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XII ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS
AIRES—ARGENTINA

DIREITOSSOCIAIS, POLITICASPUBLICASE SEGURIDADE I11

Apresentacao

Nos 12, 13 e 14 de outubro, aconteceu o XII ENCONTRO INTERNACIONAL DO

CONPEDI em BUENOS AIRES — ARGENTINA, mais especificamente na renomada
Universidade de Buenos Aires (UBA), por meio de sua prestigiosa Faculdade de Direito,

representando uma oportunidade impar para estudiosos, pesquisadores e profissionais do
direito se reunirem e compartilharem conhecimentos em um ambiente internacional. Destaca-
se que esta edicdo do Conpedi teve como tema Derecho, democracia, desarrollo y

integracion.

Na sexta-feira, dia 13 de outubro de 2023 aconteceu o0 GT DIREITOS SOCIAIS,
POLITICAS PUBLICAS E SEGURIDADE Il1, destacando-se uma lista de trabalhos de
esceléncia, apresentados por diversos pesquisadores de diferentes |IES do Brasil.

Os trabalhos versaram sobre diferentes perspectivas e possibilidades de didogos com as
politicas publicas, salientando-se pautas como estudos conceituais e/ou relatos de
experiéncias no contexto brasileiro e ou internacional, focalizando a concretizagdo de
direitos, mediante politicas publicas, com alicerces na Constituicdo da Republica e em
documentos internacionais. Politicas publicas enquanto objeto do estudo do Direito. As
responsabilidades compartilhadas ente setor publico a sociedade, na propositura, execugdo e
controle de politicas publicas. O protagonismo da sociedade no acompanhamento e avaliagdo
de resultados de politicas publicas, bem como os direitos sociais como garantia de condices
materiais minimas dos individuos para o pleno gozo dos seus Direitos. Discussdo dos
contetdos e forma de exercicio de direitos sociais, tais como educagdo, salide, alimentacéo,
lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia, assisténcia aos
desamparados entre outros.

Sem divida alguma foram belos e interessantes trabal hos que contribuiram ndo somente para
amplas reflexdes, mas também, e certamente, sdo grandes contribuicdes para a pesquisa
juridica e socia na academia brasileira e internacional.

Janaina Machado Sturza— UNIJUI

José Alcebiades De QOliveira Junior — URI e UFRGS






JURIDICIDADE NO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO PARA O
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL: UMA REVISAO CRIiTICA DE ESTUDOS
BRASILEIROS

LAWFULLNESSON STRATEGIC PLANNING FOR TERRITORIAL
DEVELOPMENT: A CRITICAL REVIEW OF BRAZILIAN STUDIES

Luiz Augusto Silva

Resumo

O estudo consiste em uma revisdo compreensiva e ndo exaustiva de pesquisas brasileiras
sobre plangjamento estratégico para politicas publicas indutoras do desenvolvimento

territorial. O objetivo geral € localizar estudos empiricos criticos e, a partir das conclusdes
destes estudos, depreender orientacOes e contelido para possiveis critérios aplicaveis a novos
ciclos de politicas da espécie. Sendo consabido o né politico-juridico de uma politica publica,
enfoca-se 0 potencial de juridicidade e efetividade dos direitos fundamentais constatados
pelos estudos. A andlise recai sobre elementos qualitativos do processo de planejamento
estratégico e suas relagdes com o desenvolvimento territorial, verificando-se como se tem
entendido essa relagdo e seus pontos de éxito ou precariedade. Trata-se de estudo tedrico e
bibliogréfico que recorre a estudos de caso realizados, e que sdo, potencialmente, fonte de
coleta de percepcoes Uteis a avaliacdo e a criacdo de politicas de desenvolvimento territorial
revestidas de qualidade juridica e coordenacéo a promocao dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Plangjamento estratégico, Desenvolvimento territorial, Politicas territoriais,
Direito e politicas publicas, Juridicidade

Abstract/Resumen/Résumé

This study entails a comprehensive and non-exhaustive review of brazilian research on
strategic planning for public policies that foster territorial development. The primary aim is
to identify critical empirical studies and, based on their conclusions, deduce guidelines and
content for potential criteria applicable to new cycles of such policies. Given the well-known
political-legal nexus of a public policy, the focus is on the potential for legality and the
effectiveness of fundamental rights as observed by these studies. The analysis delves into the
gualitative elements of the strategic planning process and its ties to territorial development,
examining the prevailing understanding of this relationship and its points of success or
inadequacy. This is a theoretical and bibliographic study that draws upon conducted case
studies, which are potentially a source of collecting insights useful for the evaluation and
formulation of territorial development policiesimbued with legal quality and aligned with the
promotion of fundamental rights.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Strategic planning, Territorial development,
Territorial policies, Law and public policies, Lawfullness
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INTRODUCAO

No amplo contexto de Direito, Democracia, Desenvolvimento e Integracdo, o presente
estudo pretende contribuir por meio de uma revisdo compreensiva restrita, de base teorica e
bibliografica.

