo modo, recomendava o emprego de medidas fiscais para diminuir a
concentracao regional dos investimentos.

A literatura aponta para o fracasso do Plano Trienal enquanto orientador das

acgbes do governo. De acordo com Campos (1974, p. 61):

O Plano Trienal teve vida extremamente curta. Utilizado pelo Presidente
Goulart como instrumento politico para aliciar apoio de elementos
conservadores do empresariado e classe média, foi logo abandonado,
quando se tornou claro que a manutencao de uma politica salarial anti-
inflacionaria e a eliminacao de subsidios ao consumidor, a fim de poupar
recursos para investimentos, resultaria em tensdes sociais e
impopularidade em curto prazo, enquanto que as concessfes feitas no
plano a receitas ortodoxas de estabilizacdo econdmica irritavam a ala
radical do Partido Trabalhista.

Macedo (1997) reconhece que mesmo falhando na execug¢ao de uma politica
anti-inflacionaria e sem muitas condi¢bes de atuar sobre os investimentos, ndo se

pode menosprezar a contribuicao do Plano Trienal.

construgdo de Brasilia, principalmente em territério goiano, e o autopoder ordenador dos grandes
troncos rodoviarios, dentre eles: Belém-Brasilia, Acre-Brasilia, Fortaleza-Brasilia, e Goiania-Brasilia,
intervengdes viarias que redesenharam o territorio nacional e redefiniram a dindmica regional do pais.
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Assim, de acordo com este autor, o plano ofereceu contribuicdes no que se
refere a hierarquizagcdo dos problemas nacionais e no esforco de um maior
conhecimento da realidade nacional “criando-se, assim, pré-condi¢ao para uma agao

de planejamento mais proficua no futuro” (MACEDO, 1997, p. 67).

Em 1964, militares, mediante um golpe de Estado, assumem o poder. E
durante o Governo do General Humberto Castelo Branco foi elaborado, por equipe
coordenada por Roberto Campos e Otavio Gouveia de Bulhdes, ministros do
Planejamento e da Fazenda, respectivamente, o Programa de Agdo Econbémica do
Governo (PAEG).

Este Programa de agao estabeleceu as linhas gerais da politica econdmica a
ser adotada no Brasil, no periodo de 1964 a 1967. Segundo Martone (1997), o plano
diagnosticou como causa da baixa taxa de crescimento da economia brasileira,
observada entre 1962 e 1964, o agravamento do processo inflacionario, “que chegou
a atingir a taxa de 80% de elevagéo dos precos em 1963, ameagando levar o pais a

um estado incontrolavel de hiperinflagdo” (Martone, 1997, p. 72).

A partir do diagndstico, foram estabelecidos cinco objetivos primordiais. De

acordo com lanni (1985, p. 235), estes foram:

a) acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico do Pais, interrompido
em 1962-1963; b) conter, progressivamente, o processo inflacionario
durante 1964 e 1965, objetivando um razoavel equilibrio dos pregos a partir
de 1966; c) atenuar os desniveis econdmicos setoriais e regionais e as
tensdes criadas pelos desequilibrios sociais, mediante a melhoria das
condicdes de vida; d) assegurar, pela politica de investimentos,
oportunidades de emprego produtivo a mao de obra que continuamente
aflui ao mercado de trabalho; e) corrigir a tendéncia a déficits
descontrolados do balango de pagamento, que ameagavam a continuidade
do processo de desenvolvimento econOmico, pelo estrangulamento
periédico da capacidade para importar.

Ao que se refere a questao territorial explicita no plano, o estudo de Costa
(1995) aponta que o PAEG limitou-se a afirmacgdes sobre a necessidade de reduzir o
conhecido problema das disparidades regionais e a necessidade de ocupagao

econdmica da Amazonia.

Embora os estudos que se ocuparam da analise do PAEG apontem para o
nao alcance de todas as metas estabelecidas no plano, este, segundo Almeida
(2004), logrou um razoavel nivel de estabilizagdo econbmica e efetuou uma

importante reforma do Estado nas areas gerencial e orcamentaria.
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Reformas, que de acordo com Kon (1999, p. 21), “propiciaram, nos anos

seguintes, um desenvolvimento muito rapido do sistema financeiro brasileiro”.

Em 1967, ainda durante o governo de Castelo Branco, foi publicado o Plano
Decenal de Desenvolvimento Econdémico e Social (PDDES). De acordo com Campos
(1974, p. 63):

O Plano Decenal compreendia um “plano de perspectiva’” no qual se
estabeleciam metas e se formulavam uma estratégia decenal de
desenvolvimento para o periodo 1967/1976, preparando-se, também, um
“programa quinquenal de investimentos”, no qual se incluiriam or¢camentos
de formacéo de capital.

Mas como indica o estudo de lanni (1985), o Plano Decenal ndo passou de
um conjunto de estudos, relatorios e recomendacgdes. “Apesar de mais ambicioso
que todos os outros planos governamentais anteriores, o Plano Decenal sequer

comecou a ser executado” (IANNI, 1985, p. 242).

Costa (1995) destaca que, a despeito disso, 0 mesmo € importante quanto a
nova perspectiva adotada para as politicas territoriais do pais que se tornaram mais

explicitas. Nas palavras do autor:

Pela primeira vez é colocado de modo explicito a quest&o regional do ponto
de vista da integracdo nacional, objetivo maior a ser perseguido pelo
Estado em sua politica econdmico-regional. Sob a estratégia de integragao
nacional, este deveria dirigir seus esforgcos em especial sobre politicas
voltadas para a ocupagdo econdmica da Amazénia e do Centro-Oeste,
articulando-as com as demais regides do pais, como forma de constituir um
mercado nacional consolidado (COSTA, 1995, p. 83).

Outro importante aspecto apresentado pelo Plano Decenal, destacado pelo
referido autor, é a explicitacdo de politicas territoriais com base na aplicagdo da

“Teoria dos Polos de Desenvolvimento”, formulada pelo Francés F. Perroux.®

A adocdo dessa teoria, pelo plano, implicou na eleicdo de “regides
programas” e nelas, a elei¢do de polos representados por centros urbanos capazes
de, a partir da concentragao de investimentos, irradiar o seu dinamismo para toda a
regido. (COSTA, 1995)

Posterior ao plano decenal foi elaborado, no Governo do General Costa e

Silva, para ser executado nos anos de 1968 a 1970, o Plano Estratégico de

® De acordo com Perroux (1975, p. 100): “o fato rudimentar mais consistente é este: o crescimento
ndo surge em toda a parte ao mesmo tempo; manifesta-se com intensidades variaveis, em pontos ou
polos de crescimento; propaga-se, segundo vias diferentes e com efeitos finais variaveis, no conjunto
da economia.



31

Desenvolvimento (PED). Conforme destacou Alves & Sayad (1997, p. 93) o PED

apresentou como objetivos basicos:

O fortalecimento da empresa privada; estabilizagdo gradativa do
comportamento dos prec¢os; responsabilidade do Governo na consolidagéo
da infra-estrutura; expanséo das oportunidades de emprego; fortalecimento
e ampliagdo do mercado interno.

Alves & Sayad (1997) apontam que no PED foi diagnosticada a estagnacao
da economia brasileira, apés duas décadas de crescimento acelerado, e que as
principais causas dessa estagnacdo eram o esgotamento do processo de
substituicdo, somado ao processo de crescimento da inflagdo. Dessa forma, com o
PED, o governo buscava tomar medidas para corrigir as principais distor¢des
herdadas dos periodos anteriores. Sobre as consequéncias da execucédo das

medidas de estimulo propostas pelo plano, Campos (1974, p. 67) destacou:

Deve-se-lhe creditar, entretanto bastante éxito na reativagdo econdmica, de
vez que a taxa de crescimento, apos leve declinio em 1967, passou a
acelerar-se internamente em 1968 e 1969, quando atingiu 9,3 e 9,0%,
respectivamente.®

Ao que se refere as politicas territoriais, o PED mantém basicamente as

diretrizes contidas no Plano Decenal. Conforme apresentado por Costa (1995, p.63):

Assim permanece a énfase a necessidade de integragdo nacional, com
medidas especificas para a agdo regional na Amazébnia, principalmente,
destacando-se a atencdo especial a estratégia de desenvolvimento
regional com base na concentracdo das medidas governamentais em
“polos” selecionados.

A ideia de polos, como destacado em Maimon et al (1977), foi justificada pela
limitacdo de recursos, pela selecao de prioridades e sobre o impacto substancial que
estes podem produzir. No periodo, ocorreram mudangas institucionais com respeito
a tomada de decisdes referentes a politica regional. A novidade foi a criagdo em

1967 do Ministério do Interior, que centralizou as tomadas de decisao a nivel federal.

Localizado no ambito do setor econbmico da organizacdo administrativa
federal, dispunha, conforme decreto n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, das

seguintes atribuigdes:

| - Desenvolvimento regional.
Il - Radicagao de populagdes, ocupacao do territério. Migragdes internas.

% O crescimento econdmico do periodo de 1968 a 1970, conhecido como “milagre econémico”,
deveu-se também a uma série de fatores favoraveis, internos e externos. Dos fatores internos
podemos destacar as bases institucionais criadas pelas reformas introduzidas no periodo de 1964 a
1967, que permitiram o Estado recuperar sua capacidade de investimento e no cenario externo, o
crescimento mundial, que elevou a demanda por exportagdo. Gremaud & Pires (1999)
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[l - Territérios federais.

IV - Saneamento basico.

V - Beneficiamento de é&reas e obras de protecdo contra secas e
inundacdes. Irrigagéo.

VI - Assisténcia as populagdes atingidas pelas calamidades publicas.

VII - Assisténcia ao indio.

VIII - Assisténcia aos Municipios.

IX - Programa nacional de habitag¢&o.

Em 29 de Janeiro de 1969, o Presidente Costa e Silva baixou o Ato
complementar N° 43, que estabeleceu a obrigatoriedade de elaboracao, pelo Poder
Executivo, no primeiro ano de mandato do chefe de Estado, de plano quadrienal de

desenvolvimento''. Conforme indicado no Art. 1° do ato 43.

Art. 1° O Poder Executivo elaborara Planos Nacionais de Desenvolvimento,
de duragdo quadrienal, que serdo submetidos a deliberagdo do Congresso
Nacional até 15 de setembro do primeiro ano de mandato do Presidente da
Republica.

§ 1° Os Planos Nacionais serao apresentados sob a forma de diretrizes
gerais de desenvolvimento definindo objetivos e politicas globais, setoriais e
regionais.

§ 2° Com a mesma duragdo e concepc¢do, e obedecendo as diretrizes
estabelecidas no Plano Nacional, o Poder Executivo podera elaborar, para
aprovacdo pelo Congresso Nacional, planos regionais especificos para
areas de menor desenvolvimento, notadamente o Nordeste e a Amazénia.

O ato determinou, em seu Art. 10°, que o primeiro Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND) fosse encaminhado ao Congresso Nacional até o dia 15
de Setembro de 1971. O | PND cobriu a periodo de 1972 a 1974 ao ser precedido
por documento intitulado de Metas e Bases de A¢do do Governo (MBAG), com

indicagao das agbes do Estado para o periodo de 1970-1973.

De acordo com Campos (1974), a sangdo dos dois dispositivos tinha por
objetivo conciliar duas necessidades, a primeira de dar continuidade ao processo de
planejamento, durante a troca do chefe do Executivo, ja que a execugao do plano s6
se encerraria no primeiro ano do mandato seguinte, e a segunda de dar
originalidade a administragcédo, ja que cada governo imprimiria, na elaboragéo do

plano, seu estilo, nog¢ao de prioridade e visao de conjuntura.

O MBAG, nao se tratava de um novo plano global. Este se configurou como

um esfor¢o de adaptacado para o novo modelo de planejamento, baseado nos planos

"o periodo de planejamento passou a ser quinquienal pelo Ato Complementar n° 7, de outubro de
1969, para ajusta-lo a dilatagdo do mandato presidencial para cinco anos. Campos (1974, p. 68)
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quingUenais, ocasido em que seria completado com dois outros documentos: o0 novo

orcamento plurianual, com vigéncia para o periodo de 1971 a 1973 e pelo | PND.

Conforme salientou Campos (1974) o objetivo sintese do MBAG foi o
ingresso do Brasil no mundo desenvolvido, até o final do século XX. No que tange a
politicas territoriais 0 MBAG incluiu, de acordo com Maimon et al (1977), uma secc¢ao

dedicada ao objetivo desenvolver um Programa para Integragcao Nacional (PIN).™

Em cumprimento ao estabelecido pelo Art. 10° do A.C n° 43, em 1971, foi
submetido ao Congresso Nacional o projeto para o | PND, para o periodo de 1972 a
1974. De acordo com a Lei que instituiu o | PND, trés foram os objetivos basicos do

Plano:

Primeiro - colocar o Brasil, no espago de uma geragéo, na categoria das
nagdes desenvolvidas.

Segundo - duplicar, até 1980, a renda per capita do Brasil (em comparagéo
com 1969), devendo verificar-se, para isso, crescimento anual do Produto
Interno Bruto equivalente ao dos ultimos trés anos.

Terceiro - elevar a economia, em 1974, as dimensdes resultantes de um
crescimento anual do Produto Interno Bruto entre 8 e 10% (...), mediante:
1) aumento da taxa de expansao do emprego até 3,2%, em 1974, com uma
taxa média de 3,1%, no periodo 1970/1974; 2) reducao da taxa de inflagéo,
permitindo alcangar-se relativa estabilidade de precos, ou seja, taxa de
inflagdo da ordem de 10% ao ano, até o final do mandato do atual Governo;
3) politica econémica internacional que acelere o desenvolvimento do Pais,
sem prejuizo do controle progressivo da inflagdo. (Lei. 5.727, de 04 de
novembro de 1971, Cap. | — Objetivos Nacionais).

Conforme destacado por Campos (1974), o | PND oficializou o que ficou
conhecido na literatura como “modelo brasileiro”. Vejamos como o conceito foi

definido na Lei:

Modo brasileiro de organizar o Estado e moldar as instituicdes para, no
periodo de wuma geracdo, transformar o Brasii em nagéo
desenvolvida, constitui o modelo brasileiro de desenvolvimento. Esse
modelo nacional deve, por um lado, criar economia moderna competitiva e
dindmica, e, por outro lado, realizar democracia econdmica, social, racial e
politica, consoante a indole brasileira. (Lei. 5.727, de 04 de novembro de
1971, Cap. | — Objetivos Nacionais).

As estratégias de agao formulada no | PND, para a consecugéo dos objetivos,

foram assim apresentadas:

2.0 PIN foi criado pelo decreto de lei n°® 1.106 de 16/06/1970, com a finalidade especifica de financiar
o plano de obras de infra-estrutura, nas regidées compreendidas nas areas de atuacdo da SUDENE e
da SUDAM e promover sua mais rapida integragdo a economia nacional. As principais propostas do
programa foram construcdo das rodovias transamazonica e Cuiaba-Santarém, além da colonizag¢io
das margens destas rodovias.
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A estratégia de desenvolvimento procurara realizar ao maximo o potencial
de crescimento representado pelos fatores basicos de que dispde o Pais,
em trés principais aspectos: 1) expandindo a fronteira econdmica, para tirar
partido da nossa dimens&o continental; 2) aproveitando ao maximo os
recursos humanos, particularmente pela sua melhor qualificagdo; 3)
consolidando a experiéncia havida com o desenvolvimento do nucleo
basico do Centro-Sul e com a industrializagdo do Nordeste, reveladora da
nossa capacidade de criar a base de mercado interno para a expansao da
economia. (Lei. 5.727, de 04 de novembro de 1971, Cap. Il — Estratégias
de Desenvolvimento).

A estratégia territorial explicita no plano consistira, especialmente, na politica

de integracao nacional. Conforme apresentado no | PND

A integrac@o nacional, com significado primordialmente econémico-social,
destina-se, do ponto de vista da demanda, a criar mercado interno, capaz
de manter crescimento acelerado e auto-sustentavel, e do ponto de vista
da producgdo, a permitir a progressiva descentralizagdo econdmica. Isso se
fara pelo estabelecimento de polos regionais no Sul e no Nordeste, de
sentido integrado agricola-industrial, assim como no Planalto Central e na
Amazbnia notadamente agricola mineral, completando-se dessa forma o
grande polo do nucleo Sdo Paulo-Rio-Belo Horizonte.

A politica de integracao visava, particularmente, desenvolver o Nordeste e
ocupar a Amazénia, sem prejuizo ao dinamismo econdmico do Centro Sul. Para
alcancar tal objetivo, o | PND langa mé&o de politicas de incentivos fiscais regionais
no caso da Amazénia e do Nordeste, e politicas de transferéncias e investimentos

diretos do Governo Federal, nas demais regioes.

No ambito da politica de integracdo também foi previsto a transformacgéo da
economia agricola do nordeste, até entdo de subsisténcia, em uma economia de
mercado; esta com objetivo de reter a populagado na regido, ao evitar problemas com

excessos populacionais nas areas urbanas do centro-sul.

O Il PND brasileiro foi submetido ao Congresso Nacional em 10 de setembro
de 1974, e instituido pela Lei N° 6.151, de 04 de Dezembro de 1974. A elaboracao
do plano deu-se em meio a uma conjuntura de crise internacional, provocada pelo
aumento dos precos internacionais do petréleo no final de 1973. Este cenario foi

identificado no plano como sendo um novo condicionante da politica nacional.

O Brasil empenhara, até o fim da década, em manter o impulso que a
Revolugdo vem procurando gerar, para cobrir a area de fronteira entre
subdesenvolvimento e o desenvolvimento. Esta proxima etapa sera,
necessariamente, marcada pela influéncia de fatores relacionados com a
situagdo internacional, principalmente quanto a crise de energia. O pais
esta cbnscio das dificuldades para manter o crescimento acelerado dos
ultimos anos, mas reafirma sua determinagdo em supera-las,
progressivamente, para razoavel normalidade no cenario mundial (Il PND.
P. 10)
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O objetivo basico do Il PND foi de fazer do Brasil uma poténcia mundial
emergente, por meio de um crescimento econémico rapido e continuo, para tal,

foram propostas cinco estratégias de acao.

De acordo com o Il PND estas estratégias foram as seguintes:

| - Consolidagéo, no pais, de uma economia moderna, abrangendo todo o
Centro-Sul e incorporando, progressivamente, novos setores e areas das
demais regioes.

Il — Ajustamento as normas realidades da economia mundial, principalmente
no sentido de economizar energia, com expansao das fontes internas.

Il — Nova etapa no esforgo de integragéo nacional.

IV — Estratégia de desenvolvimento social, orientada no sentido de: garantir
a todas as classes e, em particular, as classes trabalhadoras, substancial
aumento de renda.

V — Integragdo com a economia mundial, para abrir ao pais novas opg¢des
de progresso. (Il PND, p. 26-27)

A politica territorial explicita no Il PND baseia-se na expansao da fronteira
econdbmica e a ocupacgdo das chamadas areas vazias. Os programas especiais
previstos para esse fim foram POLOAMAZONIA, POLOCENTRO entre outros, bem
como atividades da SUDAM e do BASA. No Il PND destaque especial foi dado a

politica de desenvolvimento urbano.

A partir do reconhecimento de um acelerado processo de crescimento
urbano, prematura metropolizagdo e concentragao de riquezas nos grandes centros.
Definiu-se como objetivo promover melhor estruturacao do sistema urbano nacional
com vistas a maior eficacia das fungdes exercidas pelas cidades e a elevagédo dos

padrbes de urbanizac&o e qualidade de vida.

Objetivo a ser alcangado por meio da implantagéo de regides metropolitanas;
identificacéo das fungdes a serem exercidas pelas metropoles nacionais e regionais,

e a definicdo de polos secundarios.

Conforme é destacado no Il PND, a estratégia de desenvolvimento urbano
priorizou: a desconcentracdo intra-regional na regido Sudeste, a ordenacgédo do
sistema urbano da regido Sul, a dinamizagcdo da base econémica das metrépoles
regionais do Nordeste e a promog¢ao da urbanizagdo das areas de ocupagao recente
das regides Norte e Centro-Oeste. (BRASIL, 1974).

Conforme destacado no Il PND, e como podemos observar na figura 01, o
plano adotou como referencia as cinco regides geoecondmicas do IBGE e para cada

regido indicou estratégias especificas. A saber:
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1 - Para a regido Sul, a estratégia adotada objetivava: alcancar o
planejamento e o controle do desenvolvimento das regides metropolitanas
de Porto Alegre e Curitiba. Dinamizag&o das atividades de planejamento em
cidades com mais de 50.000 habitantes e o disciplinamento e a promog¢ao
de adequado processo de urbanizagéo para cidades litoraneas.

2 — Para a regido Sudeste, a estratégia adotada objetivava: a coordenagao
dos investimentos em infra-estrutura e a regulamentagéo do uso dos solos
nas regides metropolitanas de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, de modo a
conter a taxa de crescimento dessas metropoles. Disciplinamento do
processo de ocupacdo urbana e rural das é&reas contiguas as duas
metrépoles. Ordenamento e disciplinamento do processo de crescimento da
regido metropolitana de Belo Horizonte e a regido urbanizada sob influencia
de Vitoria — ES. A dinamizagéo das fungdes urbanas de apoio as atividades
agropecuarias e agroindustriais desempenhadas por cidades de médio
porte. A promocao de atividades permanentes para os nucleos urbanos que
surjam em conseqiiéncia da implantacao de grandes projetos.

3 — Para a regido Centro — Oeste e Norte, a estratégia adotada teve por
objetivo: O desenvolvimento da regido metropolitana de Belém e das
cidades de Manaus e Santarém, por meio da dinamizagdo das fungdes
administrativas e de apoio as atividades produtivas secundaria e terciarias e
da complementacgéo de infra-estrutura. A definigdo da regido geoecondmica
de Brasilia, especialmente com vista a ocupacdo ordenada ao longo dos
eixos viarios que demandam a capital do pais, sobretudo no caso do eixo
Brasilia — Anapolis -Goiania. Dinamizacéo das fung¢des urbanas, de Cuiaba,
Campo-Grande, Corumba, Dourados, Macapa, Boa Vista e Rio Branco. A
promoc¢do dos nucleos de ocupacdo, estrategicamente selecionados aos
longo das grandes rodovias de integragédo nacional.

4 — Para a regido Nordeste, a estratégia urbana visava alcancgar: o
desenvolvimento acelerado das atividades produtivas e dos equipamentos
sociais das metrépoles regionais de Recife, Salvador e fortaleza, bem como
o controle e a organizacdo do processo de expansdo metropolitana. O
crescimento das atividades produtivas e a melhoria na infraestrutura
funcional e no equipamento social do processo de expansdo metropolitana.
A dinamizacdo dos nucleos urbanos regionais que exercem ou venham
exercer fungdes de polarizacdo do desenvolvimento regional, através de
apoio as atividades produtivas e dos investimentos em infra-estrutura
urbana e equipamento social. (BRASIL, 1974, pp. 74-75)
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Fonte: II Plano Nacional de Desenvolvimento

Figura 01 - Areas de implantac&o das politicas urbanas no || PND

O Ill PND veio a lume em 1980, para orientar as a¢des do Estado entre os
anos de 1980 a 1985. O objetivo basico do Ill PND nao se diferenciou dos planos
anteriores, de forma que, o crescimento econdmico continuou a ser a meta sintese

do Governo.

As estratégias basicas foram formuladas a partir de quatro setores
econdmicos: agricultura e abastecimento, industrial, energético e social, conforme

podemos notar no quadro lIl.



Quadro Il - lll PND Setores e Estratégia

Setor

Estratégia

Agricultura e
abastecimento

Estimulo a producdo de alimentos basicos e produtos de exportagéo,
priorizando os pequenos e médios estabelecimentos e visando a obtengéo
de pregos mais acessiveis as familias de menor renda. Estimulo as
pesquisas de solos, espécies e sementes, bem como ao consumo de
fertilizantes e insumos modernos de tecnologia apropriada. Criacao de um
sistema integrado de producdo, armazenamento, transporte e
comercializagdo. Estimulo as atividades florestais e agrossivicultura para
alimentos e energia. Politica Fundiaria. Desenvolvimento das condi¢des de
vida do trabalhador rural.

Industrial

Estimulo a elevacao da produtividade e ao crescimento do setor, de forma
compativel com os mercados internos e externos. Medidas para tornar o
setor menos vulneravel a praticas protecionistas. Prioridades e incentivos
aos projetos industriais dirigidos a politica energética, substituicdo de
importagdes, ampliagdo das exportagdes, amplificacdo da oferta de bens
de consumo essenciais e populares

Energético

Desestimulo do uso de fontes de energia primaria importada (Petréleo e
carvao e Mineral). Racionalizagdo dos transportes. Criagdo de condigdes
para a instalagcdo de um novo modelo energético, sem dependéncias
externas. Prioridade e apoio a substituicdo do uso de derivados de
Petréleo. Aceleragdo do Programa Nacional do alcool e de novos projetos
para geracao hidrelétrica e de energia nuclear e aproveitamento de outras
fontes de energia n&o conservacionistas.

Social

Estimulo a area de educacéo e cultura para democratizar oportunidades e
melhorar a distribuicdo de renda; ampliagdo de servicos de saude publica,
atividades previdenciarias e assisténcia social. Redugdo do déficit de
habitacdo. Politica de emprego valorizando o desenvolvimento individual e
a participagéo social, sem o carater assistencialista ou paternalista. Politica
de remuneracao do trabalho

Fonte: Il Plano de desenvolvimento Nacional 1979
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No tocante as politicas territoriais ali explicitadas, enquanto estratégias de

desenvolvimento urbano e regional sdo reconhecidas como fundamentais:

- o desenvolvimento da agropecuaria, para atenuar o processo de
hipertrofia urbana e, particularmente, a metropolitana — com a redugéo do
chamado éxodo rural

- 0 melhor equilibrio da disponibilidade infraestrutura econémica e da
periferia das metrépoles.

- a melhor adequacao funcional das cidades de pequeno e médio porte e
da periferia das metrépoles. (BRASIL, 1980)

Conforme Salientou KON (1999), o Ill PND visava o reequilibrio das contas

cambiais e do balanco de pagamentos, bem como o controle da taxa de inflagéo.

Contudo, medidas efetivas ndo chegaram a ser postas em pratica e como resultado
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observou-se trés anos consecutivos de recessao, de 1981 a 1983, em que se

expandiu o atraso tecnoldgico brasileiro em relagdo aos paises industrializados.

Durante a década de 1980, a eficacia das politicas governamentais, baseada
em planos de desenvolvimento perde forca, devido a forte crise e recesséo

econdbmica.

O conturbado cenario da década de 1980 marca o fim do processo de
planejamento que desde a década de 1950 vinha se desenvolvendo no Brasil. A
politica nacional permaneceu, até meados da década de 1990, presa as tentativas
de estabilizacdo econdmica, consequentemente a questao territorial foi relegada o

segundo plano™.

1.3. Experiéncias de planejamento estatal no Estado de Goias

Almeida (1964) registrou que a primeira tentativa de coordenacéo do
desenvolvimento econdmico de Goias ocorreu em 1955, quando classes produtoras
do Estado, descontentes com o planejamento nacional — que em geral apresentava
poucas intengdes de intervengdo em Goias — convidaram o entdo governador, José
Ludovico, para liderar tal processo, ao propor a criagdo de uma Comissao de
Desenvolvimento Econémico. De acordo com o autor, “ndo houve, porém, nesse
momento interesse por parte do Governo em criar a comisséo” (ALMEIDA, 1964, p.
38).

Em 1956, ainda no mandato de José Ludovico (1906-1989), foi
institucionalizada a funcao de planejamento no Estado, com a criacdo do Conselho
Superior de Planejamento e Coordenacao, 6rgao constituido de representantes dos

poderes executivo e legislativo, partidos politicos e classes produtoras'.

Na lei de criacdo do 6rgéo, constava que ele deveria “estudar e estabelecer
as diretrizes de alta politica administrativa do Estado” (GOIAS, 1961, p. 109).

Contudo, essa nova tentativa ndo logrou resultados.

'3 Entre 1985 a 1990 foram elaborados quatro planos de estabilizagdo econémica. Plano Cruzado
$19,86), Plano Bresser (1987), Plano Verao (1989) e Plano Collor (1990)
4 Orgéo instituido pela lei n° 1.370, de 9 de novembro de 1956.
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Dada a inoperancia do 6rgao, ele foi extinto apds quatro anos.” A falta de
acao do conselho deu-se fundamentalmente pela caréncia de pessoal qualificado.
Para Almeida (1964, p. 48), “nesse periodo persistia no estado a tradicdo de
considerar as questdes politicas mais importantes que os problemas econdémicos e
administrativos”; Dessa forma, o Governo limitava suas preocupagdes na
manutencdo de privilégio, e pouco se fazia no sentido de promover o setor
econdmico do estado, que até a década de 1960 era basicamente agrario e com

pouca infraestrutura, principalmente de transporte.

Em 1959, José Feliciano Ferreira, eleito para cumprir um mandato-tampao de
dois anos (31-01-1959 a 31-01-1961), realizou novo esfor¢o no sentido de promover
a programagdo do sistema econémico e social do estado de Goias, ao criar no
mesmo ano, no Gabinete do Governador, o Grupo de Estudos e Programacao. De

acordo com Almeida (1964, p. 50-51) os principais objetivos do Grupo eram:

Elaborar planos e programa visando a aumentar a eficiéncia das atividades
governamentais e fomentar a iniciativa privada; estudar e propor medidas
imediatas que assegurem melhor coordenagdo das atividades
administrativas e um controle efetivo das diretrizes fixadas pelo
Governador; e apresentar, por iniciativa propria ou por determinagdo do
Governador, relatérios especiais sobre as questbes econdmicas que se
relacionassem com o programa de governo.

Entre os principais motivos que levaram a criacdo do Grupo de Estudo,
Almeida (1964), destaca as preocupacdes do entdo governador com as
transformacdes provocadas pela construcdo de Brasilia no processo de
desenvolvimento da regido, além de problemas causados pelo desequilibrio entre o
desenvolvimento das atividades urbanas e o das atividades rurais no processo de

desenvolvimento nacional.

Sem duvida, o contexto acima citados promoveram mudangas na estrutura
social e econbmica do estado. Contudo, as alteragbes aconteciam de forma
espontanea e pontual, o que também provocava o desequilibrios na distribuigdo de
populacdo e dos investimentos pelo estado, conjuntura que exigia uma acéo mais

efetiva no Estado sobre o territério.

® 0 o6rgdo chegou a ser reorganizado, pela lei n°® 3.050, de 7 de novembro de 1960, mas foi
substituido pela Secretaria do Planejamento e Coordenacdo, criada pela lei n°® 3.999, de 14 de
novembro de 1961.



41

A andlise de Almeida (1964) destaca que as acbes desse grupo de estudo
foram bastante prejudicadas pelo curto periodo do mandato do governador, e dada a
circunstancia do momento, inteiramente voltado para as preocupagdes eleitorais. “As
questdes administrativas continuavam menos importantes do que os interesses

politicos” (p. 50).

Ainda durante o mandato de José Feliciano Ferreira foi preparado por uma
equipe de economistas da Fundacgéo Getulio Vargas, um estudo sobre o Estado de
Goias. O estudo constitui-se de um repositorio de informagdes sobre a evolugao
econdmica do estado para o periodo de 1949 a 1958, sobre as condi¢gbes de
infraestrutura, a disponibilidade de recursos naturais, € uma analise da estrutura
econdmica do estado através do exame de agregados econdmicos como PIB e
Renda Per Capita. Somado ao conjunto de informacdes, foi apresentado no estudo
projecbes das variaveis macroecondmicas para o periodo de 1961 a 1965.
Projecbes que se limitavam a uma extrapolagdo das tendéncias observadas no
periodo de 1949 a 1958, sem mensuracdo dos provaveis efeitos das ac¢des do

Governo sobre o sistema econdmico e social do estado.

O trabalho foi entregue ao Governo de Goias com a ressalva da inexisténcia
de importantes informacbes estatisticas do estado, fato que limitava uma correta

avaliacao da real situacao do estado, assim como suas reais possibilidades.

O conjunto de dados disponiveis no periodo, mesmo que limitado, subsidiou o

reconhecimento dos principais problemas do estado dentre eles destaca-se:

1. Inexisténcia adequada de informagbes sobre os recursos naturais do
estado, ndo permitindo uma correta avaliagdo de suas possibilidades.

2. Pequena utilizagdo das terras goianas no processo produtivo, com
destaque apenas para a regido do Mato Grosso Goiano.

3. Escassez de energia elétrica

4. Precarias condigbes de transporte e pobreza de informacgbes sobre a
navegacao fluvial. (Goias, 1961, p. 15)

O repositério de informagdes possibilitou, também, o desenvolvimento de

algumas conclusdes por parte da equipe, dentre elas destaca-se:

- Constatagao de altas taxas de crescimento do produto total e per capita no
periodo de 1949/1958, comparativamente ao restante do pais.

- Constatacdo de um crescimento desequilibrado do territério goiano,
especialmente, no que refere-se ao produto interno e a renda interna.

- No plano intra-regional as zonas que se destacaram dentro do crescimento
do estado como um todo s&o as de Goiania e Mato Grosso.

- Que a relativa abundéancia de fatores especificos para atividades
agropastoris condicionaram a estrutura econdbmica do estado para o
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atendimento, de uma demanda econdmica externa dentro da qual Brasilia
deve representar parte importante, no futuro imediato. (GOIAS, 1961, p.
207)
Depois de concluido o estudo e sob influéncia do ideario desenvolvimentista,
foi elaborado o primeiro Plano de Desenvolvimento Econdmico de Goias (PDEG),
aprovado pela Lei n.° 3.040, de 07 de Novembro de 1960, durante a campanha

eleitoral de 1960. O PDEG configurou-se dessa forma como:

...uma tentativa de planejamento regional em que, sem abandonar a tutela
da politica federal, a administracdo estadual pretende encontrar solu¢des
para o desenvolvimento econdmico do estado dentro de seus proéprios
recursos e mediante a coordenacgdo e sistematizacdo dos investimentos que
serdo realizados no estado pelas trés esferas de Governo e pela iniciativa

privada. (GOIAS, 1961, p. 14)

Com o fim do mandato de Feliciano Ferreira, o PDEG, a materializacdo do
processo de planejamento foi colocada em acdo pelo recém eleito Governador
Mauro Borges Teixeira.'® O PDEG apresentou como objetivo basico assegurar um
aumento substancial da taxa de crescimento anual da renda real “per capita” com
objetivo de que, para o Estado, naquele momento, desenvolvimento era sinbnimo de

crescimento econdmico.

Para alcangar o objetivo do plano os investimentos previstos foram divididos
em setores econdmicos e para cada setor foram fixados objetivos especificos, e,
estabelecidas metas numéricas a serem alcangadas no periodo de 1961 a 1965.
(quadro V).

'® Mauro Borges foi eleito governador em 03 de outubro de 1960, pela coligacdo PSD-PTN-PTB, para
cumprir o mandato de 31 de janeiro de 1961 a 31 de janeiro de 1966. Contudo, em virtude do Golpe
Militar foi afastado em 31 de Janeiro de 1964.



Quadro IV - Plano de Desenvolvimento de Goias 1961-1965
. Prev. de
e Claeines investimentos (%)
Energia Elétrica Instalar 98 000 kW de poténcia.
22,40%
Pavimentacdo de 600 km de rodovias,
construcdo de 350 quildbmetros de estradas,
Transportes e ~
comunicagao _construgiao de 95 pontes den c_oncreto,
instalacdo de 5000 linhas telefénicas em
Goiania e 2000 em Anapolis. 27,00%
Construir e equipar escolas e salas de aula,
Educacao e Cultura para atendimento de 50.000 alunos do
ensino primario e secundario. 12,40%
Expandir a assisténcia médica na capital e
no interior do estado, ampliar do sistema de
Saude e assisténcia | abastecimento de agua, ampliar o sistema
Social de esgotos sanitarios em Goiania e
Anapolis, desenvolver a assisténcia ao
menor abandonado 9,90%
Aperfeicoamento e Aumentar a eficiéncia da administragao
atualizacao das publica.
atividades do estado 2,80%
Criar condi¢cdes, em Goiania, para o
desenvolvimento  turistico, transformar
Turismo Caldas Novas em estancia hidrotermal,
preservar o patrimdnio histérico e artistico
da cidade de Goiés. 0,40%
Organizar a prospeccdo e pesquisa
I;:gfrgfsmneaqtﬁgg sistgm_ética dos recursos naturais do
territorio do estado. 0,60%
Criar um fundo de desenvolvimento
Fundo de econdmico para o financiamento a médio e
Desenvolvimento longo prazo dos investimentos necessarios
Econdmico ao aumento da produtividade agricola e
pecuaria e instalagéo de industrias. 9,10%
Investir em  pesquisa agropecuaria,
construir e equipar escolas agrotécnicas,
Agricultura e construir rede de armazenagem com
pecuaria capacidade para 200.000 toneladas,
promover o levantamento agroecoldgico do
territério goiano. 15,40%
Total 100,00%
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Fonte: Goias (1961)

Duas importantes inovagbdes propostas no PDEG foram a introdugdo em
Goias da técnica de planejamento - or¢camento, uma tentativa de evitar que obras
fossem iniciadas e por falta de recursos ndo fossem concluidas e a proposta de
revisdo do plano, procedendo a modificagbes necessarias para ajusta-lo as
transformagdes conjunturais e as decorrentes de sua prépria execucao. (Goias,
1961).

E interessante observar, como fez Arrais (2007), o reconhecimento da

problematica regional presente no plano. Como consta no PDEG:
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A transferéncia da Capital Federal para o planalto goiano, se, por um lado,
abriu novas perspectivas a economia goiana, de outro, determina aspectos
negativos de conseqiéncias imprevisiveis. A Capital Federal é o centro de
gravidade, o propulsor do progresso do pais. E evidente que, transferido
para uma regido desconhecida e atrasada, o Distrito Federal exercera
profunda atracdo sobre as atividades econbémicas, a menos que medidas
racionais e imediatas sejam tomadas, visando o aproveitamento das
riquezas potenciais dessa regigo. (GOIAS, 1961, p.14)

Nao ha no PDGE nenhum ponto explicito sobre o planejamento territorial, seja
destinados a correc¢ao das ja evidentes disparidades regionais, ou desenvolvimento
urbano. No entanto, ha no Plano a preocupagé&o com a falta de integrag&o rodoviaria
no estado. Esta vista como obstaculo a expansdo da economia goiana. Conforme é

apresentado no plano:

A lenta expanséo da economia do Estado de Goias foi devida, em grande
parte, a falta de um sistema de transporte entre as zonas de producgéo e os
mercados de consumo [...] Pode se dizer que Goias esta bem servido no
que concerne as estradas-troncos e as ligagdes com o Leste e Sul do pais,
porém altamente deficiente em relagdo as vias que vao buscar a produgéo
em sua origem. (GOIAS, 1961, p.57)

Para superar a falta de ligagao rodoviaria, é indicada no PDGE a elaboragéo
de um programa de pavimentacéo e construgcédo de rodovias. Este com o objetivo de
propiciar o mais rapido escoamento das safras e melhor integragdo do mercado

regional.

Para possibilitar a execu¢do do PDGE, Mauro Borges realizou uma ampla
reforma na estrutura administrativa do Estado. Conforme destacou Palacin (1994, p.
121):

Esta reforma (lei n® 3.999 de 14/11/1961) criava, paralelamente ao corpo
administrativo do estado propriamente dito, secretarias, policia militar,
procuradoria geral, os servigos estatais autbnomos (autarquias) e
paraestatais (companhias de economia mista).

A criacdo dos 6rgaos e secretariais respondeu a necessidade de
modernizacdo do Estado, desde a comunicagdo com a criagdo do CERNE
(Consorcio de Empresas de Radiodifusdo e Noticias do Estado, lei 4.034,
06/06/1962), passando pela assisténcia ao funcionalismo publico por meio do
IPASGO (Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado de Goias),
até o setor financeiro com a criagcédo da CAIXEGO (Caixa Econémica do Estado de
Goias) e do BD (Banco de Desenvolvimento). Esses organismos oficiais foram as
bases de agdo de um Estado que buscava promover o desenvolvimento econémico

em Goias.
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A partir do Governo de Mauro Borges, o Estado passou a ser o principal
indutor da insercédo capitalista em Goias, buscando promover, por intermédio de
investimentos diretos, a superagao dos principais obstaculos ao desenvolvimento do

estado, o que significou atencéo especial aos investimentos em infraestrutura.

A perspectiva de insergcdo complementar é nitida no plano, ja que a atencgéo
especial é dada ao setor econbmico da agricultura, visto que naquele momento o

estado nao teria condigdes de desenvolver de forma autbnoma um parque industrial.

E possivel creditar, dessa forma, ao Governo de Mauro Borges a primeira
experiéncia goiana, efetiva, de administracdo publica orientada pela técnica de
planejamento, sem, contudo, deixar de destacar a importancia dos esforgcos

realizados por José Feliciano Ferreira, na elaboragao e aprovagao do plano™’.

Experiéncias de intervencgao estatal foram observadas em periodos anteriores
a 1961, a exemplos, a transferéncia da capital do estado para Goiania (1933), a
elaboracao de planos de colonizagdo no governo de Jer6bnimo Coimbra Bueno
(1946) e construgéo da Usina de Cachoeira Dourada (1954). Contudo, essas agdes
nao foram resultados de um amplo processo de planejamento, configurando-se

como agdes setoriais.

Em virtude do Golpe Militar de 1964, Mauro Borges é destituido do cargo e
em seu lugar € nomeado o Interventor Federal, Coronel Carlos de Meira Mattos, que
assume o Executivo de Goias de 26/11/1964 a 23/01/1965 e, em seguida, assume o
poder Emilio Rodrigues Ribas Junior, com um mandato de 23/01/1965 a 31/01/1966.
Nesse curto espaco de tempo, pouco mais de um ano, ndo ha registros na literatura
goiana de elaborag&o de novos programas ou mudangas na estrutura administrativa

do estado.

" Estudos mais detalhados sobre a primeira experiéncia goiana de planejamento podem ser

encontrados em Goias (1961), Almeida (1964), Rabelo (1979), Luz (1987) e Silva (2003).
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Plano de Acdo do Governo de Otavio Lage (1968-1970)

Em 23 de abril de 1968, foi submetido a Assembléia Legislativa de Goias,
pelo governador Otavio Lage, o segundo Plano de governo elaborado no Estado,

denominado de Plano de Ag¢do do Governo de Otévio Lage (PAG)'®.

O plano foi elaborado por uma equipe de profissionais da Secretaria de
Planejamento de Goias, sob coordenacéo do entdo Secretario Ofon Nascimento. O

PAG apresentou as inten¢des de acao da Estado para o triénio 1968 a 1970.

A elaboragdo do plano atendeu a duas exigéncias legais. A primeira
determinada pelo artigo 32, paragrafo 4, da Constituicdo Estadual de 1967. " A
segunda advinha da necessidade de solicitar auxilio do Governo Federal, “cuja
liberagdo aos estados era condicionada a prévia apresentacdo dos projetos de

aplicacao”. (Goias, 1965)

O PAG definiu como objetivo geral: “interromper a tendéncia decrescente da
renda “per capita’ real’, queda registrada a partir de 1962, “e ainda dar-lhe um

pequeno acrescimo durante o triénio” (Goias, 1967 p. 16).

Com o conjunto de agbes propostas o Estado buscava expandir o produto

interno a uma taxa de 7% ao ano, conforme podemos notar na tabela I:

Tabela | - Previsdo de aumento da renda per capita e produto interno para 1968 a 1970

A Renda per capita | Cresc. anual darenda | Taxa de cresc. anual | Cresc. anual para
nos * . -

real per capita em % da populagéo oPl—em %
1968 190,20 0,1 6,9 7,0
1969 190,77 0,3 6,7 7,0
1970 191,72 0,5 6,5 7,0

Fonte: Goias, 1967 * precos de 1966 em NCr$ 1,00

Para atingir o objetivo de crescimento, foram definidas trés metas:

1 - Realizar investimentos publicos e macicos na infraestrutura econémica
e social
2 - Acelerar o ritmo da industrializagdo em Goias

'® Otavio Lage foi eleito para governador de Goias, por elei¢cao indireta, em 03 de outubro de 1965
para o mandato de 31/01/1966 a 15/03/1971. (ROCHA, 1998)

% “Nenhum projeto, programa, obra ou despesa, cuja execugdo se prolongue além de um exercicio
financeiro, podera ter verba consignada no orgamento anual, nem ser iniciado ou contratado sem
pévia inclusdo no orgamento plurianual de investimentos, ou sem previa lei que autorize e fixe o
montante das verbas que anualmente constardo do orcamento, dutante todo o periodo de sua
execucgdo”. (Constituicao do Estado de Goias, 1967, Art. 32 paragrafo 4)
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3 - Aperfeigoar a maquina administrativa estadual e racionalizar os servigos
publicos (GOIAS, 1967, p. 17)

As acdes do Estado foram organizadas a partir de sete setores econémicos,
a saber: Agricultura e Pecuaria; Tranporte; Energia; Educac¢do/cultura e esportes;
Saude e saneamento; Habitacdo e Telecomunicagbes. A exemplo do Plano
Estratégico de Desenvolvimento (PED), elaborado pelo governo federal para o
mesmo triénio, o ponto de partida do PAG de Goias foi um diagnéstico de

envergadura historica sobre as condi¢des sociais e econdmicas do Estado.

Segundo o PAG, o baixo dinamismo da economia goiana estava relacionado
a trés fatores: elevadas taxa de crescimento populacional em Goias, em decorréncia
mais da migracao do que do crescimento natural, alta concentragao da renda, onde
80% da populagcédo detinham apenas 20% das riquezas, e do pouco dinamismo da
atividade industrial, consequéncia principalmente da baixa capacidade do mercado

consumidor interno.

Identificado o cenario de atuagdo a énfase do Governo de Otavio Lage foi
para os setores de educacéo, transporte e energia; o plano indica que o governo
buscava um perfil municipalista, na medida em que as indica¢des de investimentos

sdo direcionadas, principalmente, a infraestrutura social em cidades do interior.

Entre as principais obras de seu Governo podemos destacar: conclusdo da
segunda etapa de Cachoeira Dourada; Pavimentagcdo asfaltica da GO-030 nos
trechos de interligacao entre a BR-153 e os municipios de Goiatuba, Piracanjuba,
Buriti Alegre e Pontalina, e entre Goiania e Neropolis; Estrada entre as cidades de
Goias e Sao Miguel; Construcao de varias escolas e unidades de saude publica no

interior; Inicio da construgcéo do Hospital Materno Infantil, em Goiania.

Ha no PAG, em relagdo ao plano anterior, a inovagdo no que se refere a
questéo urbana. Partindo da identificacdo de um intenso crescimento demografico
da cidade de Goiania, com o consequente aumento da demanda por infraestrutura
urbana na capital, o plano sugere a criagdo da Companhia de Habitagdo do Estado

de Goias e da Empresa de Saneamento de Goias.
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Governo de Leonino Di Ramos Caiado (1971 — 1975)

Cunha (2006) registra que o plano seguinte foi elaborado em 1971, no
governo de Leonino Caiado. Contudo, nao foi encontrado nos érgéos de governo,
SEPLAN e Instituto Histérico e Geografico de Goias IHGG, cépia completa, ou
referéncia a lei de criagdo do plano. Foi possivel acesso apenas a um fragmento do
texto, encontrado em uma publicagdo da Companhia de Desenvolvimento de Goias

(CODEG)®. Conforme este fragmento o objetivo do governo no periodo foi:

Incentivar o crescimento da economia goiana, de modo a engaja-la ao
progresso nacional, atingindo ritmo de aceleragdo anual compativel com o
proposto no plano federal, coerente com a forte taxa demografica e com a
estrutura de oportunidade e recursos estaduais. Reduzir a taxa de
desemprego e implementar a acao redistributiva, através da programacao
dos setores sociais. (GOIAS, 1972, p. 248)*'

Cunha (2006, p. 90), destaca que as principais realiza¢cées do periodo, além

da construgéo do Estadio Serra Dourada e do Autédromo de Goiania, foram a:

criagdo da Companhia de Desenvolvimento de Goias CODEG - (Lei n°
6884), da Junta Comercial do Estado de Goias — Juceg (Lei n°® 7331), da
Empresa de Turismo do Estado de Goias — Goias Tur (Lei n°® 7540), do
Consoércio de Empresas Radio Difusoras do Estado de Goias — CERNE
(Lei n°® 7600, da Caixa Economica do Estado de Goias — CAIXEGO (Lei n°
7640), do Institudo de avaliagdo de imoéveis do Estado de Goias — INAI (Lei
n°7679), da Empresa de Pesquisa Agropecuaria — Emgopa (Lei n°7690) e
da Companhia de Distritos Agroindustriais — Goiasindustrial (Lei n° 7766)
Como é possivel perceber, as principais obras realizadas nesse periodo
beneficiaram o eixo Goiadnia-Anapolis. Fato que leva a hipétese de que havia na
época, por parte do governo de Goias, pouca preocupagao com a interiorizagdo dos

equipamentos de infraestrutura pelo estado.

Durante o governo de Leonino Caiado o estado de Goias recebeu recursos
provenientes do Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PRODOESTE).
Este, criado em 1971, com o objetivo de incrementar o desenvolvimento econdmico
do sul dos estados de Mato Grosso, de Goias e do Distrito Federal, por meio da
construgéo de rede rodoviaria basica e sistema de estradas vicinais, construgdo de
silos, armazéns, usinas de beneficiamento, frigorificos, realizagcdo de obras de

saneamento geral, retificacdo de cursos de agua e recuperacao de terras.

20N publicacéo referida é: GOIAS. A economia goiana no prodoeste. Goiania, 1972.
e plano federal referido € o | PND, que previa uma meta de crescimento de 8 a 10% anualmente.
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De acordo com sua lei de criagéo, a area de atuagdo compreendeu a por¢ao
territorial localizada ao sul do paralelo 13° (Figura 02), o que excluia toda a area que

atualmente, forma o estado de Tocantins.??

Fonte: Goias 1972

Figura 02 — Area de atuagdo do Prodoeste no estado de Goias — (Imagem do documento original)

Diretrizes Gerais e Setoriais da A¢do do Governo Irapuan Costa Junior. (1975-1979)

O plano seguinte foi publicado em 1975, durante o governo de Irapuan Costa
Junior, sendo denominado de Diretrizes Gerais e Setoriais da A¢do do Governo
Irapuan Costa Junior (DGSAG), o documento apresentou as intengdes de acao para

o periodo de margo de 1975 a margo de 1979.

O objetivo basico do conjunto de agbes propostas pelo plano era de promover
o crescimento econdmico acelerado e continuo do Estado. Objetivo semelhante ao

apresentado no Il PND, plano nacional de mesma abrangéncia temporal.

O conjunto de agdes propostas foi elaborado a partir de um diagndstico do
desenvolvimento estrutural e conjuntural, por intermédio da analise do

comportamento passado e presente da economia goiana.

2 E importante lembra que 0 desmembramento do estado de Tocantins sé ocorreu em 1988.
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A acdo do Estado foi organizada a partir de trés escalas de intervencéo:

escala setorial, escala espacial ou regional e escala Global.

Na elaboragdo do plano levaram-se em consideragdo os esforcos de
intervencdo conduzidos pelo Governo Federal, que objetivavam um intenso
processo de modernizagdo da agricultura na regido Centro-Oeste para atender as
demandas nacionais por exportagdo. Vejamos como a questdo foi apresentada no

documento:

Relevante é destacar que, na formulagdo destas diretrizes, levou-se em
conta o Il Plano Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social,
particularmente no que se diz respeito ao Centro-Oeste e ao Estado. De
igual forma, considerou-se o Plano de Desenvolvimento Econbmico e
Social do Centro-Oeste, da SUDECO, notadamente quanto a estratégia
espacial e as partes de interesse direto para o Estado. Considerou-se,
ainda, o programa para a Regido Geoeconbmica de Brasilia, o
Poloamazonia, o Polocentro e outras programacdes setoriais do Governo
Federal. (Goias, 1975, p. 14)

O diagnéstico do Plano identifica como problemas a serem resolvidos: a falta
de conhecimento das reais potencialidades dos recursos naturais do estado, baixo
indice de capacitacdo e de padrbes de saude dos recursos humanos, alta taxa de
expansado demografica, alta taxa de urbanizagdo e a consequente pressdo por
empregos urbanos, fraco dinamismo da empresa goiana, baixa produtividade

agricola, embora em processo de intensa modernizagéo e deficiente rede rodoviaria.

Durante o governo de lrapuan Costa Junior atencdo especial foi dada ao
processo de industrializacdo do estado por meio da criagdo de polos agroindustriais

a serem instalados em diversas cidades selecionadas.?®

Governo de Ary Valaddo — 1979 a 1984

Como no periodo de governo de Leonino Caiado, ha registros na SEPLAN -
GO, que indicam a existéncia de um Plano de Acgédo que orientou as agdes do
governo de Ary Valaddo. Contudo, ndo foram encontrados nos érgéos estatais,
copias do documento. Conforme destacou Cunha (2006) o plano de agéo elaborado
neste periodo dava atengéo especial ao desenvolvimento da agropecuaria com vista

a producédo de excedentes exportaveis.