O foco do estudo, pois, recai na identificacdo de pesquisas em que o planejamento
estratégico foi considerado como fator de impacto e desempenho na implementago e execugao
de politicas publicas com pretensdes de promover o desenvolvimento territorial.

E consabido que a categoria do desenvolvimento possui status constitucional e, além
de constituir um direito fundamental propriamente dito, traz consigo todo um conjunto de
possibilidades de efetividade de direitos fundamentais® de todas as dimensdes, especialmente
os direitos sociais.

A revisao ¢, portanto, centrada nos aspectos qualitativos desse processo de
compreensdo vinculada de planejamento e desenvolvimento, destacando-se as relagdes de uma
abordagem estratégica coordenada e a promogdo do territério seguindo-se padroes
democréticos e de integracao.

Examinam-se, assim, estudos empiricos criticos focados na tematica, com o objetivo
de sintetizar entendimentos que possam vir a informar futuros ciclos de politicas publicas de
desenvolvimento territorial, bem como se relacionar com processos de monitoramento e
avaliacdo de politicas implementadas.

Nao se trata de um processo indutivo, porque ndo se pretende extrair um conceito geral
ou afins dos resultados pontuais obtidos. Trata-se da verificagdo de diferentes experiéncias e
jogos conceituais que as realidades vividas podem apresentar, com informagdes extraidas de
estudos validados e em repositérios seguros, para se ter um painel de base para apreciacao
critica.

Os resultados deste estudo poderdo servir como um referencial para multiplos atores,
tomadores de decisdo, formuladores de politicas e outros stakeholders, fornecendo diretrizes de
uma estrutura tedrica para animar € maximizar o planejamento estratégico e a implementagao

de politicas que potencializem o desenvolvimento territorial.

! “Em {ltima instincia, a agenda administrativa brasileira tem de levar a sério o planejamento € o estudo
sistematico dos impactos (estimativa dos efeitos diretos e colaterais das providéncias de regulagdo, formulagdo ou
implementagdo das politicas publicas), concebidas as politicas publicas como auténticos programas de Estado
Constitucional que intentam, por meio de articulagdo eficiente e eficaz dos meios estatais e sociais, cumprir
prioridades vinculantes, em ordem a assegurar, com hierarquizagdes fundamentadas, a efetividade do complexo
de direitos fundamentais das geragdes presentes e futuras” (FREITAS, 2015, p. 264)..
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No mesmo sentido, poderdo ser motivadas revisdes de literatura aprofundadas,
fomentando a qualificagdo da gestdo publica a partir de estudos empiricos e da incorporacao,
para aperfeicoamento institucional, de seus resultados, como esfor¢co reflexivo-critico do
cotidiano da administragao publica.

Por isso, em um primeiro momento realiza-se uma aproximacdo conceitual do
planejamento estratégico e desenvolvimento territorial.

Na sequéncia, executa-se o levantamento e a andlise de resultados para revisao,
apresentando-se uma leitura dos resultados com algumas tendéncias identificadas e confronto
de contetido no cenario da Democracia, Direitos Fundamentais, Desenvolvimento e Integracao.

Por todos os motivos da delimitagdo do tema, apresenta-se o texto ao Grupo de
Trabalho “Direitos Sociais, Politicas Publicas e Seguridade”, especialmente no subtema de
“politicas publicas enquanto objeto de estudo do Direito”, em razdo de a andlise se verticalizar
em uma avaliacdo juridica, atenta a juridicidade das politicas publicas.

Espera-se, assim, contribuir com a percep¢ao de um conteudo compreensivo em que o
planejamento estratégico e o desenvolvimento territorial sdo vistos como praticas gerenciais €
politicas, dindmicas e comunicativas, valorativas e interativas. E, sobretudo, como técnicas de

Administragdo e Gestao Publica aptas a concretizacdo dos direitos fundamentais e da cidadania.

1 APROXIMACOES CONCEITUAIS: PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Os conceitos de “planejamento estratégico” e de “desenvolvimento territorial”
possuem significagdo isolada entre si e, também, podem assumir novas dimensdes quando
conjugados dentro de uma mesma abordagem de planejamento governamental. A inser¢ao do
planejamento no contexto governamental, por si, atrai o dever de juridicidade a formulacdo da
politica, posto se tratar de um fundamento do ordenamento nos assuntos de interesse ptiblico?.

Nesse sentido, o planejamento estratégico pode ser considerado “um modo” de
planejar, destinado a promocao de um tipo de abordagem do desenvolvimento, qual seja, a partir
da categoria do territorio.

Em suma, o planejamento estratégico diz respeito a um processo de defini¢do de

missdo, visdo, metas, prioridades e alocacdo de recursos para alcangar objetivos de longo prazo

2 “A efetiva gestdo de politicas publicas sociais pela Administragdo piblica impde mais que uma mera busca de
harmonia objetiva. Requer a utilizagdo de moderna hermenéutica, para se incluir os valores sensiveis de direitos
sociais ao processo de producdo do ato administrativo, mormente o reconhecimento da eficacia horizontal como
decorrente do principio da juridicidade, a impor o dever de agdo imediata e direta ao Estado-executivo, para a fiel
concretizacdo de preceitos e valores constitucionais”. (DEZAN; BRASIL JUNIOR, 2016, p. 234).
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(face os planejamentos tatico e operacional), assim aplicado, geralmente, em contextos
organizacionais e territoriais. Defini¢des estas, vale dizer, ndo apenas conforme a Lei e a
Constitui¢ao, mas também conforme o Direito.