2 r1: . . \ N . .. .,
3 Para uma analise sobre os incentivos dados & criagdo de polos agroindustriais em Goias ver Cunha (2009)
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De acordo com a referida autora, para este setor o plano previa o
desenvolvimento de grandes projetos de irrigacéo de varzeas, a saber: Projeto Rio

Formoso, Rio dos Bois e Rio do Sono e Alto Paraiso.

Durante o governo de Ary Valaddo o estado de Goias recebeu recursos
provenientes de dois programas implementados pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste — SUDECO, o Programa de Desenvolvimento das
Areas de Cerrado — POLOCENTRO, e o Programa da Regido Geoecondmica de
Brasilia — PERGEB. O primeiro criado, conforme decreto de Lei 75.320, com objetivo
de promover o desenvolvimento e a modernizagcéo das atividades agropecuarias no
Centro-Oeste e no Oeste do Estado de Minas Gerais, mediante a ocupacgao racional
de areas selecionadas, com caracteristicas de cerrado. As propostas basicas do
programa foram a dotacéo de infraestrutura, pesquisa agropecuaria e concessao de
linhas de financiamento rural. O segundo criado com objetivo de desenvolver as
areas circunvizinhas da capital federal, formando uma barreira que preservasse o

carater politico, administrativo de Brasilia.

Plano Global de Trabalho do Governo de Iris Rezende Machado (1984-1987)

O governo de Iris Rezende Machado, eleito por voto direto em 15 de
novembro de 1982 e empossado em margo de 1983, publicou em novembro de
1984 seu Plano Global de Trabalho (PGT), com as indicagcbes de acbes

governamentais para o periodo de margo de 1984 a marcgo de 1987.

O PGT estruturou-se basicamente em trés partes: Objetivos e estratégias,

diagndstico sécio econémico e programas de agao.

O plano definiu trés objetivos basicos: melhoria das condigées de bem estar
social, o fortalecimento do sistema produtivo e o desenvolvimento espacial mais
equilibrado. A partir dos objetivos basicos expostos no plano indicou-se o objetivo
fundamental das a¢des do governo no periodo: “implementar politicas geradoras de

emprego” (Goias, 1984, p. 14).

Para alcancar os objetivos propostos foram adotadas trés estratégias de

desenvolvimento, Estratégia social, Estratégia econbémica e Estratégia espacial.
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Para cada estratégia de desenvolvimento foram apresentadas diretrizes necessarias

a viabilizagcado dos objetivos. (quadro V).

Quadro V - Estratégias e Diretrizes do Governo de Iris Rezende Machado 84/87

Estratégia Diretrizes

Social 1 - Melhorar e ampliar os equipamentos sociais basicos (educagdo saude,
saneamento, lazer); 2 — fortalecer e ampliar os programas de saude; 3 —
conceder prioridades a oferta de sistemas simplificados de saneamento
basico; 4 — erradicar o analfabetismo; 5 — enfatizar programas habitacionais
de baixo custo, Mutirdo da Moradia; 6 — propiciar novas ocupagbes
produtivas que diminuam o desemprego e o subemprego; 7 — elevar o nivel
de renda real das micros e pequenas empresas; 8 — promover o agricultura,
dando prioridade ao desenvolvimento agricola através de projetos regionais
integrados.

Econbmica 1 — Fortalecer a base econbmica ja instalada no Estado; 2 — proporcionar
melhores condi¢bes de transporte e de armazenagem; 3 — ampliar o sistema
Rodoviario de Goias de forma a aumentar o uso da terra, fomentar a
agropecuaria e a industria; 4 — aumentar a diversificagdo da produgéo
mineral; 5 — incentivar a criacdo e expansdo de pequenas e meédias
empresas; 6 — expandir o sistema de transmisséo de energia.

Espacial 1 — Descentralizacdo espacial das atividades econdmicas, fortalecendo e
dinamizando o sistema produtivo do interior goiano; 2 — descentralizagéo
espacial da oferta de servigcos publicos; 3 — viabilizacao da descentralizagédo
administrativa; 4 - ativagdo do planejamento regional participativo,
incentivando a formacgéo de associagdes municipais; 5 — agilizacdo de meios
que propiciem a realizagao de mutirdes itinerantes.

Fonte: Plano Global de Trabalho, Goias (1984)

A segunda parte do plano constitui-se de um diagnostico da economia goiana,
elaborado a partir da analise de indicadores socioecondmicos do periodo de 1940 a

1983, diagnostico que nao teve por referéncia a diviséo regional.

O objetivo do diagnoéstico era de oferecer uma visdo global da economia
goiana, “detendo-se mais no enfoque da agropecuaria” que na época € o “eixo mais

relevante da acumulagcdo em Goias”. (Goias, 1984, p. 33)

O diagnéstico da economia goiana apresentado no PGT indicou os principais
aspectos do territério para a década de 1980, a saber: 1- Intensificacédo da migragéo
do capital para a atividade agropecuaria, dado o “fechamento horizontal” das
fronteiras agricolas, fato que determinou novas relagdes de produc¢ao, provocando a
migragao crescente no sentido campo — cidade. 2 - Incapacidades dos centros

urbanos em atender as crescentes necessidades de equipamentos urbanos e
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empregos. 3 - Consolidacdo das terras goianas como reserva de valores. Carater
subordinado da economia goiana a dinamica capitalista do Sudeste, forjando um tipo
de especializagédo regional, que apesar das variagbes no tempo, caracterizava-se
essencialmente por produzir e exportar bens primarios e importar bens
manufaturados do Sudeste. Economia estadual limitada a vinculagdo nacional,

mercado estreito desmotiva o capital.

Pouca agregacéao de valor aos produtos agropecuarios produzidos em Goias.
Malha viaria deficiente em relagdo a quantidade da quilometragem, a distribuicao

espacial e conservacgao das rodovias entre outros.

E importante destacar que pela primeira vez as ac¢des do Estado s&o
organizadas por meio de programas e projetos setoriais. Como ressalta Cunha
(2006), esses instrumentos sdo bastante significativos para o planejamento sob dois
aspectos: primeiro facilita a funcao de coordenagcdo e acompanhamento das acgdes
de um governo e em segundo lugar, torna-se mais transparente para a comunidade

0 que o governo propde.

Os programas foram organizados a partir de 14 setores econdmicos como

podemos verificar no quadro VI:

Quadro VI — PGT Objetivos setoriais e N° de programas
Setor Objetivos Gerais* N° de prog.

Ampliar a oferta de emprego no campo, aumentar a
Agropecuario | eficiéncia da comercializagdo, facilitar o acesso a
terra, melhorar a qualidade de vida de familias rurais.
Inddstria Reestrutlurar a Seqretaria de Industria e Cquércio 17
A introduzindo procedimentos na tomada de decisdes e

comércio e . ~ )

turismo mstrum‘ento’s. dg coordenagao gfetlva, no que se

refere a politica industrial, comercial e de turismo

Aprimorar o conhecimento do potencial e recursos
minerais do Estado, descobrir novas jazidas, produzir
insumos para agricultura, pecuaria e industria,
produzir excedentes ao mercado nacional.
Melhorar o nivel dos transportes no Estado de Goias,
com vistas a maior comodidade do usuario, como
apoio ao desenvolvimento das atividades agricolas e
geracdo de novos empregos.
Estabelecer critérios basicos para a oferta de
energia, analisar os investimentos considerando a
taxa de retorno, aumentar a confiabilidade e
qualidade do atendimento, indicar a nivel regional
fontes alternativas de energia, expandir a oferta de
energia elétrica.

13

07
Mineral

18
Transporte

Energia 02

Continua...
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Continuagéo do quadro VI

Setor Objetivos Gerais* N° de prog.

Universalizar o acesso aos servicos de saulde,
: estendendo e melhorando a qualidade das agbes
Saude de modo a assegurar a promogdo, protecdo e

recuperagao da saude da populagado em Goias. "
Propiciar suporte para a medicina preventiva,
visando erradicagdo de doencas de veiculagao
Saneamento hidrica, diminuicdo dos indices de mortalidade geral 03
e infantii e aumento do periodo de vida da
populagao.
Desenvolver ac¢des de planejamento participativo
Meio Ambiente | Que assegurem o uso responsavel dos recursos e a
sua manutengao. 03

Melhorar a qualidade do ensino e garantir a
eficiéncia do sistema, através da implantagéo e 07
implementacdo de mecanismos operacionais na
Secretaria da Educagéo.

Educacéo

Promover valorizagao das familias de baixa renda,
através de programas que atendam a essa parcela 09
da populacédo e que concorram para a dinamizagéo
da economia como um todo.

Habitacédo

Ampliar o conhecimento sobre a rede urbana em
Goias, conhecer as desigualdades existentes na 08
distribuicdo espacial e de renda da populagédo, com
vista a amenizar as disparidades inter-regionais.

Urbanismo

Subsidiar a politica social do governo do Estado,

Assisténcia e X ~ ~
mediante ordenacdo de agbes voltadas para os

promogao aspetos da melhoria da qualidade de vida da 03
social
populagao.
Defesa e Executar atividades de policia administrativa,
seguranca preventiva, repressiva e judiciaria, assegurar
publica condigbes de defesa civil. 14
Planejar, coordenar, supervisionar e executar a
Cultura e politica cultural em Goias, desenvolver agdes no
desporto sentido de melhorar o desenvolvimento do desporto 07

goiano

Fonte Goias 1983 * Todos os setores apresentaram pelo menos um objetivo especifico direcionado a geragado de empregos.

Embora a estratégia espacial tenha levantado a preocupagédo com a
concentracdo de renda e a diferenciacdo regional do estado. Os projetos

apresentados apresentam agées fortemente concentradas abaixo do paralelo 13°.
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Em exemplo, podemos destacar o carro chefe do Governo o programa
Mutirdo da Moradia, o plano n&o indicou nenhuma agdo para os municipios que
atualmente compde as regides norte e nordeste de Goias, nem tampouco para as

regides que formaram o atual estado do Tocantins.

Eleito pela segunda vez em 1990, Iris Rezende Machado n&o apresenta
documento indicativo de suas agdes, fato que prejudica a avaliagdo da acédo
governamental. Em seu segundo mandato € acentuada a implantacdo de
infraestrutura exigida pela modernizacdo capitalista, com destaque para obras
voltadas para a agromodernizacdo. Maguito Vilela, sucessor de Iris, eleito para o
mandato de 1995 a 1998, também nao disponibiliza documento publico indicativo
das acgbes estatais. O plano seguinte s veio a ser disponibilizado no ano de 1999,
sob responsabilidade do Governador Marconi Perillo, plano que é objeto de analise

terceiro capitulo.

No préximo capitulo apresentamos como a regionalizagdo do territério foi
usada pelos diferentes governos estaduais como ferramenta para orientar a

distribuicdo de gastos.
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Capitulo I

PLANEJAMENTO E REGIONALIZACAO
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A regionalizagdo do territorio € uma tendéncia observada nas praticas
politicas brasileiras desde a década de 1940, por exemplo, podemos citar as
primeiras regionalizacdes elaboradas pelo IBGE com o objetivo de divulgar as
estatisticas nacionais ou as regionalizagdes propostas, a partir da década de 1950,
pelas Superintendéncias de Desenvolvimento (SUDAM, SUDENE, SUDECO). Estas
ultimas definiram as denominadas regides de planejamento, criadas, como no
lembra Corréa (1987), com objetivo de recuperar as areas economicamente

deprimidas e problematicas do pais.

O territorio goiano ndo escapou a esta tendéncia, sendo, desde a década de
1950, objeto de diversas regionalizagbes para fins administrativos e de

planejamento.

Neste capitulo, buscamos apresentar o conceito de regido de planejamento
tendo como base empirica as regionalizagbes propostas pelos diferentes governos
do estado de Goias, com destaque para a proposta elaborada no final da década de
1990. Proposta que, em tese, orientou as agdes do governo de Goias na promogéao

do desenvolvimento com equidade regional.

Como j& bem documentado na literatura geografica Haesbaert (1999),
Limonad (2004), RIBEIRO (2004), entre outros, sao diversas as possibilidades de
regionalizagdo de um mesmo territério. Dessa forma, os limites, o conteudo regional,
€ a propria definicao de regido, séo tao distintos quanto os interesses e concepc¢des
tedricas dos atores envolvidos no processo de regionalizagdo. Nas palavras de
Limonad (2004, p.58)

Uma regionalizagdo pode fundamentar uma reflexdo teérica ou atender as
necessidades impostas por uma politica setorial, uma pratica de
planejamento ou por propostas de desenvolvimento regional. As
regionalizagbes possiveis para um mesmo territério, espaco social, podem
apresentar variagdes em funcao da finalidade a que se propdem a atender e
poderdo estar pautadas em modelos neoclassicos de localizagdo — nuca
suficientemente criticada ou esquecida; em matrizes e analises fatoriais
modelo para isto ndo faltam, ou ainda ter por base concepgbes variadas
desde as regides funcionais até as regides polarizadas.

A regionalizagdo, de forma simplificada, pode ser compreendida como
processo de diferenciacdo de areas, ou seja, de delimitacdo de regibes, sempre a
partir de critérios preestabelecidos pelo agente regionalizador. Nesse sentido,

observar-se, tal como se referiu Haesbaert (1999) que “a principio qualquer espago
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pode ser objeto de regionalizacbes, dependendo dos objetivos definidos pelo

pesquisador.”

Porém, cabe, nesta simplificagdo conceitual, a adverténcia de Ribeiro (2004).
Para a autora, a regionalizacdo mais do que a efetiva delimitacdo de regides “inclui o
acionamento de ideologias, com apoio, por exemplo, em dados da paisagem,
valores culturais compartilhados ou critérios politicos-cientificos que legitimam
fronteiras e limites” (RIBEIRO, 2004, p. 198). Nesse sentido, a autora destaca que a
questao regional pode ser apreendida por duas possibilidades, a construida pela
"regionalizagdo como fato" que independe da acdo hegeménica do presente, e a

construida pela "regionalizacdo como ferramenta" desta acao na atual conjuntura.24

Para Ribeiro (2004) a regionalizagdo como fato depende da reconstrugéo
historica dos multiplos processos que movimentaram e limitaram a agdo hegemonica
no espago, portanto, nesta acepcdo, a regionalizagdo requer um esforco de

periodizac&o. Nas palavras da autora

A regionalizagdo como fato encontra-se vinculada aos jogos dindmicos da
disputa de poder, inscritos nas diferentes formas de apropriagdo
(construgdo e uso) do territério. A pesquisa desta regionalizagdo, que
depende de articulagcbes espaco temporais de longo curso, exige, como
tantas vezes defendido por Milton Santos, o apoio metodolégico da
periodizacéo [...] a periodizacdo ao mesmo tempo precede e resulta da
interpretacdo de fatos [...] Portanto, a analise de regido correlata a
regionalizagdo como fato mobiliza interpretagbes que tocam,
profundamente, as condi¢des historicamente construidas da reprodugao
social.(RIBEIRO, 2004, p.199)

A regionalizagdo como fato, nos termos apresentado por Ribeiro (2004), é de
acordo com Albuquerque Junior (2006), embora o autor ndo use este termo; o que
tem faltado aos estudos regionais. De acordo com o referido autor, é pratica comum
no discurso historiografico a regido aparecer como um dado aprioristico que nao
precisa ser em si mesmo pensado ou problematizado, ndo precisa ser tratado

historicamente. Conforme destaca Albuquerque Junior (2006, p.63):

A histéria da regido seria o que teria acontecido no interior de seus limites,
n&o a historia da constituicao destes limites. A historia regional seria aquela

* Ribeiro (2004) entende agcdo hegemdnica aquela conduzida pelas forgas econdmicas e politicas
que dominam o territério brasileiro expressivas da alianga entre agentes externos e internos e
condutores de numerosas e difusas agdes subalternas ou subalternizadas. Ainda de acordo com a
autora, na contra-face dos designios da agdo hegemonica, temos tanto as formas de resisténcia, por
vezes em confronto apenas com agentes secundarios, como dindmicas sociais que escapam aos
mecanismos de controle que garantem a expanséo da territorialidade dominante.
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que aconteceu no interior das fronteiras regionais, ndo a histéria dos
acontecimentos que produziram essas dadas fronteiras regionais.

Na regionalizacdo como ferramenta, a regiao aparece como um instrumento
para a acao dos atores hegemdnicos, nega-se os diversos elementos que
caracterizam a existéncia da regido como fato e aplica-se um conjunto de variaveis
estabelecidas segundo as finalidades que se deseja alcancar. A regionalizagéo
torna-se, dessa forma, uma ferramenta, visto que o ato regionalizador compreende a
institucionalizagdo de fronteiras e limites com objetivo de implementar uma
determinada acao seja ela analitica, politica, econdmica ou social. Nas palavras de
Ribeiro, (2004, p. 196) “a regionalizacdo como ferramenta sempre sustentou a acéao

hegeménica”.

Neste texto, sera analisada a regionalizacdo enquanto ferramenta para acao
hegemobnica. Em nosso caso, agao executada pelo Estado, portanto, o agente
regionalizador. A regido correlata a esta regionalizacdo é, tal como destacou
Limonad (2004, p.57), “antes de qualquer coisa uma constru¢ao social que atende
interesses politicos precisos, mesmo em se tratando de uma regido funcional, ou da

regido natural.”

Sobre a regido muito ja foi escrito, aqui destacamos os trabalhos de Kayser
(1973), Corréa (1988), Lima (2002), Lecione (2003) e Gomes (2008), Haesbaert
(2010), fato que nos desobriga de refazer neste trabalho uma reconstrugéo histérica
sobre o conceito de regido. Para o objetivo central do presente trabalho é mais
construtivo buscarmos uma definicdo para de regido de planejamento, que se

aplique as experiéncias de regionalizacao do estado de Goias.

Convém, portanto, antes de respondermos a questao — o que € a regidao de
planejamento? (no caso goiano) — realizarmos uma breve incursdo pelas

experiéncias goianas de regionalizagéo para fins de planejamento.
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21 - As Regionalizagoes do estado de Goias: a regido de planejamento

enquanto conceito

Em Goias, a primeira regionalizagdo com objetivos administrativos, ou
regionalizagdo como ferramenta, para lembrar Ribeiro (2004), foi proposta no Plano

de Governo de Mauro Borges Teixeira (1961-1963).

Anterior a esta proposta de regionalizacdo, havia uma divisdo regional
elaborada na década de 1940 pelo Conselho Nacional de Geografia. Esta se
baseava em critérios fisiograficos e dividia o estado em 11 zonas, a saber: Norte,
Taguatinga, Parand, Planalto, Anapolis, Sul, Alto Tocantins, Goidnia, Meédio
Araguaia, Sudoeste, Alto Araguaia, (Figura 03) (CAPES, 1959). Contudo, conforme
destacado no PDGE, essa divisdo nao foi adotada, pois era incompativel com os fins
de analise econ6mica, sendo, portanto necessario realizar nova regionalizagdo do

estado.

A regionalizacao proposta no PDGE fundamentou-se na diferenciacéo
econdmica entre os municipios, fato que resultou na criacdo de seis regides: Norte,

Planalto, Mato Grosso de Goias, Goiénia, Estrada de Ferro e Sudoeste (Figura 04).

Para delimitar tais regides ultilizaram-se de critérios de homogeneidade
apoiado nas estimativas de renda e produto interno, cuidou-se de estabelecer

coincidéncia de limites de cada regido com os limites municipais.

A partir da regionalizagéo propostas no PDGE foi identificado o crescimento
desequilibrado do territério goiano; especialmente no que se refere ao produto
interno e a renda, com tendéncia a concentragdo na Regido Goiania. Conforme

podemos notar na tabela Il.

Tabela Il — Participagdo no Produto interno e Renda Interna Goias - 1955/1958
Norte Planalto Mato Grosso Goiénia Est. Ferro Sudoeste
1955 1958 1955 1955 1955 1958 1955 1958 1955 1958 | 1955 | 1958

Produto
Interno 10,2 10,3 12,1 12,9 14,7 17 43 36,1 11,4 13,3 8,7 10,3
Renda.
Interna | 937,8 | 1.588 | 1.114 | 1.987 | 1.355 | 2.609 | 3.972 | 5.552 | 1.057 | 2.049 | 799 | 1.578

* Produto Interno em porcentagem

** Renda Interna em Cruzeiro - Cr$

Fonte: Goias (1961)
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Figura 03 - Divisdo Regional do estado de Goias adotada pelo IBGE em 1959
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Mas, conforme destacou Arrais (2007), a constatacdo da desigualdade
regional n&o implicou na busca de uma estratégia de melhor distribuicdo dos
recursos no territério. Ao contrario, os investimentos dos governos federais e
estaduais, especialmente com programas de colonizagdo e infra-estrutura,
privilegiaram as regibes de Goiania e Mato Grosso, fato claramente exposto no

plano, conforme podemos notar no trecho a seguir

Aceitando-se a idéia de crescimento desequilibrado e dos pontos de difusdo
do crescimento econdmico, as tabelas indicativas da distribuicdo percentual
do produto bruto de Goias, segundo setores de origem e por regides,
parecem indicar a conveniéncia da concentragao dos investimentos publicos
em capital social na zona de Goiania, a fim de solidificar sua infra-estrutura
e os investimentos agricolas na regido “Mato Grosso” de Goias, cuja
emergéncia, como polo de crescimento leva a crer que se trate de uma
zona pioneira para onde, caracteristicamente, se desloca a fronteira de
investimento, através da utilizacdo de novos termos de cultura e pastagem.
(GOIAS, 1961, p. 126-127)

Nos diferentes planos de governo estadual, elaborados nas décadas de 1970
e 1980, a adocgdo da regionalizacao do territério é justificada como necessaria a
melhor eficacia dos diagnosticos e das agdes do poder executivo. Vejamos, por
exemplo, como o tema foi destacado nos planos de governo de Otavio Lage (PAG)
(1968) e Irapuan Costa Junior (DGSAG) (1975):

A fim de se estudar o desenvolvimento regional a partir de polos de
desenvolvimento, organizou a Secretaria do Planejamento em cooperacgéo
com o Conselho Nacional de Geografia, o agrupamento dos municipios do
Estado em regides homogéneas. (GOIAS, 1968, p. 63)

Para efeito de diagndstico do desenvolvimento regional, o estado de Goias
foi dividido em sete regibes: Norte, Noroeste, Nordeste, Leste, Centro-
Oeste, Sul e Sudeste. Estudos realizados comprovaram a existéncia de
desniveis regionais acentuados. (GOIAS, 1975, p. 61)

No PAG para construir o diagnéstico do desenvolvimento estadual, Goias foi
regionalizado em 16 regides: Extremo Norte, Araguaia Nordeste, Bananal, Palma,
Crixa Assu, Tocantizinho, Leste, Rio Vermelho, Mato Grosso De Goias, Planalto,

Alto Araguaia, Sudoeste, Meia Ponte, Estrada De Ferro E Paranaiba. (Figura 5)
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Figura 05 - Divisdo Regional do Estado de Goias — Plano de Agao do Governo de Otavio Lage (1968-

1970)
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Conforme apresentado no PAG, constituia-se como regides um grupo de
municipios contiguos, com indices de progresso socioeconomico semelhantes e

polarizado por um mesmo centro urbano.

Nas Diretrizes de Governo de lrapuan Costa, para efeito de diagnético do
desenvolvimento regional, o estado de Goias foi dividido em sete regides: Norte,

Noroeste, Nordeste, Leste, Centro-Oeste, Sudoeste e Sul. (Figura 06)

Os estudos apresentados no diagnéstico da DGSAG comprovaram a
existéncia de desniveis regionais acentuados e dada a extens&o das regides de tal
desnivel sao identificados também em escala intra-regional. De acordo com o

apresentado no plano:

verificou-se que tais desniveis caracterizavam-se principalmente por uma
economia ora acelerada, ora estacionaria e até mesmo involutiva e com
estagios diferenciados de desenvolvimento economico e social. (Goias,
1975, p. 61)

Associado a este ponto, a estrategia de ag&o espacial do plano é voltada para
diminuir o desequilibrio existente entre as varias regides em que foi dividido o
Estado.

Os projetos de intervengcéo do DGSAG foram estruturados a partir do conceito
dos “Polos de Crescimento e Desenvolvimento”, desenvolvido por Frangois Perroux.
Portanto, a aplicagdo dos investimentos foi direcionada para polos prioritarios de
desenvolvimento, que se contituiram em areas-programas, cada area formada por

um poligono compreendido pela interligagdo das principais cidades de cada regiéo.

Conforme €& apresentado no DGSAG com os investimentos em polos
especificos buscava-se por meio indutor, irradiar os beneficios as demais cidades

da regides.

A estratégia espacial era levar até aqueles polos determinados servigos
existentes somente nas grandes cidades, de modo a possibilitar a radiagdo, em cada
regido, de seus proprios residentes e de mais um programado fluxo migratério,
buscando um alivio das pressdes de demanda sobre os servigos industriais e sociais
basicos, nos grandes centros urbanos. Como podemos notar o DGSAG é o primeiro

plano estadual com uma explicita politica territorial.
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Figura 06 - Divisdo Regional do Estado de Goias — Diretrizes Gerais e Setoriais da A¢do do Governo

de Irapuan Costa Junior (1975-1979)
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Nos trés exemplos acima citados, assim como no plano de governo de Iris
Rezende Machado (1984-1987), que dividiu o estado em 20 regides, (Figura 07), as
regionalizagdes goianas, com a consequente criacdo de regides de planejamento,
buscaram atender as necessidades de identificagdo de pontos de germinacao do

crescimento econémico.

Como estratégia de desenvolvimento adotou-se a concentragdo de
investimentos nestes pontos, que funcionariam como irradiadores de

desenvolvimento para os municipios circunvizinhos.

Mas, como ja bem documentado nos estudos sobre desenvolvimento regional
do estado de Goias, Arrais (2007), Estevam (1998), Silva (2007), os esforcos
estatais, ao capitalizarem areas historicamente mais desenvolvidas, reforcaram as

desigualdades regionais em Goias.



Figura 07 - Divisdo Regional do Estado de Goias — Plano Global de Trabalho de Iris Rezende
Machado 1984-1987
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Em 2004, ap6s mais de uma década sem a institucionalizagdo de regides,

para fins de planejamento, foi elaborada pelo governo de Goias uma nova

regionalizagdo. Esta dividiu o estado em 10 regides de planejamento (Figura 08):

01 - Metropolitana de Goiania, 02 - Centro Goiano, 03 - Norte Goiano, 04 -
Nordeste Goiano, 05 - Entorno do Distrito Federal, 06- Sudeste Goiano, 07 -
Sul Goiano, 08 - Sudoeste Goiano, 09 - Oeste Goiano, 10 — Noroeste
Goiano.

De acordo com a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado

de Goias (SEPLAN-GO), as 10 regides foram definidas obedecendo aos seguintes

critérios:

a) A Regido do Entorno do Distrito Federal definida conforme o
estabelecido na Lei de criacado da Ride: Regido Integrada de
Desenvolvimento do DF e Entorno — Lei Complementar (Constituicao
Federal) n°® 94, de 19 de fevereiro de 1998.

b) A Regiao Metropolitana de Goiania (Grande Goiania mais Regido de
Desenvolvimento Integrado) definida pela Lei Complementar Estadual n°® 27
de dezembro de 1999, modificada pela Lei Complementar Estadual n° 54 de
23 de maio de 2005. A Grande Goiania compreende 13 municipios: Goiania,
Abadia de Goias, Aparecida de Goiania, Aragoiania, Bela Vista de Goias,
Goianapolis, Goianira, Guapé, Hidrolandia, Neropolis, Santo Antdnio de
Goias, Senador Canedo e Trindade, a Regido de Desenvolvimento
Integrado é composta por sete municipios: Bonfindpolis, Brazabrantes,
Caldazinha, Caturai, Inhumas, Nova Veneza e Teresopolis de Goias.

c) As regibes do Norte Goiano e do Nordeste Goiano, constantes no
primeiro PPA (2000-2003), definidas em fungéo de sua homogeneidade em
termos de condi¢des socioecondmicas e espaciais € como estratégia de
planejamento para investimentos governamentais tendo em vista minimizar
os desequilibrios regionais.

d) As outras seis regides foram definidas tendo como critério os
principais eixos rodoviarios do Estado. Todos os municipios cujas sedes
utilizam o mesmo eixo rodoviario para o deslocamento a Capital do Estado
foram considerados pertencentes a uma mesma regido de planejamento.
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Figura 08 - Regides de Planejamento do estado de Goias, 2004.
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Portanto, a partir da analise das regionalizagdes apresentadas, a regidao de
planejamento, enquanto conceito, pode ser definida, no caso da experiéncia goiana
de regionalizagdo, como: um recorte espacial contiguo, delimitado em funcéo de
interesses especificos, ndo homogéneo, institucionalizado, mas sem autonomia
administrativa, destinado a orientar as agcées de um governo. Estas com vista a
promover determinado modelo de desenvolvimento. Nesta perspectiva, trata-se,
conforme destaca Haesbaert (2010) de uma nogdo mais normativa de regido. Nas

palavras do autor, uma nogéo

...ndo tanto — ou ndo apenas — preocupada em reconhecer “0 que &’
efetivamente a regido enquanto realidade empirica ou em desdobra-la e
avalia-la enquanto instrumento de analitico, mas em propor acdes
caminhos, “indicar um futuro” ou um devir (delineando novas conexdes) das
configuragdes regionais, de modo adequa- las a determinados propésitos
politicos econémicos, vinculando-se portanto, de alguma forma, também ao
chamado planejamento regional. (Haesbaert, 2010, p.103)

Tomando como exemplo a atual regionalizac&o, elaborada em 2004. Esta,
teoricamente, deveria\deve orientar, espacialmente, o diagnédstico, a elaboracéo e a
distribuicdo dos projetos e investimentos estatais do Estado de Goias. Estes,
distribuidos de forma o propiciar o desenvolvimento harménico e equilibrado do

territorio, minimizando as histéricas desigualdades regionais do estado de Goias.

De fato, esta nova regionalizagdo revelou um territério com uma estrutura

regional fortemente marcada pela desigualdade, conforme se nota na tabela lll.

Tabela Ill - Estado de Goias: Area, populagéo residente, ICMS e PIB, segundo as
Regibes de Planejamento

Reg‘iﬁo de Area % Nci (!e- Part. no PIB (%) Populacio
planejamento Municipios | 1999 | 2003 | 2007 | 2000 (1) | 2007(2)
Metr. de Goiania 2,17 20| 38,80(31,03| 38,62| 1.743.297| 2.082.875
Centro Goiano 5,44 31 9.97| 9,34| 10,66| 541.440 594.897
Norte Goiano 17,51 26 569| 5,71 5,72| 300.807 297.419
Nordeste Goiano 11,39 20 1,48 1,89| 1,61| 147.986 163.194
Ent. do Dist. Federal 10,57 19 8,55| 9,19| 844| 810.701 955.097
Sudeste Goiano 7,39 22 539| 7,46| 746| 212.252 232.399
Sul Goiano 7,39 26 9,05 9,94 798| 350.266 375.829
Sudoeste Goiano 18,08 26| 13,16[17,63| 1324| 433.168 487.566
Oeste Goiano 15,49 43 590| 5,85| 4,66| 328504 324.384
Noroeste Goiano 4,57 13 2,02 1,95 1,61 134.807 133.375
Total do Estado 100,00 246 100| 100| 100 5.003.228| 5.647.035

1- Censo 2000
2 - Contagem da populagdo 2007
SEPLAN Goias 2004-2007-2009 Estatisticas-regides de planejamento
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Os espagos metropolitanos, Regido Metropolitana de Goiania (RMG) e
Regido do Entorno do Distrito Federal (EDF), concentravam em 2000 mais de 50%
da populagdo do Estado, o que significa que as densidades populacionais estao
desigualmente distribuidas no territério.

Na faixa norte/nordeste € onde encontramos as menores densidades, assim
como 0s municipios com predominio de populagdo abaixo de 15.000 habitantes
Conforme podemos verificar na tabela IV. A economia desses municipios é
caracterizada, via de regra, por atividades agropecuarias, assim como, conforme
apresentado por Arrais (2008) pela dependéncia dos repasses federais, a exemplo
do FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios), FUNDEB (Fundo de Valorizagéo da
Educacgéo Basica) e também da previdéncia rural.

Em relacdo a participacdo no PIB (Produto Interno Bruto), a Regido
Metropolitana de Goiania concentrava, em 2001, mais de 30% do total do Estado.
No caso do PIB ¢ interessante notar que a faixa Sul do estado, representada pelas
regides Sudeste, Sul e Sudoeste, representavam, nesse mesmo periodo, 35% da
participacdo de todo o Estado, o que se justifica devido a peso das atividades
agropecuarias. O contraste é, novamente, o Nordeste Goiano e o Noroeste Goiano,
com participagdo abaixo de 2%. Dos 246 municipios goianos apenas 10
apresentaram PIB superior a 1 Bilh&do. Deste, 3 sao localizados na RMG, 2 na regiao
sul, 2 na regido Sudoeste, 1 no Entorno do DF, 1 na regido Sudeste e 1 na regido

centro Goiano, juntos concentram mais de 60% do PIB estadual, no ano de 2007.

Tabela IV - Tipologia dos Municipios Goianos por Regiées do Planejamento de Goias

2003/2007
Regides de <de 5.001a | 20.001a | 50.001a | 100.001a Acima de
Planejamento 5.000 20.000 50.000 100.000 450.000 450.000
R. Metr. de Goiania 4 8 4 1 1 2
Centro Goiano 17 11 1 1 1 0
Norte Goiano 13 8 5 0 0 0
Nordeste Goiano 8 11 1 0 0 0
Ent. do Dist. Federal 2 5 4 5 3 0
Sudeste Goiano 11 8 2 1 0 0
Sul Goiano 11 5 2 0 0
Sudoeste Goiano 10 11 3 1 1 0
Oeste Goiano 22 18 3 0 0 0
Noroeste Goiano 5 5 3 0 0 0
Total 103 93 31 11 6 2

Fonte: SEPLAN (2003) (2007)
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Esta desigualdade espacial na distribuicdo da populacdo e das atividades
econdmicas pode ser observada ndo apenas entre as dez regides, mas também a
nivel intra-regional, conforme podemos constatar por meio da leitura das tabelas V e
VI.

Tabela V - Tipologia de Arrecadagao de ICMS por regido de planejamento 2003/2007

Em reais RMG| CE | N NE EDF | SE S SO (0] NO
< de 100 mil " 10 4 4 1 2 2 1 6 3
101 a 200 mil 4 5 5 - 1 3 4 a 11 "
201 a 400 mil 5 3 4 2 1 5 2 2 9 5
401 a 800 mil 2 3 6 1 2 2 1 6 1
801 mil a 1 milhdo - 3 1 1 1 1 2 1 2 -
1 a 10 milhdes 7 5 7 7 9 7 12 16 8 4
11 a 50 milhdes 2 2 1 - 5 1 1 4 1 -
51 a 100 milhdes " 1 " " - 1 1
101 a 200 milhdes 1 . . - . , - a - "
201 a 400 milhoes . 1 . . . . e . o .
401 a 800 milhdes
801 milhdes a 1 bilhdo
Acima de 1 bilhdo 1 v v v v . e v - .
Total de Municipios 20 31 26 20 19 22 26 26 43 13
Fonte: SEPLAN (2003) (2007)
Tabela VI - Tipologia do PIB Municipal por Regido de Planejamento 2003 /2007

PIB em 2007 RMG | CE N NE | EDF | SE S SO | O | NO
< 1 milhdo - * *” * - - ” * * -
1 a 10 milhoes - 1 v 1 . 1 . . 1 .
11 a 50 milhdes 9 17 14 12 2 11 10 9 21 7
51 a 100 milhdes 2 6 5 5 1 6 6 13 3
101 a 200 milhdes 2 4 3 1 4 5 3 2 6 2
201 a 400 milhdes 2 1 1 4 3 3 4 2 1
401 a 600 milhdes 1 1 " 3 " " 1
601 a 800 milhdes " " 1 . " " 2 1
801 milhdes a 1 bilhdo . - 1 . . . .
Acima de um bilhdo 3 1 - - 1 1 1 3 - o
Total de Municipios 20 31 26 20 19 22 26 26 [ 43| 13

Fonte: SEPLAN (2003) (2007)

Dentre as dez regides de planejamento de Goias, a Regido Metropolitana de
Goiania (RMG) pode ser considerada o caso mais evidente de desigualdade
socioecondmica intra-regional. Nesta regido, no ano de 2007, 59,75% da populagao
vivia na cidade de Goiania, e 22,8% na cidade de Aparecida de Goiania. No mesmo
ano, o municipio de Goiania foi responsavel pela producdo de 70,9% do PIB da
regido e 38,6% do PIB estadual.
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Haesbaert (1999), ao analisar o fundamento teérico da diversidade territorial,
destaca que a diversidade regional se manifesta, em geral, sob duas grandes
formas: a diferenca de natureza qualitativa, “em geral de base local e sem
correlagao obrigatéria com realidades geograficas em outras escalas”, e a diferencga
de grau ou intensidade, “mais quantitativa que vincula os espacos em distintas
escalas” (HAESBAERT, 1999, p. 24).

A desigualdade regional, apresentada nas regionalizagdes estaduais, esta
circunscrita a segunda forma, ja que as mesmas, elaboradas a partir de parametros
econdmicos, revelam que o desenvolvimento geografico, sob 0 modo de producao
capitalista, tem um carater, conforme destaca Haesbaert (1999) altamente seletivo e

excludente.

Conforme foi apresentado, as distintas regionalizagdes do estado de Goias
sempre revelaram um territdrio marcado pela desigualdade regional. Teoricamente
estes recortes deveriam/devem orientar a agdo do Estado na busca de um

desenvolvimento com equidade regional.

A partir dessas consideragdes, sera possivel buscar, com o terceiro capitulo,
por meio da analise dos planos plurianuais elaborados em Goias apdés o ano de

1999, as evidéncias da estratégia de intervengdo em um territorio desigual.
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Capitulo Il

O PLANO PLURIANUAL E A ESTRATEGIA DE INTER\/EN(}AO EM UM
TERRITORIO DESIGUAL
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A Constituicdo Federal do Brasil, promulgada em Outubro de 1988 (C.F/88),
normatizou o planejamento estatal com dois instrumentos. A primeira, por meio da
elaboracdo dos denominados Planos e Programas Nacionais, Regionais e Setoriais
de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento econbémico e social, determinantes
para o setor plblico e indicativos para o setor privado®. A segunda por meio da
elaboragdo do Plano Plurianual, sendo este, um dos documentos integrantes do
ciclo orgcamentéario brasileiro, que, apés 1988, passou a materializar-se em trés
documentos, o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orgamentaria
anual, distintos, porém complementares.

Conforme indica o Art. 165° da Constituicdo Federal de 1988 (C.F/88):

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

[l - os orgamentos anuais.

O Plano Plurianual (PPA), objeto de analise desse capitulo, pode ser
compreendido como um documento base que vai nortear as agbes do governo em
médio prazo, que de acordo com o § 1° do Art. 165°, deve estabelecer de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragéo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas

de duragédo continuada.

A lei que institui o PPA deve ser publicada a cada quatro anos, sendo que,
sua execucao orcamentaria tem inicio no segundo ano do mandato do Chefe do
Poder Executivo e termina no final do primeiro ano do mandato seguinte, de modo
que, haja continuidade do processo de planejamento, mesmo no caso de troca de

Governo.

A C.F/88, no § 9 do Art. 165°, determina que o PPA seja elaborado a partir de
lei complementar que estabelecesse as normas para “a vigéncia, os prazos, a
elaboracao e a organizagao do Plano Plurianual”. Contudo, apenas em 1998, com a
promulgacdo do Decreto de Lei n° 2.829 e da portaria 42 do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPGO), foram editadas normas instituindo

novos procedimentos para a elaboragao dos planos?.

% Constituicdo Federal do Brasil de 1988; Art. 21 inciso 1X, 174, caput | § 1°.
% Em outubro de 1997, por meio da portaria interministerial n° 270, foi constituido Grupo de Trabalho
Integrado (GTI) com integrantes do Ministério do Planejamento e Orgamento, do Tribunal de Contas
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Para articular o planejamento ao orgamento, a C.F/88 instituiu um novo
dispositivo, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), lei ordinaria, com validade para
um exercicio fiscal, que no Brasil compreende doze meses e coincide com o ano
civil. Sua funcao é orientar a elaboracdo da Lei de Orcamentaria Anual que tera

validade para o ano seguinte. Conforme o § 2° do art. 165 da Constituicao Federal:

A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqliente, orientara a elaboragdo da lei
orcamentdria anual, dispord sobre as altera¢des na legislacéo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

Completando o ciclo orgamentario, a Lei Orgamentaria Anual (LOA), com

validade para um exercicio fiscal, busca concretizar as a¢des propostas no PPA.

A LOA estima a receita e fixa a despesa do exercicio financeiro, ou seja,
aponta como o Governo vai arrecadar e como ird gastar os recursos publicos. De

acordo com 5° paragrafo do Art. 165°, a lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lIl - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgéos a ela vinculados, da administragcéo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Podemos destacar que uma das inovagbes da C.F/88, em relagdo ao texto
constitucional anterior, estd na associagcéo direta do planejamento ao or¢gamento
publico, determinando que as Leis que estabelecem o PPA, a LDO e a LOA sejam
articuladas, interdependentes e compativeis”, havendo, contudo, uma sobreposicao
do PPA, sobre a LDO e a LOA, como indica o § 1° de Art. 168:

§ 1° - Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou
sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

da Unido e da Associagdo dos Profissionais em Financas Publicas. A missdo do GTI era de em
sessenta dias, elaborar o projeto de lei complementar de que trata o artigo 165 § 9° da Constituicdo
Federal. (GARCIA, 2000). A partir dos trabalhos desse Grupo foram editados o Decreto 2.8209 e a
Bortaria 42 do MOG.

Antes da promulgagéo da C.F/88, o planejamento das agdes do governo e orgamento publico era
normatizado pelo Art. 60 da Constituicdo de 1967 (modificada pela Emenda Constitucional n° 1 de 17
de outubro de 1969) que estabelecia a lei orgamentaria anual e a lei orgamentaria plurianuais de
investimento. (Constituicdo Federal de 1969)
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Dessa forma, o Plano Plurianual foi concebido como um instrumento de
carater coordenador das a¢des governamentais e com o poder de subordinar a seus
objetivos todas as iniciativas do poder publico, da mesma forma todos Planos
Nacionais, Regionais e Setoriais de Ordenag¢do do Territorio e de Desenvolvimento
Econdémico e Social, também devem ser compativeis com os objetivos apresentados
no PPA.

Com a instituicdo do PPA, o planejamento de médio prazo passar a ser uma
Lei e apdés o ano de 2000, com a promulgacdo da Lei n° 101, Lei de

Responsabilidade Fiscal, seu ndo cumprimento torna-se passivel de punicéo.

Na leitura de Garcia (2000), os constituintes, ao proporem o PPA como
instrumento de coordenacdo das ag¢des do Governo, tinham por objetivo criar um
instrumento em que seriam explicitadas as intengdes do Governo, e que desse
coeréncia as agbes ao longo do tempo e organizasse consistentemente as

intervengdes parlamentares nos orgamentos.

Com a elaboracédo do PPA o Poder Legislativo, que durante o regime militar
teve seus poderes bastante reduzidos, poderia regular, avaliar e controlar as agdes
do Poder Executivo. Entretanto, esse novo instrumento de coordenagdo né&o
consegue evoluir no que se refere ao conceito de planejamento. E interessante
destacar, como fez Garcia (2000), que o planejamento governamental continuou
sendo concebidas com carater normativo e economicista, caracteristicas que
marcaram o planejamento em décadas anteriores. De acordo com Garcia (2000, p.
08):

Ignorou-se a nova mais complexa realidade politica, social, cultural e
econdmica. Nao foram considerados os avangos do conhecimento sobre o
processo de planejamento publico moderno que buscaram integrar as
dimensdes e os recursos politicos, econémicos, cognitivos, organizativos e
outros uma perspectiva estratégica.

Fato comprovado tanto pela localizagdo do assunto na estrutura do texto
constitucional, os artigos que se referem a elaboracédo dos Planos integram o Titulo
VI, da Tributagdo e do Orgamento, quanto pela inexisténcia de base conceitual e
metodolbgica para elaboracdo do plano, como ja citado, essa base conceitual s6
veio a ser elaborada no ano de 1998 por meio do decreto de Lei n° 2.829 e da

Portaria numero 42 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.
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O Decreto de Lei N°2.829 de outubro de 1998, determinou que a elaboracéo
do PPA deve ser “estruturada em programas orientados para a consecucédo dos
objetivos estratégicos estabelecidos para o periodo” (Art. 1°). De acordo com o
decreto cada programa deve estar voltado para o enfrentamento de um problema

precisamente identificado, devendo conter, de acordo com o Art. 2° da lei?®,

| - Objetivos

Il - Org&o responsavel

[l - Valor Global

IV - Prazo de concluséo

V - Fonte de financiamento

VI - Indicador que quantifique a situagdo que o programa tenha por fim
modificar.

VII - Metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o
objetivo

VIII - agbes néo integrantes do Orcamento Geral da Unido necessarias a
consecucgao do objetivo;

IX - Regionalizagao das metas.

A definicdo de programa, por sua vez, foi estabelecida pelo Art. 2° da portaria
n° 42 do MPOG.

Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:
Programa, o instrumento de organizacdo da agcdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual.
Ao seguir as determinagcbes das duas normas, os programas devem ser
elaborados de modo a promover, sempre que possivel, “a descentralizacdo, a
integracdo com Estado e Municipios e a formulacdo de parcerias com o setor

privado” (Art. 8).

Para orientar a formulacao e a sele¢cdo dos programas que integraram o PPA,
deverao ser estabelecidos previamente, para o periodo do plano, os objetivos

estratégicos e a previsao de recursos.

Ainda de acordo com as duas Leis, os programas devem ser compostos de
acdes. Para cada acdo deve ser indicado os produtos resultantes, as unidades de
medida, as metas fisicas, os custos, a unidade responsavel e a forma de

implantagéo.

B A formulagcdo de programas a partir de problemas da sociedade é uma proposta de planejamento
publico, apresentada por Carlos Matus (1996). De acordo com o economista chileno “A realidade gera
problemas, ameacas e oportunidades, o politico trabalha com problemas e a populagdo sofre
problemas. E um conceito muito pratico, reclamado pela realidade.” (p., 35)
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O decreto de Lei n° 2.829 confere ainda especial énfase ao gerenciamento,
responsabilizagdo e avaliacdo dos programas, como € possivel verificar nos Artigos
4° e 5° da Lei:

Art. 4° Sera adotado, em cada programa, modelo de gerenciamento que
compreenda:

| definicdo da unidade responsavel pelo gerenciamento, mesmo quando o
programa seja integrado por projeto ou atividade desenvolvida por mais de
um 6rgéo ou unidade administrativa;

Il controle de prazos e custos

lll sistema informatizado de apoio ao gerenciamento, respeitados os
conceitos a serem definidos em portaria do Ministério do Planejamento e
Orcamento.

Art. 5° Sera realizada avaliagdo anual da consecucdo dos objetivos
estratégicos do Governo Federal e do resultado dos Programas, para
subsidiar a elaboracéo da Lei de diretrizes orgamentarias de casa exercicio.

Embora previsto desde a C.F/88, o modelo de planejamento baseado no
plano plurianual, efetiva-se somente no final da década de 1990. O fato foi que, a
década de 1990 iniciou-se no mesmo contexto de desequilibrio macroecondédmico

que marcou a década de 1980.

Dessa forma, a politica nacional permaneceu presa a tentativa de
estabilizacdo econémica, a preocupagao com o planejamento do desenvolvimento

foi relegada em segundo plano.

Com estabilizagdo monetaria proporcionada pelo Plano Real, a partir de 1994,
o planejamento do crescimento volta a pauta de discussdo na politica nacional,
porém o espaco de tempo que vai de 1995 a 1998 é de organizagédo do aparelho
estatal via reformas administrativas e privatizagdes, o que levou o PPA a ser de fato

instrumento de politica nacional somente apds o ano 2000.

Estabelecido o marco normativo, foi apresentado ao Congresso Nacional, em
1990, pelo recém-eleito Presidente Fernando Collor, o projeto de lei do primeiro
Plano Plurianual do Brasil, com vigéncia para o periodo de 1991 a 1995, que foi
“aprovado sem discussdo ou emendas” Pagnussat (2006, p. 40). Porém, a
aprovacao do plano, que deveria inaugurar uma nova fase do processo de
planejamento no Brasil, marcada por maior eficiéncia e transparecia das a¢des dos
Governos, funcionou apenas como uma pecga burocratica, como demonstra os
estudos elaborados por Pagnussat (2006), Almeida (2004) e Garcia (2000). Segundo

estes autores, o primeiro Plano Plurianual brasileiro foi elaborado apenas para
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cumprir preceitos constitucionais, sem qualquer efeito no estabelecimento de metas

econdmicas de governo e praticamente nao foi executado.

A elaboracdo do plano ocorreu diante de um cenario de instabilidade
econdmica e crise fiscal, que acompanhava o Brasil deste inicio da década de 1980,
fato que contribuiu para seu fracasso enquanto ferramenta de orientagcao das acdes
do Estado. Ja que, uma das condicionantes para a eficiéncia do planejamento € que
a cenario seja previsivel e confiavel. Ao analisar o primeiro PPA brasileiro Pagnusat

(2006) destacou que:

Havia uma forte dissociagdo entre o PPA e as verdadeiras intengdes do
governo. A agenda do Governo Collor era inspirada no neoliberalismo e
pautada na cartilha do “Consenso de Washington”, cuja sintese é a abertura
comercial e financeira e a redu¢cdo do tamanho e papel do Estado. E o
planejamento do desenvolvimento era tido como ultrapassado; o mercado
encarregaria de viabilizar o desenvolvimento, com menos intervencédo do
estado. (p., 40)

Para o autor, o que houve no Brasil no inicio da década de 1990 foi, na
verdade, um desmonte do sistema de planejamento, iniciado com a extingdo do
Ministério do Planejamento e a vinculacdo das areas setoriais do planejamento a

administragao geral, um nivel inferior da hierarquia de cada Ministério.

Além do cenério econdmico desfavoravel e da concepgéao tedrica do recém-
eleito Presidente Fernando Collor, Garcia (2000) destaca, também, a baixa
qualidade técnica dos envolvidos nos processo de elaboragdo do plano. Na analise

do autor:

O primeiro PPA do Brasil foi desenhado como um OPI ampliado (em tempo
e em tipo de despesa), sem estar suportado por um projeto de governo
preciso para o qual fizesse a medicdo com os orgamentos anuais. Sua
elaboragéo deu-se sob enorme improvisagao, pois 0s responsaveis por sua
redacao trabalhavam sem contrato regular com os dirigentes maximos,
que, por sua vez, apenas declaravam intengbes vagas, anunciavam
programa com nomes pomposos e sem substancia. Muitas Palavras de
Ordem, sem indicagdo de como realiza-las. (2000, p. 11) 2

O segundo PPA do Brasil, com indica¢des para o periodo de 1996 a 1999, foi

elaborado em 1995, pelo governo liderado por Fernando Henrique Cardoso e teve

%0 OPI, orgamento plurianual de investimento, era uma determinagdo da Lei 4.320/64, que
estipulava a elaboracéo de estimativas de investimentos para um prazo minimo de trés anos. A idéia
central do OPI no Brasil foi a de permitir a integracao plano-orcamento, a partir da concepgéo de que
os investimentos constituem a base para o desenvolvimento econémico e social. (GARCIA, 2000)
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como premissa basica a necessidade de consolidar o Real, isto &, tornar

permanentes as condi¢cdes de estabilidade monetaria, alcangadas com o novo plano.

A mensagem que encaminhou o PPA ao Senado demonstrou que, para o
Governo da época, o desenvolvimento viria automaticamente ap6s a consolidacao
da estabilizagdo monetaria, ao Estado, caberia, um papel de regulador da economia
garantindo as condi¢des estruturais de desenvolvimento, de modo que o mercado

responderia de forma mais eficiente as demandas de crescimento do pais.

O PPA embora elaborado em um cenario econémico de estabilidade
monetaria, proporcionada pelo plano Real, o que possibilitava um retorno ao debate
entorno do planejamento do desenvolvimento, também nao obteve éxito na

orientacao das ac¢bes estatais. De acordo com estudos de Garcia (2000, p. 15):

O reducionismo conceitual e o distanciamento dos altos dirigentes fizeram
do segundo PPA mais um documento formal, um simples cumprimento
determinagdes constitucionais. De novo, o plano ndo sera um guia para a
acgdo, mas tdo somente um OPI expandido, acompanhado de um texto bem
elaborado, revelador de uma realidade mais complexa, mas sem articulacéo
consistente com os projetos e agdes que, ao final, acabam por nao
acontecer plenamente, mesmo se repensados e redimensionados a cada
exercicio financeiro (orgamento anuais)

Ao ser comparado ao seu predecessor, o PPA 96/99, apresenta avangos, pois
nao apenas numerou metas do governo, mas também se estruturou a partir de trés
diretrizes estratégicas: Construgcdo de um Estado moderno e eficiente; Redug¢do dos
desequilibrios espaciais e sociais e Insercdo competitiva e modernizagdo
competitiva. Estratégias compativeis com o cenario nacional da década de 1990,
marcado pela abertura dos mercados nacionais que demandava maior
competitividade dos produtores brasileiros frente a produtos importados, forte
desequilibrios econbmicos e sociais entre as regides brasileiras e necessidade de

combater causas da inflagéo entre elas o déficit publico.

Mas, em certo grau, afastou-se das determinacbes da C.F/88, nao
apresentando a distribuicdo dos recursos de forma regionalizada, € incluido

indicacdes de atuacgao para o setor privado.

Merece destaque, no PPA 1996-1999, a retomada da preocupagdo com a
questao territorial no planejamento governamental, sendo que a elaboracdo dos
estudos dos Eixos Nacionais de Integragcdo e Desenvolvimento (ENIDs) s&o marcos

dessa retomada. Nestes estudos, publicados em trés documentos, os eixos sdo
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caracterizados como conjunto de projetos de infraestrutura, voltados para a maior

integracéo das regibes brasileiras e a abertura de novas fronteiras de investimentos.

O objetivo do estudo dos ENIDs era tragar um diagnéstico dos grandes
problemas nacionais e identificar um portfélio de oportunidades de investimentos
que contribuisse para a redugdo de custos de produgcdo e servicos e para o
fortalecimento da competitividade sistémica da economia brasileira. Nas palavras de
Bandeira (2007, p.192-193) as ac¢bes propostas nesses documentos configuraram-

Se:

como uma tentativa de abordar a problematica macro-territorial do
desenvolvimento brasileiro tendo como foco a promocdo da
competitividade sistémica, dando énfase a eliminacdo de “gargalos” e
“missing links” [falta de ligacdo] de infra-estrutura, com especial destaque
para a logistica de transporte (...) esse estudo representou uma retomada
da preocupacao de inserir o territorio de forma implicita no processo de
planejamento.

Galvao e Brandao (2001) concordam com Bandeira (2007) € destacam que o
estudo dos ENIDs, independente da discussdao acerca dos resultados concretos,
constituiu uma novidade do planejamento governamental na década de 90, “pois
propiciou o debate das perspectivas de desenvolvimento nacional no plano espacial”
(GALVAO e BRANDAO, 2001, p.180). Porém, assim como Diniz (2002), tecem
criticas quanto as opgbes metodologicas, concepgdes tedricas e contradigdes
presentes nos estudos. Os referidos autores, a partir da analise dos ENIDs,
ressaltam a natureza ambigua da definicdo dos Eixos, ora como eixos propriamente
ditos, ligados a uma via de transporte, ora como regides de planejamento amorfas, e
demonstram a falta de atencéo as politicas de integragao entre os eixos, e destes
com os paises do MERCOSUL, assim como a falta de politicas urbanas, sociais e

ambientais. Nas palavras de Galvao e Brandéo, (2001, p. 180):

A légica maior que preside esta estratégia territorial € apenas a de montar
uma eficiente malha logistica de corredores de exportagdo das produgdes
regionais ja existentes, em cada regido-eixo, integrando-o apenas aos
mercados internacionais de commodities, e ndo a outras porgdes do
territério nacional.

O estudo dos ENIDs subsidiou a elaboracdo do terceiro PPA brasileiro,
construido no segundo mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, para
orientar as de agao do governo no quadriénio de 2000 a 2003. Este denominado

Avanca Brasil.
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A elaboracdo do terceiro PPA deu-se sob novas bases metodoldgicas,
determinadas pelo Decreto de Lei numero 2.829 e pela portaria numero 42 do
MPOG. Apos o PPA 2000-2003 o planejamento publico toma os moldes atuais,

introduzindo o que o governo denominou gestéo por resultados.

A estrutura do Plano foi definida segundo os seguintes elementos basicos:
orientagdes estratégicas, macro objetivos, agendas e programas o programa passou

a ser a unidade basica de planejamento.

De acordo com a lei que instituiu o PPA 2000-2003, o plano constituia um
projeto nacional de desenvolvimento, com objetivo de viabilizar os investimentos
publicos e prevé parcerias entre o governo federal, estados, municipios, organismos
internacionais, organizagbes ndo governamentais e empresas privada. (BRASIL,
1999).

O quarto e quinto PPA federal, com as indicacdes para os periodos de 2004-
2007 e 2008-2011, foram elaborados durante os dois mandatos do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva. Ambos os documentos foram organizados a partir de macro

objetivos, conforme apresentamos no Quadro VII.

Quadro VII - Objetivos dos Planos Plurianuais do Governo Federal 04/07 e 08/11

PPA 2004/2007 PPA 2008/2011
1 - Incluséo Social e Redugéo das 1 - Promover a inclusdo social e a reducdo das
Desigualdades Social. desigualdades;
2 - Crescimento com geragao de 2 - Promover o crescimento econdémico
trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel, com geracdo de
ambientalmente sustentavel e empregos e distribuicdo de renda;
redutora das desigualdades - ~ O s
regionais. 3 - ProE)|C|ar 0 acesso dg populacéo bras_l'l_e|ra a

educacdo e ao conhecimento com equidade,

3 - Promocéo e expanséo da qualidade e valorizacao da diversidade;
cidadania e fortalecimento da 4 - Fortalecer a democracia, com igualdade de
democracia. , g

género, raga e etnia, e a cidadania com
transparéncia, dialogo social e garantia dos
direitos humanos;

5 - Implantar uma infra-estrutura eficiente e
integradora do Territorio Nacional;

6 - Reduzir as desigualdades regionais a partir
das potencialidades locais do Territério Nacional;

7 - Fortalecer a inser¢éo soberana internacional e
a integragéo sul-americana;

Continua...
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Continuacgéo do quadro VII...

8 - Elevar a competitividade sistémica da
economia, com inovacao tecnoldgica;

9 - Promover um ambiente social pacifico e
garantir a integridade dos cidadéos;

10 - Promover o acesso com qualidade a
Seguridade Social, sob a perspectiva da
universalidade e da equidade, assegurando-se o
seu carater democratico e a descentralizago.

Fonte: Brasil (2003b), Brasil (2007)

Dentre os objetivos do Plano Plurianual destaca-se o de reduzir as
desigualdades regionais. Foi neste contexto que o Ministério da Integracéo Nacional
(MIN) elaborou em 2003 o documento denominado Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional (PNDR).

Este documento tinha o objetivo de reduzir as desigualdades regionais e
ativar os potenciais de desenvolvimento das regides no Pais. No propoésito de
alcangar o objetivo, a PNDR adota uma nova escala territorial, tendo como
referencias as 557 microrregides do IBGE (Figura 09). Estas definidas e

classificadas pelo cruzamento de duas variaveis:

 Rendimento domiciliar médio por habitante, calculado a partir dos dados do

Censo Demografico de 2000, elaborado pelo IBGE;

e Variagdo dos produtos internos brutos (PIB) microrregionais entre 1990 e
1998, calculada com base nas estimativas dos PIB municipais elaboradas

pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).
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Figura 09 — Tipologia das Microrregides Geograficas

No quadro VI, sdo apresentados os principais instrumentos de acao da
PNDR.
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Quadro VIII - Instrumentos de acao da PNDR

Planos Macrorregionais de Desenvolvimento (Amazénia

Planos Regionais Sustentavel, Nordeste / Semi-arido e Centro-Oeste).

Planos Mesorregionais de Desenvolvimento.

Promocéo da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais -
PROMESO - Implantagédo de novo modelo de gestdo em
espacos regionais selecionados.

Promocéo e Inser¢gdo Econémica de Sub-Regides -
PROMOVER - Adensamento de potencialidades produtivas
regionais.

Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido -

CONVIVER - Dinamizagao econdmica do espago regional.
Programas

Governamentais Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira - A¢do focada
em pequenas obras de infra-estrutura nas areas de
saneamento, urbanizagéo, educagdo, saude e assisténcia
social.

Desenvolvimento da Regiao Integrada do Distrito Federal -
RIDE - Implantagéo de modelo de gestéo do territorio.

Organizacao Produtiva de Comunidades Pobres -PRODUZIR
- Capacitagdo de comunidades para organizagéo produtiva e
insercdo econdmica.

Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional.

Fundos Constitucionais de Financiamento. (FNE, FNO, FCO).
Fundos de . .
Desenvolvimento Regional ~Fundos de Desenvolvimento Regional do Nordeste e da

Amazonia.

Fonte: Brasil (2003b)

Ao incorporar as mesmas concepcbes da C.F/88, todos os estados
brasileiros, a partir do final da década de 1980, passaram a normatizar seus
processos de planejamento de médio prazo por meio dos Planos Plurianuais. Em
exemplo € possivel citar a Constituicdo do Estado de Goias, promulgada em
Outubro de 1989.

Art. 110° - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - e os orgamentos anuais;

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo estadual para as despesas de
capital e outros delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragao continuada. (CONSTITUICAO ESTADUAL DE GOIAS, 1989)
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Da mesma forma que na C.F/88, os textos estaduais estabelecerdo que o
PPA precisa ser o principal documento indicativo das a¢gées do Governo, pois € a

partir do dele que se ordenara a LDO e LOA.

No ambito dos estados, a histéria de elaboracdo dos PPAs n&o se diferenciou
da do Governo Federal. Os primeiros planos foram encarados apenas como
formalidades legais, sem nenhuma intengdo de realmente orientar as agbes das
administragdes estaduais; alguns, inclusive, sé elaboraram seus primeiros planos a

partir de 1999, dez anos ap6s sua obrigatoriedade, como demonstra o Quadro IX.

Quadro IX— Ano de elaboragao do primeiro plano plurianual nos estados brasileiros™

Ano Estados
Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Piaui, Espirito Santo, Minas
1990 Gerais, Distrito Federal, Santa Catarina, Sergipe, Alagoas,
Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro.
1995 Sem ocorréncias
1999 Goias, Mato Grosso do Sul, Maranh&o, Roraima, Amazonas,

Tocantins, Para, Rio Grande do Norte, Rondénia, Amapa.
N&o confirmaram data de | Ceara, Parana, Bahia

elaboracéo do 1° plano
* Elaborado a partir de consultas realizadas junto as secretarias estaduais de planejamento via email
ou por telefone.

Estudos como de Fialho (2004), contribuem para comprovam o descrito
acima. Ao analisar os PPAs do governo do estado do Rio Grande do Sul, o autor

destaca que:

Quem se dispuser a analisar os Planos Plurianuais do Rio Grande do Sul
para os periodos 1992-1995, 1996-1999 e 2000-2003, vera trés documentos
que foram elaborados unicamente para atender exigéncia da Constituicao
Estadual, sem que nenhum deles tenha sido sequer utilizado como material
informativo para a elaboracao da Lei Orgamentaria do primeiro ano de suas
execugdes. (FIALHO, 2004, p. 13)

A mesma situagéo é possivel encontrar em relacéo aos Planos do Estado de
Sao Paulo. De acordo com Regina Beretta, especialista em orgcamento Publico da

Secretaria de Planejamento do Estado®:

Os PPA 92-95 e PPA 96-99 foram elaborador com a metodologia de planos
de agdo de Governo, entregues a Assembléia Legislativa, mas n&o foram
votados e nao se transformaram em leis.

Conforme foi destacado por Antonio Marcos A. Nascimento, Gerente de

Planejamento da SEPLAN - Sergipe:

%0 Informacdes obtidas por meio de consulta telefénica ou via email junto as secretarias de
planejamento
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O primeiro Plano Plurianual elaborado apés a Constituicdo de 1988, para
vigorar no periodo 1992-1996 ndo passou de um documento com algumas
intencbes de investimento e um diagnéstico das areas mais importantes do
Estado. Sem mecanismos que o ligasse aos Orgamentos e sem mecanismos
de monitoramento e avaliagdo, muitos desses investimentos n&o
conseguiram passar de meras intencdes.

De acordo com informacgdes disponibilizadas por Sonia Janete Guerra, chefe
do Departamento de Planejamento do Estado do Amazonas, o primeiro PPA
estadual s6 foi elaborado em 1999, para o periodo 2000/2003, “entretanto, ele
passou a ser efetivamente utilizado como orientador das agcbes do Estado somente a
partir do periodo 2004/2007.”

Ja o representante da Secretaria de Planejamento de Minas Gerais, destacou
o formalismo do primeiro plano elaborado no Estado, mas aponta que embora o PPA
nao tenha orientado as agbes do Governo estadual foi um primeiro passo no

aprendizado da metodologia.

Como nota-se, a instituicdo do PPA atendeu a necessidade de criar um
referencial normativo para orientar a programacgédo dos dispéndios publicos, ao

assegurar, dessa forma, maior eficiéncia das agdes do governo.

Mas, de inicio, a falta de estabilidade monetaria, auséncia de parametro para
elaboragdo dos planos e principalmente desinteresse politico, inviabilizou que tal
instrumento fosse, de fato, orientador das acbes estatais, situacdo alterada somente
a partir do final da década de 1990.

3.1 - Os Planos Plurianuais do Governo do Estado de Goias.*'

Embora previsto nas Constituicbes Federal e Estadual desde o final da
década de 1980, o primeiro PPA do Estado de Goias s6 foi elaborado em 1999,

apos a eleicao de Marconi Perillo para o governo do Estado.

O primeiro plano foi denominado de Goias para o século XXl — PPA
2000/2003, na seqléncia, o segundo, denominado de Goias para o século XXI -

avancar mais - PPA 2004/2007 e o terceiro, denominado de Goias um Estado pela

%1 Este item trata-se de uma analise documental. Foi dado um tratamento diferenciado a cada um dos
trés documentos analisados, visto que ha muitas semelhancgas entre estes. Desta forma, objetiva-se
evitar repeticdes desnecessarias.
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Qualidade de Vida- PPA 2008-2011. O momento econdmico, portanto, coincide com
a internacionalizacédo da economia e o momento politico com a agenda de
modernizagdo da administragdo publica, ancorada, como em outros lugares, no
planejamento estratégico; fato comprovado pela utilizacdo de tal jargdo nos

documentos oficiais.
Estrutura do Plano

Ao seguir as orientagdes do Decreto de Lei n° 2.829, e da Portaria n° 42 do
Ministério de Planejamento, os PPA’s elaborados no Estado de Goias foram

compostos basicamente por duas partes:

1) As bases estratégicas, que apresentam a analise da situagédo econdmica
e social do territério e as diretrizes ou objetivos estratégicos do plano, a

partir das bases estratégicas séo definidos setores econémicos.

2) E os programas, que apresentam a definicdo dos problemas que se tem
por objetivo solucionar ou a potencialidade que se deseja desenvolver é o
conjunto de agcbes que deverdao ser empreendidas para atingir os objetivos

estabelecidos. Cada um dos programas desdobra-se em agdes.
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Fonte: Goias (2000, 2003, 2007).

Figura 10 - Estrutura dos Planos Plurianuais elaborador em Goias ap6s 1999

Em relagdo aos PPAs analisados, os programas séo classificados em trés
tipos, de acordo com o publico alvo a que se destinam, conforme apresentado no

quadro X:



Quadro X — Classificagdo dos programas nos PPAs do estado de Goias

Programas

Alvo das agoes

Finalisticos

Quando resulta em bens e servigos ofertados diretamente
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a sociedade

Gestao de politicas publicas | aprimoramento da gestdo administrativa (Ex.: programa

Quando abrange agbes de governo relacionadas com a
formulagcdo e execugdo de politicas publicas e

de capacitacdo e profissionalizagcdo do servidor, Vapt
Vupt)

Apoio administrativo

Contempla encargos especiais e as despesas de
natureza tipicamente administrativa, as quais, embora
contribuam para a consecugao dos objetivos dos outros
programas, neles ndo foram passiveis de apropriagao
(Ex.: servicos de agua, telefone, pagamentos de
precatorios, pagamento de PIS/PASEP).

Fonte: Goias (2000, 2003, 2007)

Os programas sao elaborados pelas Secretarias de Estado, apdés o

reconhecimento de demandas da sociedade, e encaminhados a Secretaria de

Planejamento; que coordena a elaboragdo dos planos, como nos explicou, a

Superintendente de Planejamento de Goias.*

A secretaria de planejamento gerencia toda a agdo do PPA. Vamos dizer,
ela coordena. Quem sabe de salde? A Secretaria de Saude. Quem sabe de
educagdo? A Secretaria de Educagdo. Entdo, como surgem esses
programas?(...). O programa surge a partir de um problema da sociedade
que o Governo se propde a resolver a partir de uma demanda da sociedade,
ou pode surgir também um programa de governo a partir de uma
potencialidade. N&o é um problema, mas uma potencialidade. Por exemplo,
o estado de Goias & muito rico em nivel de turismo/ecoturismo, entéo faz-se
um programa para desenvolver aquela potencialidade. Sdo duas condigbes
que eu considero as mais basicas. A partir da demanda de um problema,
por exemplo, existe alta mortalidade infantil, entdo é uma demanda da
sociedade que e o governo deve fazer um programa para redugédo daquela
mortalidade. Ou no caso de um potencial, como o ecoturismo e a
mineracao, nos quais o estado de Goias ¢ rico, cabe ao governo fazer um
programa para cada vez mais incentivar o desenvolvimento dessa
potencialidade. (CUNHA, 2009, p. 211)

De acordo com Cunha (2009), desde a década de 1990, com o Governo

Fernando Henrique Cardoso, foi se introduzindo, no Estado de Goias, uma gestao

voltada para resultados, para a superintendente a ado¢cédo do PPA, tendo como

%2 Entrevista realizada em 30 de maio de 2009, na Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento de
Goias e publicada no volume 29 n° 2 do Boletim Goiano de Geografia. (Anexo I)
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unidade administrativa basica o programa, foi um divisor de agua na gestao publica

goiana.

Foi o divisor de agua. Por qué? Porque até entdo ndo se trabalhava a
gestdo em forma de programas. As acgbes do governo eram muito
dispersas, ndo davam visibilidade. A gestdo voltada para resultados tem
como elemento integrador o programa. Este programa é o elemento
integrador do PPA (Plano Plurianual), com a LDO (Lei de Diretrizes
Orcamentérias) e a LOA (Lei Orgamentaria Anual). Entdo, tudo decorre em
termo de legislagcdo orgamentaria e de planejamento. O programa tem como
base o PPA, que é uma gestédo voltada para resultados, onde foi possivel
ter transparéncia em nivel de gestdo publica, porque se vocé aglutina as
acbes em forma de programas, a transparéncia é muito maior. Outra coisa
foi a responsabilizagdo. Cada programa e agdo do governo tém um
responsavel. Isso também foi um grande avanco, pois vocé tem a pessoa
que sabe quem é o responsavel por determinados programas. Desse modo,
ele ndo fica solto no ambito da gestdo publica, tem-se a transparéncia e,
principalmente, esta responsabilizacao que sao os dois elementos basicos e
inovadores dessa gestdo. Tudo € voltado para resultados, e o principal
beneficiador é a sociedade. Tudo o que é feito no PPA é medido, se € uma
acao voltada para resultados, eu tenho que medir. Entdo eu considero o
PPA um grande divisor de aguas da gestéo publica. (CUNHA, 1999, p. 205)

Somado a adogdo desse novo modelo de gestdo, baseado no planejamento
estratégico, foi realizada uma ampla reforma administrativa no estado, com extingéo

de secretarias de estado, 6rgao, autarquias e fundacgdes.

A administragdo estadual que em 1998 contava com 48 unidades
administrativas, foi reduzida em 1999, por meio da Lei 13.000 de 20 de novembro de
1999, para 29 unidades, e, de acordo com dado de estudo elaborado por Silva

(2003), mais de 2000 mil cargos comissionados foram extintos.

Ao comentar a necessidade da reforma, Giuseppe Vecci, Secretario de

Planejamento no periodo, destacava na época que:

Nao se trata de criar um Estado Minimo, mas de reordenar a maquina
administrativa de modo que ela possa se mais eficiente e prestar melhores
servicos ao cidaddo, com menor custo (Revista Goids e desenvolvimento,
1999, p. 38)

No ambito da nova organizagdo administrativa foi dada atencéo especial a
capacitacdo técnica, com treinamento em nivel de poés-graduagdo do pessoal
envolvido em planejamento, e a eficiéncia da arrecadagdo de ICMS do Estado que
no periodo de 2000 a 2007 teve importante aumento de arrecadagcéo, como

podemos notar na figura 11.
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Fonte: SEPLAN — Goias (2007)
Figura 11 - Estado de Goias — Arrecadagéo de ICMS 1998/2006

De acordo com a visao otimista dos membros da SEPLAN-GO, com a
elaboracao dos PPAs, o Estado passou a redefinir suas prioridades, ao criar novas
formas de organizacdo da producdo no territério e buscar maior eficiéncia da

maquina publica e racionalizagdo das agdes.

3.1.1 - O primeiro PPA: Goias para o Século XXI

O projeto de Lei do primeiro Plano Plurianual do Estado de Goias foi
submetido a apreciagdo da Assembléia Legislativa estadual em 30 de setembro de
1999.

O projeto apresentava as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao
publica estadual para o periodo de 2000 a 2003. Apds a apreciagao do projeto de
Lei, a Assembléia Legislativa do Estado de Goias decretou em 28 de dezembro de
1999, a Lei N° 13.570, que estabeleceu o primeiro Plano Plurianual do estado de

Goias para o periodo de 2000 a 2003.

Na mensagem que enviou o projeto a Assembléia, o governador Marconi
Perillo, justifica a elaboragao do plano, como uma necessidade para a conquista de
novos caminhos na busca pelo desenvolvimento econdmico e social do povo goiano.
Perillo destacou que os reflexos da crise econémica brasileira da década de 1990,

obrigavam o Governo estadual a conduzir o processo decisorio em consonancia com
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modelos de gestdo elaborados de forma absolutamente realistas, com a adequacao
das metas da acdo governamental aos meios efetivamente disponiveis, sendo o

PPA um instrumento desse novo modelo de Gestéo. (GOIAS, 2001)

Na mesma mensagem, o governador também destacou que “a nova ordem
mundial, decorrente da globalizagcdo econdmica, impde que o estado de Goias se
torne mais competitivo na busca do desenvolvimento econémico e social”. (GOIAS,
2001, p. 25).

Essa visdo demonstra que insergdo no mercado nacional e internacional, via
aumento da competitividade dos lugares, foi vista como a grande indutora do
desenvolvimento, cabendo ao Estado a iniciativa de promover essa integracéo

competitiva via investimentos estruturais no territorio goiano.

O texto encaminhado a Assembléia previu, ainda, um forte equilibrio das
contas publicas estaduais a partir de um rigoroso Ajuste Fiscal, com metas de
reducao de gastos e incremento da receita tributaria; o que coincidiu com o ideario

neoliberal de reducéo dos gastos do Estado com investimentos.

A elaboracdo do projeto de Lei marca a revalorizagdo da pratica de
planejamento das a¢des do Estado. Com a elaboragéo do plano o Governo estadual
deixou evidente seus objetivos; desenvolvimento econémico e social do estado e
insergéo internacional da economia goiana, e quais as agdes seriam realizadas para

alcanca-los.

Na mensagem, é possivel evidenciar que o planejamento seria indicativo e
sua execugao compartilhada com a Unido, Municipios e Iniciativa Privada. “Cabe ao
estado estabelecer seu campo de atuagdo, destacando as atividades publicas e
aquelas que poderdo ser desempenhadas por outros parceiros, sobretudo o setor
privado”. (GOIAS, 2001, p. 26).

O primeiro PPA - Goias Século XXI foi orientado por cinco diretrizes
estratégicas, com as diretrizes foram delimitados vinte setores econdmicos,

conforme apresentado no quadro XI.
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Quadro Xl - Diretrizes estratégicas e setores econémicos PPA 2000/2003

Estratégias Setores econémicos
Desenvolvimento macroeconémico;
1- Goias Competitivo e polo econdmico agropecuario; mineragao; turismo;
regional infraestrutura econdmica; ciéncia, tecnologia;

industria, comércio e servicos.

Educacao, cultura e esportes; saude;
transporte; segurancga e justica, assisténcia e
promocéo social; geragédo de renda e trabalho.

2 - Goias Cidadania com melhoria de
qualidade de vida

Desenvolvimento Regional; Meio Ambiente e
Recursos Hidricos; Saneamento e Habitag&o e
desenvolvimento Urbano

3 - Goias com desenvolvimento harmonico
e equilibrado

Finangas publicas; Gestao Publica; Divulgagéo

4 - Goias Moderno e empreendedor e publicidade.

5 - Aliangas em prol de Goias N&o ha setores econémicos

Fonte: Goias (2000)

Para cada setor econémico foi estabelecido um conjunto de programas de
investimentos. Este conjunto de programas procurou gerar produtos que
possibilitassem alcangar aos objetivos de cada estratégia. Cada um dos programas

desdobra-se em acoes.

A acdo é o instrumento de programacéo para alcancar o objetivo de um
programa e envolve um conjunto de operag¢des das quais resulta um produto que é
um bem ou servi¢o destinado ao publico alvo. No total o plano foi composto por 125

programas e 573 agoes.

O conjunto de programas que compés o PPA foi financiado pelos recursos do
tesouro do Estado, juntamente com outros provenientes de parcerias com a Uniao,

municipios e o setor privado.

A previsdo de recursos para o periodo de 2000-2003 foi de R$:
19.501.485.711,00 deste total, R$ 8.054.575.437, correspondente a 41% dos
recursos seriam provenientes de parcerias, principalmente com o Governo Federal.
Dessa forma, o sucesso de execug¢do do plano dependeria da capacidade de
articulagao politica do governo estadual, assim como do desempenho econémico e

das prioridades de investimento do Governo Federal.
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Estratégias
1- Goias Competitivo e polo econémico regional

A primeira estratégia, “Goias competitivo e polo econbémico regional”
abrangeu sete setores econdmicos: desenvolvimento  macroecondmico;
agropecuario; mineracao; turismo; infraestrutura econémica; ciéncia e tecnologia e
industria, comércio e servigos, foi a estratégia que recebeu a maior previsdo de
investimento, R$ 9.966.860.221, o que correspondeu a 62,10% dos recursos

previstos para o periodo.

Da previsdo total de investimento, R$ 7.402.809.011, 74% do recurso
previstos para a estratégia, seriam provenientes de parcerias. Essa dependéncia de
recurso externo ao orgamento geral do estado comprometeu a execugao de varios
programas, principalmente os que dependiam de recursos federais. Em exemplo, o
programa Macro Eixos estruturantes, que de acordo com dados disponibilizados
pelo portal de Transparéncia Goias, e por constatacdo empirica, no final de 2003,
nenhuma de suas 14 acgdes havia sido executadas. Até este ambito € possivel

avaliar que pelo menos 25,8% do plano n&o foi executado.

Foram previstas 188 acdes distribuidas por 48 programas. A estratégia teve
como objetivo cria condigbes necessarias para o desenvolvimento da
competitividade econ6mica do estado Goias frente a globalizagdo econémica
mundial. Como indica no plano essa competitividade econdmica seria alcangada por

intermédio:

| — da criagdo de politicas e mecanismos de apoio financeiro para
fortalecimento das empresas

Il — da ampliagdo e melhoria da infra-estrutura do estado, de forma a criar
melhores condi¢des de competitividade das empresas

Il — do desenvolvimento de uma base tecnolégica apropriada a realidade
econdmica e social do estado

IV — da criagdo de oportunidades de investimentos em novos
empreendimentos nas areas de servigos, agricultura, industria e
aproveitamento dos recursos naturais goianos, que sejam globalmente
competitivos. (Goias 2000, p. 18)

No ambito da primeira estratégia o setor econdbmico com maior previsao de
investimentos, cerca de 30% do or¢camento total do Plano, foi o de Desenvolvimento
Macro Econbmico, composto por dois programas, macro eixos estruturastes e

programa goiano de competitividade.
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Os investimentos nesse setor tiveram como objetivos incrementar a
competitividade aos bens e servigos produzidos em Goias, agregando-lhes valor, e a

implementacéo de infra-estrutura.

As principais acdes indicadas para este setor foram: reducdo de tributos,
estudos das cadeias produtivas, investimentos em pesquisas sobre os setores
econdmicos, criacao de design para produtos, obras na area de transporte, geragao
e distribuicdo de energia, implantacdo do ramal gasoduto Brasil/Bolivia e

investimentos na area de telecomunicacgdes.

Neste setor, a maior previsdo de investimentos foi para o Programa Macro
Eixos Estruturantes um total de R$ 5.024.800.000,00 o programa era integrante do
PPA Federal, o que demonstra que havia uma consonancia entre a politica estadual
e federal, porém como destacado anteriormente, ndo teve nenhuma de suas agdes

executadas no periodo.

Para o setor Agropecuario, composto por 15 programas e 33 ac¢des, foram
previstos R$ 395.552.545,00, o que correspondeu a 2,02% dos investimentos do
plano para o periodo. Do total de investimentos, 1,2% seria de parcerias com a
iniciativa privada, 28% em parcerias com Unido ou Municipios. O publico alvo desse
setor foi principalmente grandes produtores rurais, apenas trés programas,
Agrossocial, Agrooportunidades e Sitio Histérico Kalunga indicaram acbes para
pequenos produtores e agricultura familiar. As principais ac¢des indicadas para este
setor buscavam fomentar a produgcdo commodities agricolas, promover o
melhoramento genético de rebanhos e espécies vegetais, ampliar a logistica de
distribuicdo e armazenamento e incentivar a capacitacdo técnica de pessoal
envolvido na produgdo pecuaria e agricola, ou seja, acbes favoraveis ao

desenvolvimento do Agronegdécio no Estado.

O setor econdmico Industria, Comércio e Servigos, composto de 07
programas e 20 acbes, apresentou como principais objetivos fomentar o
desenvolvimento industrial do estado, apoiando tanto a micro, pequena, média e
grande industria. Para este setor, foi previsto R$ 308.658.500, cerca de 2% dos
investimentos para o periodo. O principal programa desse setor e o PRODUZIR

(Programa de Desenvolvimento industrial do Estado de Goias), que teve como
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objetivo atrair e captar industrias para o estado, ao oferecer, para isso,

financiamentos para projetos de implantagdo de novas industrias e incentivos fiscais.

O Programa Produzir garante as empresas o financiamento de até 73% do
ICMS em até 15 anos, com taxa de juros de 2,4% ao ano sem corre¢ao monetaria,
com prazo de pagamento anual, com ampliacdo de desconto que pode chegar até
100% do saldo devedor.

Para o setor econébmico Mineragdo, composto de 04 programas e 12 acbes, a
previsdo de gasto foi de R$ 16.896.250, 0,1% do plano. As agbes desse setor
objetivavam principalmente o desenvolvimento de pesquisas geologicas e

qualificacdo de mao de obra em municipios produtores de minérios.

Para o setor de Turismo, composto de 06 programas e 37 acgdes a previsao
de investimento foi de R$ 117.649.920, 0,8% dos recursos do plano. As agdes
destinadas a esse setor foram apresentadas de forma muito abstratas a exemplo,
Infraestrutura e econémica nas cidades histéricas, ndo sendo possivel identificar,

com clareza, o tipo de acao a ser executada.

Para o setor Ciéncia e Tecnologia, composto por 04 programas e 08 acdes a
previsdo de recursos foi de R$ 253.980.000, 1,6% da previsdo de recursos. As
acdes destinadas a esse setor visavam capacitar trabalhadores no interior do
estado, criar e manter canais de transferéncia de informacéo cientifica e tecnologica,
realizar o levantamento e tratamento de informagdes hidrometereoldgicas e apoio a

pesquisa por meio da concessao de bolsas de estudo.

O setor econdmico denominado infra-estrutura econémica foi composto de 10
programas e 34 acdes, a previsdo de recursos foi de R$ 3.849.191.403, 25% da
previsao total para o periodo, com o conjunto de acbes desse setor buscou-se
principalmente dotar o estado de uma malha rodoviaria eficiente e de capacidade

geradora de energia elétrica.

2-Goias Cidadania com melhoria de qualidade de vida

A segunda estratégia, Goias cidadania com melhorias de qualidade de vida,
abrange cinco setores econdmicos, educacgéo, cultura e esporte; saude; seguranga e

justica; assisténcia e promogdo social, geracdo de renda e trabalho e transporte
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coletivo, e teve como objetivo criar condicées no sentido de que a cidadania fosse
usufruida pelo conjunto da populacéo e pela melhoria da sua qualidade de vida por

intermédio do acesso a educacéo, a saude e ao mercado de trabalho.

Foram previstas 168 ac¢des distribuidas por 43 programas, todos finalisticos.
Os objetivos desta estratégia, conforme indicam o plano, seriam alcangado por meio
de:

| — implantacdo de um dindmico sistema de geracdo de emprego e renda.

Il — da universalizagdo da oferta da educagéo e da sadde, compromissada
com a municipalizagéo e a crescente melhoria da qualidade.

Il — da reforma do sistema de segurancga publica, de forma a se obter a
diminuicdo da violéncia e o aumento da protegdo das pessoas, com
tolerancia zero e, relagéo ao crime e a impunidade.

IV — de agbes de apoio institucional de atendimento as fragbes da
populacdo de baixa renda, visando sua inser¢do econdmica social e ao
atendimento de uma rede de protecéo social.

V de um eficiente sistema de transporte coletivo de mais baixo custo e
respeitoso para o cidadao.

VI — do acesso as atividades culturais, as praticas esportivas e ao lazer.
(GOIAS, 2000)

No ambito da segunda estratégia o setor econbmico a maior previsdao de
recursos foi o de saude, um total de R$ 1.170.571.788, onde 99,53% dos recursos
seriam provenientes do orgcamento geral do estado é 0,46% de parcerias, nesse
caso com o Governo Federal. As agdes desse setor visavam principalmente manter
o sistema de saude, com melhorias nas instalagbes fisicas, merece destaque a
implantacédo de kits sanitarios domiciliares, destinados as familias de baixa renda,
com objetivo de reduzir doencas vinculadas a ndo existéncia de instalacdes

sanitarias adequadas.

Para o setor de Assisténcia e promogédo social, composto de 09 programas e
37 agdes, a previsdo de recursos foi de R$ 632.097.241, 4% dos recursos totais do
plano, onde 95% seriam provenientes do orcamento do Estado e 5% de parceiras
com Municipios e com a Unido, as agbes desse setor objetivaram atender familias
carentes por intermédio de auxilio financeiro, distribuicdo de leite e pdo a familias
cadastradas, assisténcia social a pessoa idosa, e capacitagcdo de jovens para o

primeiro emprego.

O setor denominado Educacgéo, cultura e esporte, composto de 14 programas
de 67 acdes, a previsdo de recursos foi de R$ 602.354.440, proximo a 4% dos

recursos do setor sendo provenientes de parcerias com o Ministério da Educacao.
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As acbes desse setor visam principalmente a manutencdo do sistema basico de
ensino, o apoio ao estudante de terceiro grau via concessao de bolsa de estudo, a
capacitacéo de gestores e profissionais da educagéo, a promogao a cultura goiana
via promogao das artes cénicas, artesanato e musica e constru¢cado de instalagbes

esportivas no estado.

No setor Geragdo de Renda e Trabalho, composto 04 programas e 12 agoes,
foram previstos R$ 63.996.026, entorno de 0,1% dos recursos do plano. Com o
conjunto de programas desse setor, buscou-se possibilitar o acesso ao crédito ao
pequeno empreendedor. Os recursos para esse setor sao previstos principalmente

do recurso do orgamento geral do estado.

Para o setor de Segurancga e Justica, composto por 07 programas e 22 agdes;
foram previstos R$ 376.970.035, préximo de 2,5% dos recursos totais do plano. As
acdes desse setor visavam principalmente reforcar o sistema de seguranca e defesa

social do cidaddo e melhorias na infraestrutura de transito.

O setor de transporte coletivo, composto de 01 programa e 08 acbes, teve
uma previsao de recursos na ordem de R$ 66.384.000, menos de 0,5% dos recursos
para investimentos do periodo. As acgbes desse setor foram destinadas para a
Regido Metropolitana de Goiénia, e objetivaram melhorias na qualidade do
transporte urbano. Os diagnésticos e as propostas de intervencéo para este setor
ignoraram toda a problematica situacdo do transporte interurbano na regido do
entorno do distrito federal. Nenhuma acao foi elabora para a regiao que em 2000
possuia 810.701 habitantes, destes, 104, 984 trabalhavam ou estudavam em
Brasilia (IBGE, 2003). Nao se considerou, por exemplo, a necessidade de integracao
do sistema de transporte publico, dos municipios do entorno com o da capital

federal, acdo que reduziria o custo do transporte para os moradores.

3 - Goias com desenvolvimento harménico e equilibrado

Com terceira estratégia denominada Goias com desenvolvimento harménico e
equilibrado, composta por quatro setores econdmicos, Desenvolvimento Regional,

Meio Ambiente e Recursos Hidricos; Saneamento e Habitagdo e desenvolvimento
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Urbano, admitiu o desequilibrio regional do Estado e se propds a corrigir estas

distor¢des de crescimento.

Para essa estratégia foi previsto 13,5% dos recursos totais do plano. Foram
propostas 144 acdes distribuidas por 16 programas, todos finalisticos. Os objetivos

desta estratégia, conforme indicam o plano, seriam alcangados por meio:

| — da implantacao de programas governamentais especiais no entorno de
Brasilia, no norte goiano, nordeste de Goias e regido metropolitana de
Goiania.

Il — da recuperacgéo das regibes ambientalmente degradadas no passado e
da criacédo de condi¢des objetivas que assegurem o crescimento econémico
sustentado no futuro.

Il — da implementagdo de a¢des de racionalizagdo do desenvolvimento
urbano e do incremento da constru¢do e melhoria de moradias populares.

IV — da ampliacdo de ac¢des de saneamento basico, priorizando o
tratamento de esgotos e a destinagéo do lixo urbano. (GOIAS, 2000)

No ambito do setor econdmico desenvolvimento regional, foram definidas trés
regides prioritarias de investimentos: Regido Metropolitana de Goiania (RMG),

Nordeste Goiano, Norte Goiano e Entorno do Distrito Federal.

Para cada uma das regides foram criados programas especificos, que, porém,
nada traziam de novo em relacdo a outros programas, as agdes propostas para
essas regides sao em grande maioria a¢des ja propostas em outros programas, séo
acdes na area da saude com mesma nomenclatura de agdes do setor de saude, que
constam na estratégia 2; o que nos gerou duvidas sobre a divisdo dos gastos pelas

regides ja que o plano nao apresenta uma clara regionalizac&o das acoes.

Um exemplo € a acao salario escola para o nordeste goiano, porém, salario
escola € uma acdo prevista no programa salario escola componente do setor
econdmico educacao, cultura e esporte, dessa forma ndo sabemos se ha uma dupla
atuacao ou se os recursos do primeiro programa citado nao foram direcionados para
a regiado nordeste. Portanto, ndo ha programas regionais, mas, sim, agcdes setoriais

ja contidas em outro programa.

Os quatro principais programas de corre¢cdo de desequilibrio econdmico
também apresentam acdes muito abstratas a exemplo: A¢gdes de apoio ao Municipio
do Norte Goiano, constante no programa de desenvolvimento nordeste novo. Nao
fica claro nem pela nomenclatura, nem pelas metas, o que de fato sera realizado

para apoiar 0s municipios.
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Para o setor habitagdo e desenvolvimento urbano, composto de 04 programas
e sete agdes, o plano indica R$ 155.649.652 em investimentos, menos de 1% dos
recursos totais do plano. As agbes para esse setor objetivaram principalmente
melhorar a qualidade de vida da populagdo urbana, por meio da construgcédo de
habitagdes, melhorias urbanas e saneamento basico. A construgéo de casas foi uma

das principais agbes propostas.

Com o setor de Meio Ambiente e Recursos Hidricos, composto de 04
programas e 20 ac¢des, buscou-se desenvolver melhorias na qualidade dos servigos
dos 6rgaos publicos quanto a area ambiental e formacdo de politicas ao visar a

conservagao dos recursos naturais.

Com o setor de saneamento, composto de 04 programas e 06 a¢des, buscou-
se a implantacdo e ampliacéo de sistemas de abastecimento de agua e esgoto no
Estado. Pela nomenclatura das acgdes, € possivel perceber que estas sao
destinadas, principalmente, para a cidade de Goiania. Destaca-se, neste setor, a
negligéncia com a regiao do Entorno do DF. Esta, conforme apresentado no estudo
de Arrais et al (2010), é uma regido carente em infraestrutura de saneamento. No
referido estudo s&o apresentados resultados de levantamentos realizados em 2009
com gestores municipais da regidao que apontaram como necessidade de alta

prioridade investimento na area de saneamento, dado o peso demografico da regido.

4 - Goias Moderno e Empreendedor

Para a estratégia Goias Moderno e Empreendedor destinou-se 2% dos
recursos totais do plano, esta contou com 12 programas e 62 acgdes, e 03 setores

econdmicos: Divulgacgéo e publicidade, Finangas publicas e Gestdo Publica.

A partir desta estratégia, buscou-se racionalizar a administragdo estadual,
diminuindo gasto com a maquina publica, via privatizagdo e extincdo de 6rgéao e ao
incentivar o aumento da arrecadacgéo.

Para alcancar os objetivos dessa meta foram determinados os seguintes

pontos:

| — de agbes governamentais participativas e descentralizadas
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Il — da implantacdo de um modelo de gestdo baseado na melhoria da
eficacia do servigo publico estadual, acompanhado por indicadores da
efichcia e eficiéncia do servigo publico estadual, acompanhado por
indicadores de desempenho norteadores do comprimento dos objetivos
estratégicos da administragao publica.

Il — do adequado equacionamento e direcionamento da aplicacdo de
recursos financeiros escassos, via definicdo transparente das prioridades
das agbes governamentais, que serdo conduzidas com honestidade,
economia de meios de administragdo desburocratizada e valorizagado dos
servidores.

IV- da priorizagdo de parcerias com as administra¢cdes municipais, visando
ao aumento da eficiéncia administrativa e a dinamizacao da economia.

Com a quarta estratégia, o que nos parece claro, € que, o objetivo do governo
era o de substituir uma administracdo burocratica, que marcou as décadas
anteriores, por uma administracdo gerencial, mais adequada aos novos
condicionantes da acdo publica:*® globalizagdo econdmica, alto desenvolvimento
tecnolégico, producao flexivel, novas exigéncias ambientais e protagonizamos de

novos atores (grandes grupos e movimentos sociais.).

A quarta estratégia também se justifica, pois, primeiro PPA de Goias esta
inserido em um contexto de crescente preocupagado com o equilibrio fiscal do Estado

vista e eminente aprovacao do projeto de lei que iria instituir a LRF.

5- Aliangas em prol de Goias

A quinta estratégia nédo possui setores econdmicos, com esta buscou-se
desenvolver no estado uma nova pratica politica e de governo. De acordo com o
plano, buscou-se incorporar toda a sociedade em um novo Goias mais solidario e

democratico. Para alcancar esse objetivo foram propostas as seguintes agées:

| — da implantagdo de um férum permanente de discussdo das alternativas
de desenvolvimento socioeconémico do Estado de Goias;

Il — da implantagdo de parcerias com os agentes econdmicos sociais
visando a melhoria da operacionalizagdo dos servigos publicos e a criagdo
de novas oportunidades de investimentos produtivos geradores de emprego
e renda

Il - da institucionalizagdo de canais participativos da sociedade goiana na
formulacdo e implementacdo da administragdo publica, através da
participacdo efetiva de entidades representativas da sociedade civil

%% Bresser Pereira (2002) define administragdo publica gerencial como uma estratégia para reduzir
custos e tornar mais eficiente a administragdo dos imensos servigos publicos que cabem ao Estado,
entre as caracteristicas basicas que define este modelo de administragdo destaca-se: “é orientada
para o cidad&o e para obteng&o de resultados; pressupde que os politicos e os funcionarios publicos
sdo merecedores de confianga, como estratégia, serve-se da descentralizagdo e do incentivo a
inovagao”.
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organizada em conselho comissdes e grupos de trabalho nas secretarias de
estado e em outros 6rgdo e empresas governamentais.

IV — de agBes governamentais formuladas e implementadas em alianga com
partidos politicos que dao sustentacdo politica e parlamentar a atuacéo do
Pode Executivo.

A elaboracdo desse primeiro plano representou uma retomada do processo
de planejamento no estado de Goias. De acordo com Sulamita Cunha,
Superintendente de Planejamento e Desenvolvimento da SEPLAN-GO, foi
introduzida em Goias uma gestéo voltada para resultados, que buscou dar eficiéncia

e transparéncia as a¢des do Governo.

...a introdug&o desse modelo de gestéo publica que mudou todo o perfil. Foi
o divisor de agua. Por qué? Porque até entdo nado se trabalhava a gestéo
em forma de programas. As agbes do governo eram muito dispersas, néo
davam visibilidade. A gestédo voltada para resultados tem como elemento
integrador o programa. Este programa € o elemento integrador do PPA
(Plano Plurianual), com a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) e a LOA
(Lei Orcamentaria Anual). Entdo, tudo decorre em termo de legislagédo
orcamentaria e de planejamento. O programa tem como base o PPA, que é
uma gestéo voltada para resultados, onde foi possivel ter transparéncia em
nivel de gestdo publica, porque se vocé aglutina as a¢des em forma de
programas, a transparéncia € muito maior. (CUNHA, 2009, P. 205)

Porém, como verificado, o documento publico contém muitas falhas, nao foi
regionalizado, conforme prevé a constituicdo, houve duplicacdo de agbes, grande

dependéncia de recursos externos e baixo grau de execugéo.

Ao contrario do apresentado no PPA, as regides norte, nordeste, e entorno do
DF, n&o foram prioritarias de investimentos, principalmente se observamos os

objetivos do plano e a forma de distribuicdo dos recursos.

Os recursos foram regionalizados de acordo com o publico beneficiario. Estas
trés regidbes apresentam um baixo dinamismo econdmico, principalmente no que
refere-se a integracdo com mercados externos, de forma que os programas com
maior impacto no setor produtivo (constantes na estratégia I) tiveram como areas
prioritarias regides mais dindmicas do estado. A prioridade de investimento foi para
areas ja capitalizadas, ja que o retorno de excedente, na forma de impostos, é mais
rapido. O mérito do primeiro PPA, portanto e o de abrir os caminhos para a

elaboracao do segundo plano, claramente melhor apresentado que seu predecessor.
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3.1.2 - O segundo PPA: Goias para o século XXI — Avang¢ar mais

O segundo PPA do estado de Goias foi elaborado no ano de 2003, com
indicagdes de agdo para o quadriénio 2004 a 2007. O novo plano, denominado de
Goias século XXI - avangar mais, nao sugeriu nenhuma mudanca no quadro de
intervencao estatal. Este foi, na verdade, uma nova verséo, melhorada do ponto de
vista da estruturagdo, do primeiro documento, permaneceu o mesmo objetivo
central: Insercdo de Goias na economia nacional e internacional para garantir seu
crescimento em termos de progresso econémico, social e de qualidade de vida, e as

mesmas linhas estratégicas do | plano.

Na mensagem que encaminha |l PPA, o reeleito governador Marconi Perillo
justificou a continuidade estratégica com uma forma de avangar nos ganhos obtidos

no periodo anterior. Nas palavras do governador:

O plano Goias século XXI-PPA 2000/2003 constituiu um avango para o
Governo de Goias que passou a assumir o seu novo papel de formulador e
implementado de programas estratégicos para o desenvolvimento do
Estado, definindo prioridades claras para a aplicagdo dos recursos publicos
e identificando oportunidades de parcerias para maior efetividade dos
resultados. (...) Todavia, temos a consciéncia de que muito ainda precisa
ser feito para saldar a divida social herdade por nosso Governo, (...) Assim
as diretrizes maiores que orientaram a elaboragdo deste PPA 2004/2007-
Plano Goias Século XXI — Avancar mais, foram: a) avangar com programas
bem sucedidos do PPA 2000/2003, ampliando seus resultados, b) avancar
com empreendimentos inovadores em parceria com a iniciativa privada e a
sociedade civil, ¢) avangar na integracdo com os programas do Governo
Federal. (GOIAS, 2003 p., 15-16.)

Os objetivos e perfis das a¢des, ndo se diferenciaram dos apresentados no
primeiro PPA. As mudancgas ficam a cargo da elevacado da previsdo de recursos
destinados a cada uma das estratégias, a divisdo do setor, Educagéo, esporte e
cultura em trés e pelo acréscimo do setor previdéncia. No quadro Xll é apresentada

uma sintese do Il PPA.

Para o periodo de 2004 a 2007 foi previsto um total de investimentos na
ordem de R$ 38,3 bilhdes, sendo R$ 19,9 bilhdes provenientes do Orcamento Geral
do Estado e R$ 18,4 bilhdes de outras fontes, tais como recursos proprios das
estatais, parcerias com o governo federal, municipios e iniciativa privada, um

aumento de 92% em relagao ao periodo anterior.

De acordo com a SEPLAN, esse aumento deve-se a inclusdo no PPA de

grandes obras de interesse do Estado, como o Metr6 de Goiania, o Teleporto, a
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Ferrovia Norte-Sul, o Gasoduto Brasil-Bolivia e a Plataforma Logistica multimodal a
ser instalada no municipio de Anapolis. Contudo, as obras citadas ja constavam no
plano anterior e como foi colocado em destaque, no final do periodo, nenhuma delas
havia sido executada. O que de fato ocorreu ndo foi a inclusdo das obras citadas,
mas sim, a elevagao da previsao dos convénios e parcerias com a Unido e iniciativa

privada.
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No segundo PPA ha uma redugé&o no numero de programas, que passam de
125, no primeiro plano, para 90 no segundo. De acordo com Cunha (2009), essa
reducdo no numero de programas € resultado de um processo de aprendizagem dos

envolvidos em planejamento.

Nesse segundo teve uma reducgdo de programas devido ao processo de
amadurecimento dentro do 6rgéo, pois no comego foi se fazendo programa,
programa e, de repente, na avaliacdo notava-se similaridade entre objetivos
de diferentes programas, ent&o podia se fazer a aglutinagdo. E um processo
mesmo de aprendizagem que levou as pessoas a terem mais consciéncia
daquilo que elas estavam propondo, de acordo com aquelas questbes e
necessidades. (CUNHA, 2009, p., 210)

A fala da Superintendente de planejamento € comprovada na leitura do PPA
04/07. No setor Agropecuario, por exemplo, os 15 programas e 55 a¢des, propostas
no PPA anterior, foram reunidos em trés programas: Agrofamiliar, Celeiro Novo e
Goias Irrigar e 36 acbes, o perfil das agdes e objetivos dos programas, porém
continuam os mesmo: promover e fomentar o desenvolvimento do Agronegdécio no

estado.

Idéntica providéncia foi tomada aos demais setores, com exceg¢do apenas
para o setor ciéncia, tecnologia e educagéo superior que passou de quatro para seis
programas, com destaque para a inclusao do programa Universidade Participativa.
Este com o objetivo de consolidar a nova organizagao da Universidade Estadual de
Goias (UEG). Portanto, a reducdo do numero de programas néo esteve relacionada
a reducao do orgcamento, mas sim, com um amadurecimento técnico dos envolvidos

no planejamento.

Como justificou Cunha (2009), a reducdo do numero de ag¢des foi um fator
positivo, pois tornara a execu¢ao menos burocratica, com necessidade de realizagao

de menos empenhos orgamentarios. Nas palavras de Cunha (2009, p. 211)

No comeco, quando nés recebemos o primeiro PPA, tinha uma série de
confusdes, nas quais as pessoas achavam que quanto mais agdes elas
tinham, mais valores financeiros e mais recursos orcamentarios teriam para
elas. Por mais que nés falavamos que nao era assim, tentamos reduzir, mas
ainda tinhamos muitas agbes, e se vocé observar, o segundo tem bem
menos ac¢des, porque ndo é o numero de acbes que assegura o orgamento,
o recurso. Quanto mais agdo, mais dificil & a execugdo, porque para cada
acgéo, eu tenho que ter um empenho diferente. Se eu aloco 50 mil na agdo A
e coloco 50 mil na agéo B, elas tém mais ou menos 0s mesmos objetivos.
Eu teria que fazer dois empenhos diferentes. Se eu aglutino essas duas
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acoes, elas tém 100 mil, e o processo de execugdo orgamentaria fica muito
mais facil e menos burocratica.

Embora a questao regional tenha sido levantada no primeiro PPA, ndo havia
na lei de criagdo nenhuma referéncia sobre a divisdo do estado em regides de

planejamento.

A partir do segundo PPA a regionalizagdo do estado € descrita na da lei de
criacdo do plano. Para Cunha (2009), a regionalizacdao também demonstra um
processo de amadurecimento do processo de planejamento em Goias>*. De acordo
com Cunha (2009, p. 209)

Nés passamos por ligdes aprendidas, e tudo o que fazemos € um processo
que vai melhorando. Como eu disse a vocé, o primeiro PPA que fizemos em
Goias foi junto com o Governo Federal. Entdo, quer dizer que estavamos
em um processo de aprendizagem, um processo metodolégico. Ja no
segundo PPA, nés ja tinhamos mais seguranca em falar. Nao fica mais
transparente, e “forca” as pessoas planejarem melhor se for regionalizado?
Por exemplo, se eu falo em regido Nordeste goiano, o que ela vai precisar
em termos de promog¢ao social € muito maior, muito diferente do Sul goiano.
E uma regido muito mais carente, entdo, quando se vai investir, existe uma
diferenciagdo dos investimentos, dependendo da regido. Vocé como
geodgrafa, deve saber disso. No primeiro PPA, ndo tinhamos essa regionali-
zagao, primeiro que nds ndo tinhamos a esperteza necessaria para pensar
a regionalizagdo naquela época, estavamos procurando acertar, ver o que
era um programa, ver o que era uma agédo, como seria a metodologia do
PPA. Ja no segundo, j& tinhamos mais, e agora melhoramos.

Merece destaque a melhoria na apresentagcéo do plano, que passa indica no
texto a divisdo regional dos recursos. (Figura 12). A maneira como o documento foi
apresentado permite, mesmo que de forma limitada, a espacializagdo das acgbes e

dos investimentos.

No primeiro PPA essa espacializagdo € intuitiva. De acordo com a
nomenclatura da agéo, é possivel identificar que algumas tém maior possibilidade de

impactos em determinadas regides.

* Embora a lei de criacao apresente a divisdao do estado em 10 regides, no plano as agbes séo
distribuidas por cinco regides, a saber: Regido metropolitana de Goiania, Entorno do Distrito Federal,
Nordeste Goiano e Norte Goiano.
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Figura 12 - Exemplo de estrutura de apresentacao dos Programas no PPA 04/07
Fonte: Goias (2003)

No PPA 2004/2007 ha duvidas sobre a categoria denominada a regionalizar,
essa denominagdo pode ser entendida como o conjunto de seis regides de
planejamento, Sudeste Goiano, Sudoeste Goiano, Centro Goiano, Sul Goiano,
Centro Goiano e Oeste Goiano, ou entdo uma categoria para agrupar investimentos
que ainda n&o possuiam uma destinacdo definida. Dessa forma, ndo podemos

definir ao certo qual a destino dos recursos destinados a essa categoria.

E importante destacar que no segundo PPA houve a definicdo dos papéis da
SEPLAN e da AGDR, ja que no primeiro plano ha uma duplicidade de comandos
entre os dois 6rgaos. Apds 2003, a AGDR fica responsavel apenas pela elaboragéo
e execucdo de programas destinados ao desenvolvimento regional das Regides
Metropolitanas de Goiania, Nordeste Goiano e Norte Goiano, o que nao significou

aumento da previsédo de recursos para essas regides.

Da mesma forma como no periodo anterior, a estratégia | € a com maior
previsdo de repasses do plano (Figura 13). O setor econédmico que mais recebeu
investimentos foi o de infraestrutura para o qual foram previstos aproximadamente
25% do orgcamento total do PPA. Os investimentos nesse setor tiveram como
objetivos: modernizacdo e universalizagdo dos servicos de transporte, energia e

telecomunicagdes em Goias. As principais agdes foram: pavimentacédo de rodovias,
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desenvolvimento de redes multimodal de transportes, implementacdo de

infraestrutura urbana basica em bairros e conjuntos populares.
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Figura 13 - Previs&o de investimentos por estratégia | e || PPA de Goias

Como falhas do segundo PPA destacamos: o pouco nivel de detalhamento do
documento, fato que, prejudica uma leitura das prioridades regionais e

acompanhamento da execugao.

Outro fator que dificultou a analise dos dois primeiros planos foi a né&o
disponibilizagao dos relatérios de avaliagédo e revisao, ndo sendo possivel identificar
as alteragdes propostas ou mesmo a redugdo e/ou acréscimos orgamentarios. Essa
perspectiva constitucional, por exemplo, € encontrada nos PPAs do Rio Grande do
Sul (2008) e de Sergipe (2009). Os diagnésticos da economia goiana apresentados
nos planos, de forma mais detalhada no segundo, apontam a insercao
complementar, via aumento da competitividade dos lugares, com forte participacao
da agropecuaria moderna como a grande indutora do desenvolvimento. Fato
prejudicial especialmente as regides Norte, Nordeste e Entorno do Distrito Federal,
regides com pouca tradicdo nessa atividade econbmica, e que consequentemente
nao receberam investimentos de grande monta capazes de desenvolver o setor

produtivo agropecuario.

Embora, com as falhas apresentadas podemos afirmar que houve avango em
termo de programacao de gastos e organizagédo do planejamento no Estado apés o

final da década de 1990, pelo menos no que se refere a transparéncia das agoes,
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mesmo que com falhas se sabe quais as intengcbes do governo para o periodo de

vigéncia do plano.

3.1.3 - O lll Plano Plurianual: Goias com melhorias na qualidade de vida

O terceiro PPA do estado de Goias foi elaborado no ano de 2007, sob a
responsabilidade do Governador Alcides Rodrigues Filho.*®> O Plano denominado
Goias, estado pela qualidade de vida apresentou as propostas de acéo e previsao

de gastos do governo para o quadriénio de 2008 a 2011.

O objetivo central apresentado para o periodo foi de “efetivar um estado com
melhoria continua da qualidade de vida para todos, rumo a planificacdo da dignidade

humana em Goias”. (Goias, 2007).

Embora, com novo objetivo, a natureza das cinco diretrizes estratégicas, que,
no Il Plano, passaram a ser denominadas de Eixos de Desenvolvimento, nao se
difere das apresentadas nos planos anteriores, fato que podemos notar comparando

os quadros XII e XIII. (paginas 107 e 113 respectivamente)

e

Esta perspectiva de continuidade € destacada pelo préprio Governo,
conforme podemos verificar em trecho do Plano Estratégico do Governo (PEG),
publicado em 2007°°.

O novo Plano Estratégico do Governo, apropriadamente intitulado “Goias,
Estado da Qualidade de Vida” e desenhado para o atual ciclo de gestéo, é
uma revisdo e atualizacdo do Plano Estratégico “Goias Século XXI”, que
orientou as agbes governamentais bem sucedidas nos periodos de 1999-
2002 e 2003-2006, construindo para os goianos um novo Goias. Goias (2007,

p.5)

Portanto, mesmo apresentando nomenclaturas diferentes, para os itens que

compde o plano, a estrutura do Ill PPA é semelhante a dos seus predecessores.

% Alcides Rodrigues Filho foi vice governador durante os dois mandatos de Marconi Perillo e se
elegeu Governador de Goias nas elei¢cdes estaduais de 2006 pela coligacdo PP-PSDB.

% O Plano Estratégico do Governo € um documento, publicado antes da verséo final do PPA, que
oferece uma visao sintética que do que vira a ser o novo plano.
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Antes de continuamos com a leitura do Ill PPA, é interessante destacar que,
em linhas gerais, existe uma semelhangca na natureza propositiva das diretrizes

estratégicas dos PPAs dos estados brasileiros.
A grosso modo, essas estratégias podem ser agrupadas em quatro grupos:

1 - Estratégias com objetivo de promover o desenvolvimento equilibrado

do territdrio, incluindo nestas a questdo do desenvolvimento sustentavel;

2 - Estratégias com o objetivo de modernizar o Estado, buscando
eficiéncia de arrecadacdo fiscal, redugcdo de gasto com a maquina

publica;

3 — Estratégias com objetivo de melhorar a qualidade de vida da
populagao por meio da melhoria na qualidade dos servigcos prestados pelo
Estado;

4 — Estratégias com objetivo de melhorar a competitividade local,

principalmente via implantacéo e melhorias da infra-estrutura econémica.

Em carater ilustrativo serdo apresentados os objetivos estratégicos de quatro
estados brasileiros para os PPA 2008 /2011.

Quadro XIV - Linhas estratégicas dos PPAs dos estados Brasileiros 2008/2011

Amazonas 1 - Desenvolvimento Econbmico e Sustentavel, 2 -
Aprimoramento do Desenvolvimento Humano; 3 - Democratiza¢ao
e Modernizacdo da Gestéo Publica.

Distrito Federal 1-Redugédo das desigualdades, desenvolvimento humano e social,
2 — Desenvolvimento Urbano ordenado e sustentabilidade
ambiental 3 - Crescimento, Inovagdo e competitividade, geracéo
de emprego e renda, 4-Equilibrio Fiscal, gestdo para resultados
eficiéncia e qualidade dos servigos e do atendimento

Rio de Janeiro 1- Reconstrugédo da Gestao publica estadual, 2 — Reconquista da
seguranga publica e cidadania, 3 — Articulagdo e promocgédo e
promogéao de investimentos.

Parana 1 — Promocdo da cidadania, inclusdo social e justica, 2
Desenvolvimento econdmico e sustentavel e descentralizado, 3 —
Gestéo Pubica transparente e integrada.

Fonte: Amazonas (2008), Distrito Federal (2008), Rio de Janeiro (2008). Parana (2008)
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Retomando a analise do Ill PPA, destacamos o aperfeicoamento da pratica de
planejamento no estado. Nesse sentido a elaboracdo do PPA 2008/2011 apresentou

avangos em relagdo aos seus antecessores.

Estes avancos podem ser reconhecidos em trés aspectos: apresentacdo do
documento, participacdo dos municipios na elaboragdo do plano e redefinicdo das

prioridades de investimentos.

O primeiro aspecto a ser destacado é a apresentacdo do plano. No PPA
08/11 as metas fisicas e a previsdo de investimentos, sdo apresentadas

regionalizadas pelas 10 regides de planejamento.

Esse principio contribui para espacializagdo dos investimentos para cada
regido, procedimento, que, como ja demonstrado, foi prejudicado na analise dos

PPAs anteriores.

Ao indicar o quanto e onde vai gastar o recurso, o Estado, consequentemente
torna sua agdo mais transparente a sociedade. Outro avanco é a disponibilizacéo da

revisao do PPA para 2011, pratica que ndo ocorreu nos planos anteriores.

A categoria “a regionalizar’, que padecia de uma definicdo nos planos
anteriores, no Il PPA é usada para alocar recursos que ainda nao tiveram definidos

o local para investimentos.

Para o periodo de 2008 a 2011 a previsdo de recursos foi na ordem de R$:
36,59 bilhdes sendo que 19,4 bilhdes se referem aos programas finalisticos e de
gestado e o restante 17,19 bilhdes referem-se aos programas de apoio administrativo

(manutencéo do érgédo e pagamento de pessoal).

Em relagdo ao |l PPA, houve uma diminuigdo da previsao de recursos para
investimentos diretos e aumento com a manutengdo dos Orgédos publicos e

pagamento de pessoal. (Figura 14)
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Figura 14 — Distribuicdo de recursos por tipos de gastos
Fonte: Goias (2003) e Goias (2007)

O segundo aspecto refere-se ao aumento da participagdo dos municipios na
elaboracao do plano, uma tendéncia ja observada desde o segundo PPA. A partir da
leitura da tabela VII, percebemos uma evolugéo no grau de participagéo do primeiro
para terceiro PPA, j4 que apenas 09 municipios da amostra selecionada
participaram das discussdes do primeiro PPA (2000-2003), niumero que passou para

11 no segundo PPA (2004-2007), chegando a 18 no terceiro plano.

Tabela VIl — Participagado dos Municipios Goianos na Elaboragao do | Il e lll PPAs estaduais

Regides de N° de N° de Mun. Part. na elaboracéo Nao souberam informar
Planejamento Mun. | Consultados™** | 1l 1 | ] 1
RMG 20 4 2 2 3 2 2 1
Centro Goiano 31 6 0 1 2 3 3 3
Norte Goiano 26 6 2 1 2 4 4 4
Nordeste Goiano 20 4 1 2 2 1 1 1
Ent. Do Dist. Fed. 19 4 1 1 2 3 3 2
Sudeste Goiano 22 4 1 2 1 3 2 0
Sul Goiano 26 6 0 1 1 5 5 5
Sudoeste Goiano 26 5 1 2 2 3 1 1
QOeste Goiano 43 9 0 0 2 5 5 5
Noroeste Goiano 13 2 1 0 1 1 0 0
Total 246 50 9 10 18 30 26 22

* *Amostra necessaria para cobrir 20 % dos municipios da Regido

Fonte: inquérito com gestores.

Embora tenha registrado aumento na participacdo dos municipios nas
plenarias. Estes ndo participam diretamente da elaboracdo do PPA. No momento
das plenarias, realizadas em cidades polos, 0 municipio da sua opinido ou sugestao
que é repassada para as Secretarias de Estado responsaveis pela elaboracado dos

programas a serem encaminhados a SEPLAN.
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Uma das consequUéncias desta participacdo indireta e que nem sempre as
demandas levantadas pelos gestores municipais s&o consideradas no momento de

elaboracgéao do plano, conforme atestaram Arrais et al (2010).

O terceiro aspecto refere-se a leitura das prioridades regionais. No ambito do
terceiro eixo, o setor de saneamento basico, que concentrava investimentos na
RMG, passou a indicar agbes para cidades de médio porte, como Porangatu,
Inhumas, Rio Verde, Jatai e Itumbiara. Um programa de abastecimento de agua foi
elaborado exclusivamente para cidades de até 30.000 habitantes, programa que
atinge principalmente cidades da regidao norte e nordeste. Os investimentos em
transporte também passaram a priorizar municipios de médio porte, principalmente

os localizados no entorno do DF.

O programa Morado Nova, além das ja conhecidas acdes de doacéo de casas
e lotes, € ampliado, passando a contar com ac¢des de financiamento da compra da

casa propria e a doacao de terrenos e cheques reformas para funcionarios publicos.

Na quarta estratégia, foram propostos dois programas de capacitacdo de
gestores municipais. Estes, com objetivo de formar corpo técnico para o
planejamento territorial das cidades goianas. Programas importantes, pois como
constatou estudos de Arrais et al (2010, p. 50), a nogéo de planejamento territorial

ainda esta muito arraigada a escala estadual e federal.

Embora evoluido nos aspectos acima citados, o lll PPA, ndo sugere nenhuma

mudanca nas politicas de promocgéo do desenvolvimento com equidade regional.

Os recursos do Eixo 2 - Goias empreendedor e competitivo continuam
fortemente polarizados nas regides mais capitalizadas do estado. Os trés principais
programas de desenvolvimento regional. Norte Novo, Nordeste Novo, e
Desenvolvimento sustentavel do Distrito Federal (estratégia Ill), s&o os mesmos

propostos nos planos anteriores.

A partir da leitura da Tabela VIII, percebemos que as agdes propostas nestes
programas tiveram pouco impacto na no setor produtivo das trés regides. As acdes
destes programas nao buscaram dotar as regides de condigbes necessarias para a

reproducgdo das atividades socioeconémicas.
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Tabela VIII — Evolugdo dos indicadores econdmicos regides N, NE e EDF, Goias 2000/2007

Regides de Part. na arrecadac¢ao de ICMS Part. na composic¢ao do PIB
planejamento 2000 2003 2007 2000 2003 2007
Norte 2,06 1,53 2,04 5,69 5,71 5,18
Nordeste 0,27 0,47 0,38 1,48 1,89 1,49
Entorno do D.F 2,27 2,00 2,76 8,55 9,19 8,37

Fonte: SEPLAN (2006) (2009)

E importante destacar que, a baixa dinamica dos indicadores apresentados na
tabela VIII, pode ser consequéncia do baixo grau de execugao das ac¢des, fato que

também comprova a falta de prioridades em relacdo a estas regides.

As estratégias mobilizadoras que poderiam funcionar como novas referéncias
para elaboragcdo de programas, ndo trazem nada de novo se comparadas aos
tradicionais setores econémicos, comuns nos planos de governo deste a década de
1950.

O montante de investimentos alocados na categoria a regionalizar ainda é

alto, o que também dificulta a leitura das prioridades regionais de investimento.

3.2 - Distribuigao regional dos recursos dos PPA do estado de Goias

Conforme destacamos no item anterior, a espacializacdo regional das
previsdes de investimentos dos PPA, s6 é possivel a partir do segundo plano. No
primeiro, essa espacializagdo € intuitiva. De acordo com a nomenclatura do
programa € possivel identificar que alguns tém maior possibilidade de impactos em
determinadas regides. Como exemplo os programas: nordeste novo, norte novo,
desenvolvimento do polo turistico de Goidnia, desenvolvimento de Anapolis, entre
outros. (GOIAS, 1999).

No segundo plano, essa espacializagdo é limitada a cinco regibes, RMG,
norte goiano, nordeste goiano e entorno do distrito federal. No terceiro documento a
previsao de recurso para cada uma das 10 regides de planejamento. (Anexos Il e
V)

A espacializacdo dos recursos, enquanto procedimento metodoldgico é
importante sob dois aspectos. Em primeiro por possibilita o reconhecimento das

areas prioritarias de intervencao.
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Em segundo, a espacializacao dos gastos permite avaliar a coeréncia entre
0s objetivos dos planos e a acéo proposta. Nesse sentido, é possivel destacar que,
em ambos os planos, ha uma tendéncia a concentracao de recursos na RMG e na

categoria a regionalizar (figura 15 e 16).
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Figura 15 - Distribuicdo Regional da Figura 16 - Distribuicdo regional da previsao
previsdo de Gastos PPA 03/07 de Gastos no PPA 08/11
Fonte: Goias (2003) Fonte: Goias (2007)

Esta concentracdo é justificada pela ado¢ado do critério de divisdo dos
recursos com bases no numero de beneficiarios, consequentemente, regides mais

populosas tendem a receber maiores previsdes de investimentos.

Este critério de distribuicdo é perfeitamente aceitavel nas estratégias Il do
PPA 03/07 e no Eixo | do PPA 08/11, ja que agrupam programas de manutencgéo de

servigos publicos de saude, educacao, seguranca e assisténcia social. (Figura 17)
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Figura 17 — Distribui¢cdo da previsédo de investimentos por estratégias PPA 03/07 e 08/11
Fonte: Goias (2003), (2007)
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Contudo, o critério de distribuicdo de gasto por numero de beneficiarios,
somado a uma concepg¢do de desenvolvimento como sindnimo de aumento das
exportacdes, aplicado as demais estratégias reforca o padrao de concentracdo de
riquezas no territdério goiano, ja que regides historicamente ja capitalizadas e com
setor produtivo bem desenvolvido tendem a receber maiores previsbes de
investimentos, pois contam com maiores numeros de industrias e areas ligadas ao

agronegocio (beneficiarios).

Ja as regides Norte, Nordeste e Noroeste por ndo possuirem um setor
produtivo forte n&do receberam investimentos de monta, capaz de conduzi-las ao

desenvolvimento preconizado nos PPAs. (Figuras 18 e 19)
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Figura 18 - Previsdo de recursos por regido Figura 19 - Previsdo de recursos por regido —
— Estratégia | PPA 04/07 Eixo Il PPA 08/11

Fonte: Goias (2003) Fonte:Goias (2007)

Mesmo considerando a grande quantidade de recursos destinados a
categoria “a regionalizar”, recursos sem destino definido, o critério de distribuicédo e a
concepgao de desenvolvimento sempre irdo privilegiar regides mais dinamicas do

estado.

Este fato se consolida na fala de Cunha (2009). Ao ser questionada sobre o
perfil das agdes destinada as regides de planejamento, A Superintendente no

explica que:

Perfil de investimentos, como eu te disse, ele vai de acordo com a
necessidade, [...] onde se tem um potencial mais produtivo, as ag¢des vao
ser voltadas para esse setor produtivo. E o retorno, o custo beneficio que o
governo vai ter, por exemplo, € onde eu tenho uma terra mais fértil, pois vou
ter um retorno mais rapido, ndo que o outro fique esquecido. Se vocé for
observar a distribuicdo de recursos do governo federal para a ciéncia e para
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a tecnologia, vocé nota um padrdo Sul/Sudeste, por qué? Porque ja tem
toda uma infraestrutura que dara mais retorno. Mas essa concepgdo tem
que ser mudada, porque se vocé ficar sempre dessa forma, ndo da
oportunidade para todos, mas hoje ainda é feito dessa forma. (CUNHA,
2009, p. 207)

A forma de distribuicdo dos recursos torna as duas principais estratégias de

desenvolvimento (I e 1ll no PPA 04/07 e Il e Ill no PPA 08/11) antagbnicas, pois ao

mesmo tempo em que se propde a corrigir as distorcées do crescimento com a

estratégia 03 e Eixo 3, com a estratégia | e Eixo 2, reforma-se a concentracéo de

riquezas ao capitalizar regides que historicamente foram mais bem dotadas de infra-

estrutura e investimento de capitais privados.

3.3 — Perspectivas tedricas dos PPAs

A andlise dos trés documentos do PPA aponta para algumas questbes

relativas a agao estatal no territério goiano:

a)

b)

d)

Segundo o Governo Estadual, o planejamento estatal, a partir dos
PPAs, passou a ser indicativo e sua execugao compartilhada com os
municipios e a Unido. Entretanto, ainda existem limites relacionados

a participagao municipal na elaborac¢ao dos planos;

Um dos pontos centrais dos planos foi a modernizacdo da

administragdo publica com enxugamento da burocracia estatal,

Os investimentos em infra-estrutura, desde o primeiro PPA, séao
apontados como essenciais para o0 desenvolvimento da
competitividade do lugar. Conforme podemos notar no trecho abaixo,

extraido do macro cenario apresentado no PPA 2008/2011.

Devido aos atuais gargalos produtivos existentes na economia brasileira e
goiana, a consolidagdo do crescimento econdmico requer o aumento do
investimento, sobretudo em infra-estrutura para eliminar os principais
gargalos do setor produtivo e reduzir os custos de logistica. (PPA2008-
2010, p. 13)

O modelo de intervencado adotado supds o afastamento do Estado
das éareas de atuacédo direta na economia. Este passa a ser um

indutor de investimentos privados;
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e) A insercdo no mercado foi vista como a grande indutora do

desenvolvimento, fato prejudicial, especialmente, em relacédo as
regides: norte goiano, nordeste goiano e entorno do distrito federal, ja
que néo receberam investimento de grande monta. No primeiro PPA
considerando apenas os trés principais projetos de desenvolvimento
para as trés regides: nordeste novo, desenvolvimento sustentavel do
norte e desenvolvimento sustentavel do entorno do DF, a previsao de
investimentos foi de menos de 0,3%. No segundo PPA os
investimentos previstos para as trés regides foram de 12,9% do
montante total. (GOIAS, 2001-2003), porém mesmo com aumento da
previsao de recursos, o grau de execucgédo dos projetos com agdes

previstas para as trés regides foi baixo, como mostra na tabela IX.

Tabela IX
Recursos empenhados para execugéo de projetos com agbes destinadas as regides
NO, NE, EDF*
Entorno do Distrito Federal 15%
Nordeste Goiano 20%
Norte Goiano 18%

* porcentagem em relagéo a previsdo apresentada no plano
Fonte: Elaborado a partir de informagdes do Portal de Transparéncia Goias, acesso entre maio a

julho de 2010.

f)

Desenvolvimento de uma concepg¢ao de intervengdo regional com
forte apelo competitivo, especialmente quando se trata das regides
Sudoeste Goiano (eldorado do Agronegdcio) e Centro Goiano (regiao
dos polos tecnoldgicos e da concentracao de servigos). As regides de
maior peso nas exportacdes, em 2007, foram as Sul, Sudoeste, e a
regiao Metropolitana, com mais de 50% das exportagbes. Do ponto
de vista do PIB essas regides representavam, em 2007, mais de 60%
do Estado. Esse fato justifica o porqué de essas regides, nas

estratégias dos PPAs, serem os focos da competitividade;

Com os PPA’s, segundo uma visao otimista de membros do Governo
Estadual, o Estado passou a redefinir suas prioridades, criando
novas formas de organizagdo da producéo no territério e buscando
maior eficiéncia e racionalizagdo das agdes governamentais. Esses

sdo, em linhas gerais, objetivos que contemplam a tradicdo do
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planejamento, especialmente, a matriz com influéncia do

planejamento estratégico.

Portanto, nota-se que as proposi¢gbes tedricas sao coerentes em apontar
caminhos para o desenvolvimento da competitividade do local, e aumento das
exportacdes goianas, adotando para isso agdes de instalagdo de infra-estrutura e
isengdo fiscal. Mas, n&o ha coeréncia em apontar caminhos para um
desenvolvimento com equilibrio regional. Entretanto, temos a clareza de que a
cultura do planejamento via PPA, como bem aponta a literatura, € recente em nosso
pais e, também, no Estado. Assim, ndo ha duvidas que a pratica de planejamento

baseada nos PPAs pode qualificar a gestao e organizacao territorial.
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Consideracées finais
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Em Goias, a preocupacao com o Planejamento na escala regional, data do
ano de 1961 com os Planos de Desenvolvimento Econdmico do Governo Mauro
Borges Teixeira. Desde ent&o, a preocupagéo dos governos, principalmente entre os
anos 1960 e 1980, foi investir em infra-estrutura, especialmente transporte e energia,
para sustentar a modernizagdo agricola, e na modernizagdo administrativa, por meio
da criacdo de inumeros Orgaos, secretarias e empresas estatais, dentre os quais
destacamos a CELG (Centrais Elétricas de Goias), o CRISA (Consércio Rodoviario
Intermunicipal), além dos agentes financeiros como CAIXEGO (Caixa Econbémica do
Estado de Goias) e o BEG (Banco do Estado de Goias). Neste periodo, o Estado
age diretamente na economia inclusive como empresario € o planejamento é visto

como uma atividade eminentemente estatal.

As distintas regionalizagcbes, que acompanham os planos de governo, séo
apontadas como necessarias a melhor distribuicdo dos recursos publicos pelo
territério. Em geral, na tentativa de identificar homogeneidades e funcionalidades, as
regides foram definidas por critérios baseados na diferenca de grau de indicadores
econdmicos, negando, conforme colocou Arrais (2005) “a dimenséao conflituosa dos
atores sociais que se projetam no espaco regional’. Nestes planos, a regido foi

vistas como algo a ser manipulado para fins determinados.

A partir do final da década 1990, por meio da elabora¢do dos PPAs, um novo
modelo de intervencéo regional baseado nas diretrizes do planejamento estratégico
passou a integrar a agenda de preocupac¢do do Governo estadual. Com o novo
modelo de planejamento procurou-se implantar a filosofia, ndo mais do Estado
produtor, mas indutor do desenvolvimento. O objetivo central do conjunto de
programas, contidos nos PPAs foi assegurar o desenvolvimento da competitividade
da economia goiana e a consolidagao de sua integragdo aos mercados nacionais e

internacionais.

Com a elaboracdo dos PPAs uma nova regionalizagdo trouxe a tona,
novamente, a questdo da desigualdade regional, consequentemente um novo
discurso de combate ao desequilibrio s6cio-econbémico é reeditado. Porém, esta
nova regionalizagdo, nao evolui, em termos conceituais e metodoldgicos, se
comparada as propostas das décadas anteriores. As regibes continuam a ser

delimitadas com base em critérios puramente econdmicos e funcionais, critérios que
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simplificam o conteudo interno destes recortes territoriais, ndo revelando, por

exemplo, as desigualdades intra-regionais.

A preocupacgédo central desta pesquisa foi avaliar se as proposi¢des teoricas
dos PPAs foram capazes de indicar caminhos para o desenvolvimento com
equidade regional. Neste sentido, o que comprovamos € que ndo ha nos PPAs uma
Politica de Desenvolvimento Regional para o estado. Esta, nos ultimos 12 anos, foi
substituida pelas politicas de incentivos fiscais e transferéncia de renda, que pouco
contribuiram para alterar o perfil econdmico e social das regides mais carentes em

infra-estrutura produtiva.

Com objetivo claro de promover a inser¢gdo de Goias na economia nacional e
internacional para garantir seu crescimento em termos de progresso econdémico
social e qualidade de vida, os PPAs teriam que possibilitar que as economias locais
(regionais) se tornassem economias competitivas no mercado nacional e
internacional. Contudo, a estratégia do desenvolvimento equilibrado espacialmente,
perdeu-se no ambito da estratégia econbémica de intervengdo, uma vez que a
atividade produtiva e investimentos publicos e privados consolidaram-se em areas
historicamente mais capitalizadas e dindmicas do estado. Fato que nos leva a

lembrar de Raffestin (1993), quando este destaque que:

A questdo regional permanece, ao menos até hoje, mais um objeto de
discurso que de pratica. [...] O termo regido e os discursos que se
constroem em torno sdo independentes de qualquer relacdo com o real. E,
sem nenhuma duvida, um caso de produgdo de uma informacéo realizada
para marcar o vazio da pratica: a politica dita é regional, a politica ndo dita é
a - regional. Parece-nos que estariamos errados em falar de duplicidade,
pois trata de uma coisa bem diferente. Trata-se de um exemplo de dupla
estratégia situado em planos diferentes: discurso regional e pratica a —
regional. (RAFFESTAN, 1993, p. 45)

Como ficou demonstrado, as ag¢des propostas nos trés planos ndo foram
capazes de inverter a logica de concentracao do crescimento econdmico. Conforme
demonstrado no estudo do PIB dos municipios Goianos, publicado pelo Seplan-GO
(2007), as riquezas do estado continuam concentradas em apenas dez municipios,
que juntos responderam por 60% do total de R$ 57,09 bilhdes do PIB goiano em
2006. No ano anterior, as dez cidades mais ricas: Goidnia, Anapolis, Rio Verde,
Aparecida de Goiania, Cataldo, Senador Canedo, ltumbiara, Luzidnia, Jatai e S&o

Simé&o, responderam por 58,46% dos R$ 50,5 bilhdes gerados. Em 2006, esse grupo
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gerou riqueza de R$ 34,34 bilhées, com aumento de 1,68% no total do PIB em
relacdo a 2005. (GOIAS, 2007).

Nao ha duvidas da importancia do modelo de planejamento baseado nos
PPAs, para a gestao eficiente e transparente dos gastos publicos, mas, isso é
apenas parte do processo de planejamento. Nota-se, que os planos de crescimento
do desenvolvimento propostos necessitam de uma avaliagdo dos impactos sociais,
econdmicos e, principalmente, territoriais, pois, em certo grau, séo eficazes em
apontar caminhos para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico, mas ineficazes
no sentido de apontarem caminhos para a superacdo das desigualdades regionais,
uma vez que a visdo de desenvolvimento regional como sinbnimo de aumento da

competitividade significa que apenas algumas regides poderao atingir o sucesso.

A manutencao das disparidades regionais no estado leva a necessidade de
se proporem novas politicas regionais capazes de enfrentar a “desigualdade de
oportunidades, a desigualdade de oferta de infra-estrutura, de patriménio e de bases
de conhecimento” (Araujo, 2006, p.221). Dificuldades que, conforme destacou

Araujo (2006), sao enfrentadas com os instrumentos da politica regional.

E bom lembrar que os vetores de fragmentacio/diferenciacdo regional, em
grande parte, sédo resultados de processos decisérios e, conforme destacou Vainer
(2007, p. 105), “passiveis de reversédo, ou pelo menos profundas alteragcbes, em
funcdo de decisdes e projetos politicos”. Nesse sentido, os desafios de construir
uma Politica Estadual de Desenvolvimento Regional séo grandes. Um destes é criar
meios para efetiva participagcdo dos gestores municipais no processo de tomada de
decisdo, superando, dessa forma, as dificuldades provenientes, principalmente, do
desencontro das gestbes. Outro desafio é evoluir na elaboragédo e execucao de
planos e programas que atendam as prioridades e demandas de cada regido, fato,

que como verificado na pesquisa, ndo tem ocorrido nos ultimos anos.

Um plano que se diga de desenvolvimento regional deve identificar nas
regides os fatores que influenciam o desenvolvimento econémico e social, além de

estimular novas formas de participagéo dos atores sociais com vinculos regionais.
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Apéndice 1 — Entrevista

Entrevista publicada no volume 29 numero 1 do Boletim Goiano de Geografia

Planos Plurianuais: desafios da gestao voltada para resultados

Entrevistada: Sulamita de Aquino Porto Mello e Cunha
sulamita@seplango.gov.br

Entrevista concedida a Tathiana R. Salgado em 23 de Maio de 2009

A partir do final da década 1990, por meio da elaboracdo dos Planos Plurianuais
(PPA), um novo modelo de intervencéo regional baseado nas diretrizes do planejamento
estratégico passou a integrar a agenda de preocupacao do Governo do estado Goias. Esses
planos sao instrumentos de planejamento das ag¢des de governo em médio prazo,
normalmente quatro anos, que estabelecem diretrizes, objetivos e metas das administragctes
publicas para as despesas de capital e outras delas decorrentes, devem apresentar com
clareza os resultados pretendidos pelo governo que o elabora.

Embora previsto nas Constituicbes federais e estaduais desde final da década de
1980, os dois primeiros PPAs de Goias s6 ocorreram entre 2000 e 2007, apés a eleigéo de
Marconi Perillo para governador do estado. O primeiro plano foi denominado de Goiéas para
o século XXI — PPA 2000/2003 e o segundo denominado de Goias para o século XXI -
avancar mais - PPA 2004/2007. O objetivo central do conjunto de programas contidos nos
PPAs e protagonizado pela SEPLAN - GO (Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
de Goias) e pela AGDR (Agéncia Goiana de Desenvolvimento Regional), foi assegurar o
desenvolvimento da competitividade da economia goiana e a consolidacdo de sua
integragéo aos mercados nacionais e internacionais.

Em entrevista concedida ao Boletim Goiano de Geografia, Sulamita de Aquino Porto
Mello e Cunha, Superintendente de planejamento e desenvolvimento da SEPLAN fala
sobre 0 novo modelo de planejamento adotado pelo Governo do estado de Goias a partir de
1999.

BGG: O que os PPAs, como marca da gestao publica a partir de 1999, conferem de
novo ha relagao governo-sociedade?

Sulamita: Uma pergunta muito interessante. A partir da década de 1990, com o Governo
Fernando Henrique, foi-se introduzindo, no estado de Goias, uma gestéo voltada para
resultados. Foi a introdugédo desse modelo de gestéo publica que mudou todo o perfil. Foi o
divisor de agua. Por qué? Porque até entdo néo

se trabalhava a gestdo em forma de programas. As a¢bes do governo eram muito dispersas,
nao davam visibilidade. A gestao voltada para resultados tem como elemento integrador o
programa. Este programa é o elemento integrador do PPA (Plano Plurianual),com a LDO
(Lei de Diretrizes Orgamentarias) e a LOA (Lei Orgcamentéaria Anual). Entéo, tudo decorre em
termo de legislagdo orgamentéaria e de planejamento. O programa tem como base o PPA,
que € uma gestdo voltada para resultados, onde foi possivel ter transparéncia em nivel de



gestao publica, porque se vocé aglutina as a¢gdes em forma de programas, a transparéncia é
muito maior. Outra coisa foi a responsabilizagdo. Cada programa e ag¢édo do governo tem um
responsavel. Isso também foi um grande avancgo, pois vocé tem a pessoa que sabe quem é
o responsavel por determinados programas. Desse modo, ele ndo fica solto no ambito da
gestao publica, tem-se a transparéncia e, principalmente, esta responsabilizagdo que sé&o os
dois elementos béasicos e inovadores dessa gestdo. Tudo é voltado para resultados, e o
principal beneficiador é a sociedade. Tudo o que é feito no PPA é medido, se é uma acgéo
voltada para resultados, eu tenho que medir. Entdo eu considero o PPA um grande divisor
de aguas da gestdo publica.

BGG: E as prefeituras, como participam?

Sulamita: Esse modelo de gestdao voltado para resultados foi introduzido na época do
Governo Fernando Henrique e ele é todo gerenciado no Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestao que tem uma secretaria prépria de planejamento estratégico que volta
todas suas acgdes para isso. Entdo, toda normatizacdo com relagdo ao PPA é feita através
do Ministério do Planejamento. Ndo que todos os estados tenham que seguir aquele
modelo. O estado de Goias, posso te afirmar, foi um dos cinco primeiros a elaborar o PPA.
No6s fizemos o primeiro PPA de 1999 a 2003, juntamente com o Governo Federal. Nés
aprendemos todos juntos. Nao foi facil, pois era um modelo de planejamento totalmente
novo. Apesar de previsto desde 1988, o primeiro PPA de Goias s6 foi elaborado em 1999.
Com relagéo aos municipios, a lei os obriga a fazer, mas a gestdo dos municipios fica muito
dependente de consultores que fagam isso. A grande maioria das prefeituras, principalmente
as menores, n&o possui técnicos eficientemente preparados para elaborar um planejamento
como esse.

BGG: Mas as prefeituras participam na elaboragcao do PPA estadual?

Sulamita: Nao, a prefeitura ndo. Veja bem, eles nao participam diretamente, mas participam
indiretamente através de audiéncias publicas. Na Medida em que o PPA ¢ elaborado, é feita
a consulta a sociedade, e essa consulta é feita através dos municipios. Temos 246
municipios, mas nao da para ir a todos. Faz-se uma regionalizagdo de todo o estado de
Goias para efeito de auditoria publica do PPA. Entdo, escolhe-se, geralmente, entre 10 e 12
regionais, no maximo, e escolhe-se um municipio sede. Geralmente é escolhido um
municipio de grande porte, onde s&o convidados todos aqueles municipios circunvizinhos
para estarem participando da audiéncia publica. Assim, o municipio indiretamente participa.
Nesse momento, 0 municipio da sua opinido, e essa opinido ou sugestao é passada para a
secretaria, por exemplo, se um municipio faz uma sugestao na area de saude. A Secretaria
de Planejamento encaminha aquela sugestao para a Secretaria de Saude. Se a sugestao é
na area de educacgdo, a Secretaria de Planejamento encaminha essa sugestdo para a
Secretaria de Educagdo, que volta de novo para a Secretaria de Planejamento e faz a
compatibilizacdo em termos de ajustar aquela demanda com as ag¢des do PPA.

BGG: Como os demais atores governamentais, especialmente os municipios,
incorporaram as mudangas que sao produto do PPAs?



Sulamita: Receberam bem. Mas como eu te falei, ndo podemos generalizar. Temos
municipios muito pequenos, com uma deficiéncia técnica muito grande. Mas mesmo assim,
o governo federal, se eu ndo me engano, no PPA passado, fez uma conferéncia para a qual
foram convidados todos os prefeitos e os auxiliares. Eu, particularmente, acho isso muito
pouco. Acho que no estado falta uma Secretaria de Articulagcao, diretamente ligada aos
municipios, para fazer a capacitacao técnica a nivel gerencial. Do meu ponto de vista, ela
ainda é deficiente. Nao estou falando pelo governo.

BGG: Como sao elaborados os programas contidos nos PPAs?

Sulamita: A secretaria de planejamento gerencia toda a agdo do PPA. Vamos dizer, ela
coordena. Quem sabe de saude? A Secretaria de Saude. Quem sabe de educagé&o? A
Secretaria de Educacdo. Entdo, como surgem esses programas? Sempre tem uma
orientagdo. O programa surge a partir de um problema da sociedade que o Governo se
propde a resolver a partir de uma demanda da sociedade, ou pode surgir também um
programa de governo a partir de uma potencialidade. Ndo é um problema, mas uma
potencialidade. Por exemplo, o estado de Goias é muito rico em nivel de turismo/ecoturismo,
entdo faz-se um programa para desenvolver aquela potencialidade. Sao duas condi¢des que
eu considero as mais basicas. A partir da demanda de um problema, por exemplo, existe
alta mortalidade infantil, entdo € uma demanda da sociedade que e o governo deve fazer um
programa para redugdo daquela mortalidade. Ou no caso de um potencial, como o
ecoturismo e a mineragdo, nos quais o estado de Goias é rico, cabe ao governo fazer um
programa para cada vez mais incentivar o desenvolvimento dessa potencialidade.

BGG: As secretarias ficam entdo responsaveis por elaborar esses programas?

Sulamita: Sim, mas n&o sO as secretarias. Nisso também houve uma grande mudanca.
Quer dizer, ndo € um programa da Secretaria de Saude, € um programa de governo.
Quando noés falamos em um programa de governo, as secretarias ndo podem resolver todas
as questdes s6 olhando para elas mesmas. Entdo, a orientacdo que damos em varias
reunides € que as agdes sejam integradas, ou seja, que a Secretaria de Saude junto com a
Secretaria de Educagéo e a Secretaria de Seguranga Publica, sendo 6rgaos afins, possam
se integrar. Acho que isso é o grande avango que vai ter na gestdo e no PPA, é o que
estamos tentando, ou seja, até onde a acdo de determinada secretaria comeca e acaba, e
onde o outro 6rgdo pode comecar outra agao para dar prosseguimento. Por exemplo, com
relacdo as drogas na escola, a Secretaria de Educacdo tem que se preocupar com 0s
alunos que estdo envolvidos com drogas, alerta-los sobre o consumo de drogas e sobre
como prevenir o consumo de entorpecentes, o que ela ja faz, buscando apoio junto a
Secretaria de Seguranca Publica, por exemplo. E a Secretaria de Seguranca Publica exer-
cem varias agcbes que se integram com outros setores. Por exemplo, hoje, os detentos
fazem varias bolas de futebol, que depois séo distribuidas as varias associa¢des de esporte,
solicitadas pela AGEL (Agéncia Goiana de Esporte e Lazer), entdo, quanto mais as agdes
forem integradas, mais os resultados serdo melhores, e isso € nosso grande esforc¢o.

BGG: Lendo os PPAs, é possivel notar, por exemplo, uma diferenga metodologica na
regionalizagado do primeiro (2000-2003) para o segundo (2004-2005). O que justificou
essa mudancga?



Sulamita: N6s passamos por licdes aprendidas, e tudo o que fazemos é um processo que
vai melhorando. Como eu disse a vocé, o primeiro PPA que fizemos em Goias foi junto com
o Governo Federal. Entdo, quer dizer que estdvamos em um processo de aprendizagem, um
processo metodolégico. Ja no segundo PPA, nés ja tinhamos mais seguranca em falar. Nao
fica mais transparente, e “forga” as pessoas planejarem melhor se for regionalizado? Por
exemplo, se eu falo em regidao Nordeste goiano, o que ela vai precisar em termos de
promogdo social € muito maior, muito diferente do Sul goiano. E uma regido muito mais
carente, entdo, quando se vai investir, existe uma diferenciacdo dos investimentos,
dependendo da regido. Vocé, como gedgrafa, deve saber disso. No primeiro PPA, néo
tinhamos essa regionalizagédo, primeiro que nés nado tinhamos a esperteza necessaria para
pensar a regionalizacdo naquela época, estavamos procurando acertar, ver o que era um
programa, ver o que era uma agio, como seria a metodologia do PPA. Ja no segundo, ja
tinhamos mais, e agora melhoramos. Qual a diferenca entre o segundo e esse terceiro? Nos
definimos a regido Metropolitana de Goiania, o Nordeste goiano, o Norte goiano e o Entorno
de Brasilia. O resto, n6s colocavamos a regionalizar. Quando foi nesse ultimo PPA, nos
recebemos a consultoria de gedgrafos, como: Valter Casseti, professora Celene, professor
Teixeira Neto, que € um guru na area de vocés, entre outros. Tivemos a consultoria da
Universidade Federal de Goias para fazer essa regionalizagao.

BGG: Como ocorre a avaliagao dos impactos das agoes?

Sulamita: O planejamento segue o ciclo P — D — C — A, ou seja, eu planejo, eu desenvolvo,
eu controlo e eu avalio. O planejamento ocorre quando eu estou elaborando os instrumentos
no desenvolvimento, sdo as agdes que estdo sendo executadas. O controle € todo o
monitoramento. E na avaliacdo, estou avaliando aquilo que estou monitorando. Hoje, como
¢ feita essa avaliacdo? Essa avaliagdo é feita, principalmente, através da GECONI
(Geréncia de Controle Interno), que é um 6rgao que fiscaliza o que é executado pelo
governo. Eles tém toda uma metodologia para fazer a avaliagédo dos resultados. A Secretaria
do Planejamento vai realizar hoje a segunda rodada de reunides em que ndés vamos avaliar,
inovando esse processo de avaliagdo, cada programa, cada acdo, para chegar a uma
avaliagcao do 6rgao, para chegar a uma avaliagcédo do governo. Comegamos dia 09 e até o
fim do ano vamos concluir.

BGG: O primeiro PPA apresenta 125 projetos, distribuidos em 20 setores econdmicos.
No segundo PPA sao 90, distribuidos em 16 setores econémicos. O que determina a
quantidade de projetos, a necessidade ou a demanda?

Sulamita: E a demanda, porque jamais podemos chegar a Secretaria de Salde e dizer que
eles s6 vao ter dois programas. Quem sabe quantos programas vao ter, sdo eles. E muito
em funcdo da demanda. Nesse segundo teve uma reducdo de programas devido ao
processo de amadurecimento dentro do 6rgdo, pois no comecgo foi se fazendo programa,
programa e, de repente, na avaliacao notava-se similaridade entre objetivos de diferentes
entdo podia se fazer a aglutinagdo. E um processo mesmo de aprendizagem que levou as
pessoas a terem mais consciéncia daquilo que elas estavam propondo, de acordo com
aquelas questdes e necessidades.



BGG: Tem alguma relagao com o orgamento?

Sulamita: Ndo. Essa € uma pergunta interessante. No comecgo, quando nés recebemos o
primeiro PPA, tinha uma série de confusdes, nas quais as pessoas achavam que quanto
mais agdes elas tinham, mais valores financeiros e mais recursos orgamentarios teriam para
elas. Por mais que nés falavamos que ndo era assim, tentamos reduzir, mas ainda tinhamos
muitas acbes, e se vocé observar, o segundo tem bem menos acgbes, porque ndo é o
numero de agdes que assegura o orgamento, o recurso. Quanto mais agdo, mais dificil é a
execugao, porque para cada agao, eu tenho que ter um empenho diferente. Se eu aloco 50
mil na acdo A e coloco 50 mil na agéo B, elas tém mais ou menos 0os mesmos objetivos. Eu
teria que fazer dois empenhos diferentes. Se eu aglutino essas duas agdes, elas tém 100
mil, e o processo de execucgdo orgcamentaria fica muito mais facil e menos burocratico.

BGG: Observando a distribuicdo dos projetos nas regioes, notamos determinados
perfis de investimentos (como exemplo, o programa PRODUZIR, ou construgao de
lagos, distribuicdo de kits sanitarios). A que se devem esses perfis?

Sulamita: Perfil de investimentos, como eu te disse, ele vai de acordo com a necessidade.
Esse kit vai ser distribuido na regidao onde ha maior necessidade. Onde se tem um potencial
mais produtivo, as agbes vao ser voltadas para esse setor produtivo. E o retorno, o custo
beneficio que o governo vai ter, por exemplo, € onde eu tenho uma terra mais fértil, pois vou
ter um retorno mais rapido, ndo que o outro fique esquecido. Se vocé for observar a
distribuicdo de recursos do governo federal para a ciéncia e para a tecnologia, vocé nota um
padrdo Sul/Sudeste, por qué? Porque ja tem toda uma infraestrutura que dara mais retorno.
Mas essa concepgao tem que ser mudada, porque se vocé ficar sempre dessa forma, néo
da oportunidade para todos, mas hoje ainda é feito dessa forma.

BGG: Quais os principais desafios dos PPAs, especialmente em relagdao ao Norte,
Nordeste e Entorno do Distrito Federal?

Sulamita: Mais investimentos, principalmente no setor produtivo. O Entorno de Brasilia é
diferenciado das demais regides pela questdo da violéncia e da populagdo que teve um
crescimento vertiginoso. O Entorno de Brasilia € formado por cidades onde as pessoas nao
tém identidade propria, principalmente na area mais conurbada. S&do cidades dormitério
onde ha uma grande rotatividade. E muito dificil trabalhar ali, principalmente para a geragao
de empregos e de renda. O estado de Goias, muitas vezes, é considerado um laboratorio.
Ele treina professores, treina médicos, serve de laboratorio, pois as pessoas se deslocam
todas para Brasilia. Por qué? Nao temos condi¢gdes de competir com o Distrito Federal em
termos de remuneracdo. Entdo, o grande desafio para essas regibes é desenvolver
programas para geragdo de emprego e renda, e desenvolver o potencial para o ecoturismo
da regiao nordeste.

BGG: Qual é a fungdo da AGDR e da SEPLAN?
Sulamita: Vocé deve ter visto no PPA passado que existiam atribuicbes semelhantes na

area do desenvolvimento regional aqui para SEPLAN e para AGDR. Mas vocé ja vai ver
agora no ultimo PPA, nessa reforma administrativa, que toda a parte referente ao



desenvolvimento regional nao tem nada mais a ver com a SEPLAN, ela ficou toda com a
AGDR. E ela que dita toda a politica em termos de desenvolvimento regional do estado. Eu
acho realmente que ficando aqui na SEPLAN e na AGDR ficava uma duplicidade de
comando, as vezes, uma sobreposicdo de acdes, o que ndo é bom. Acho que como esta
agora é bom, um 6rgéao sé e que dita o que é o desenvolvimento regional.

BGG: O que houve de avango em termos de corregcdo dos desequilibrios regionais de
desenvolvimento?

Sulamita: Temos que caminhar bastante. As regides Norte, Nordeste e Entorno sdo regides
que tém que caminhar muito para diminuir o desequilibrio. Se vocé olhar os dados de 10
anos atras, o desequilibrio era bem maior, entdo, houve um avango, mas ainda temos que
avancar bastante.



Apéndice 2 - Procedimento metodolégico de consulta junto aos municipios goianos

Como procedimento metodolégico para consulta junto aos municipios
goianos, realizamos entrevistas, por meio de questionario estruturado (quadro ),

com uma amostragem de 20% dos municipios do estado.

Quadro I — Questionario de consulta

Universidade Federal de Goias

Instituto de Estudos Socioambientais - IESA

Municipio: | Regio: Populacdo:

O Municipio possui secretaria de planejamento? Sim () Nao ()
O Municipio participou da elaboracdo dos PPAs estaduais Sim () Nao ()
Em que (ais) ano (0s)? | 1999 ( ) | 2003 ( ) | 2007 ()

O Municipio recebeu obras de infra - estrutura do governo estadual nos ltimos anos? Em quais areas?

O Municipio recebeu obras de infra - estrutura do governo federal nos tltimos anos? Em quais areas?

Quais as maiores necessidades do municipio em termos de investimentos estaduais?

Qual a principal dificuldade em relagdo ao dialogo municipio /Estado?

Este levantamento teve por objetivo coletar informacbes sobre o grau de
conhecimento dos PPA’s e as principais demandas municipais de investimentos.
Nesta etapa, utilizavamos a metodologia de amostragem estratificada proporcional
com etapa dupla. Na primeira etapa os 246 municipios goianos foram divididos
pelas dez regides de planejamento, cada uma das 10 regides constituiu um estrato,
e na segunda etapa o numero de municipios de cada regido foi dividido em sete
estratos, o critério de estratificacdo foi numero de habitantes em 2009, conforme

indicado na tabela .

' - De acordo com Barbetta (2006), a técnica da amostragem estratificada consiste em dividir a
amostra (populacdo) em subgrupos, denominados estratos. Os estratos devem ser internamente mais
homogéneos do que a populagdo toda. Sobre os diversos estratos da populagéo, sdo realizadas
selecdes aleatérias, de forma independente. A amostra é obtida através da agregagdo de cada
estrato. No caso a amostragem estratificada proporcional a proporcionalidade do tamanho de cada
estrato da populagdo é mantida na amostra. Por exemplo, se um estrato corresponde a 20% do
tamanho da populagéo, ele também deve corresponder a 20% da amostra.




Tabela I - Tipologia dos Municipios Goianos por Regido de Planejamento

Estratos por n° de habitantes
Estratos por 5.001 | 20.001
Regides de Hab./09 | Node | <de a a 50.001 a | 100.001 a

Planejamento (mil) Mun. 5.000 | 20.000 | 50.000 | 100.000 450.000 | <450.000
RMG 2.180.763 20 4 8 4 1 1 2
Centro Goiano 617.367 31 17 11 1 1 1 0
Norte Goiano 306.574 26 12 9 4 0 0 0
Nordeste Goiano 172.684 20 8 11 1 0 0 0
Ent. do Dist. Federal | 1.018.155 19 2 5 4 5 3 0
Sudeste Goiano 245.520 22 11 8 2 1 0 0
Sul Goiano 395.208 26 11 8 5 2 0 0
Sudoeste Goiano 518.274 26 10 11 3 1 1 0
Oeste Goiano 334.254 43 22 18 3 0 0 0
Noroeste Goiano 137.501 13 5 5 3 0 0 0
Total 5.926.300 246 102 94 30 11 6 2

Fonte: Goiéas, 2009

Dentro de cada estrato da amostra foram realizadas sele¢des aleatérias, sempre
obedecendo a porcentagem de 20% (Tabela II). A amostra completa foi obtida pela soma das

amostras de cada estrato.

Tabela II - Numero de municipios consultado por regides de planejamento e por tamanho da

populaciio
Regido <5000 5000 a | 20.001 a | 50.001 a | 100.001 a > Amostf‘fl
20.000 | 50.000 | 100.000 450.000 | 450.000 | por regiiao

RMG 1 1 1 0 0 1 4
Centro 3 3 0 0 0 0 6
Norte 2 1 1 0 0 0 4
Nordeste 2 3 0 0 0 0 5
Entorno DF 1 1 1 1 0 0 4
Sudeste 2 1 0 0 1 0 4
Sul 2 1 1 1 1 0 6
Sudoeste 2 2 1 0 0 0 5
Oeste 4 4 2 0 0 0 10
Noroeste 1 1 0 0 0 0 2
Amostra por populagido 20 18 7 2 1 1 50
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