Por sua vez, o desenvolvimento territorial também representa um processo, sendo
voltado a busca da melhoria das condi¢des econdmicas, sociais, ambientais ¢ culturais em uma
area geografica especifica, promovendo-se a sustentabilidade e a qualidade de vida. No caso
deste levantamento, considera-se que o “desenvolvimento territorial” seja ele mesmo uma
estratégia dentro de um planejamento estratégico que vise promover uma forma de
desenvolvimento.

Para Bryson (2018, p. 10) o planejamento estratégico, no contexto da administragdo
publica, seria uma abordagem deliberativa e disciplinada que visaria produzir decisdes e agdes
fundamentais de uma organizacdo publica. Isto &, seria necessdria uma profunda nocao
institucional sobre o que ¢ a instituicdo, o que ela faz e por que ela o faz, de modo que o dominio
destas dimensdes permitiria alcangar o sucesso institucional.

Por isso, o processo de planejamento estratégico envolveria, segundo Bryson,
desenvolver, por um procedimento deliberativo (de lideres e outros atores), as referéncias de
onde se estd, onde se deseja chegar e como se pretende fazé-lo. Os envolvidos neste processo
de administragdo publica, assim, em suas interagdes sociais, formulariam, esclareceriam e
resolveriam questdes de ordem estratégica, ou seja, escolhas e desafios fundamentais que suas
organizagdes publicas se destinam a enfrentar.

Delimita o autor que saber a missdo da organizagdo, sua estrutura, sistemas de
comunicagdo, programas € servigos, pessoas € habilidades, relacionamentos, or¢camentos e
outros suportes seria essencial para mapear a situagdo. Também seria necessario um plano
estratégico, formado por fungdes de reestruturacdo, reengenharia, reformulacdo e reorientagdo
de praticas, alocagdes de orcamentos e demais medidas que promovam mudangas institucionais.

Seriam a visdo, a missao € 0s objetivos que permitiriam passar de “onde se estd” para
“onde se quer chegar”, e seria a formulacao estratégica que permitiria coligar o “onde se esta”
a como chegar “aonde se quer”. Bryson sustenta, portanto, que o planejamento estratégico seria
mais uma abordagem do que um processo tecnocratico rigido e sequencial. A diferenga do
planejamento estratégico, assim, estaria na qualidade de suas deliberacdes efetivas, na lideranca
e na variedade de conceitos, atividades, procedimentos, ferramentas e técnicas empenhadas na
sua construgao e pratica.

Quanto ao desenvolvimento territorial, o estudo horizontal de Corréa (2019) considera

que este seria uma abordagem do desenvolvimento que, na compreensao contemporanea, busca
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promover politicas de desenvolvimento sustentavel e de combate a pobreza, especialmente por
meio da articulagdo de Estado e atores locais. Essa estratégia seria implementada por meio da
reunido de recursos e programas de diferentes ministérios e secretarias, com foco em territorios
prioritarios fortalecidos em seu capital social®.

Os conselhos intermunicipais, por exemplo, seriam instituidos em cada territorio, com
participacdo da comunidade local e do poder publico, para construir projetos que demandem
recursos para diferentes programas. A perspectiva seria, ainda para Corréa, que essa abordagem
articule politicas top-down e bottom-up, promovendo a descentralizacdo de decisdes, a
transversalidade de politicas e a avalia¢do continua do direcionamento dos recursos.

Para Abramovay (2000), o territorio, em uma visdo contemporanea, nao seria restrito
a uma base fisica de relagdes humanas. Seria necessario contemplar o tecido social, ou seja, a
organizacdo complexa de lagos humanos que transcenderiam atributos naturais e infraestruturas
de transporte e comunicagdes, por exemplo.

Para o autor, o territorio seria “[...] uma trama de relagdes com raizes historicas,
configuragdes politicas e identidades que desempenham um papel ainda pouco conhecido no
proprio desenvolvimento econdémico” (ABRAMOVAY, 2000, p. 6). Esta caracteristica
complexa do conceito de territdrio permite visualizar a variedade de dimensodes de direitos
humanos e fundamentaios envolvidos, desde individuais e coletivos, até econdmicos e culturais,
bem como a irredutibilidade do desenvolvimento aos fluxos economicos. Quer dizer, os direitos
territoriais ndo sdo apenas direitos ao solo ou direitos de propriedade, por exemplo.

A conexdo dos conceitos e esferas de discussd@o do planejamento estratégico e do
desenvolvimento territorial € imprescindivel a revisdo compreensiva. Um exemplo desta
conexao ¢ o planejamento territorial, em que o territdrio integra a estrutura do planejamento
estratégico como um elemento central na abordagem e na ordenagao institucional e da dindmica
das politicas publicas.

Conforme Nascimento (2019) conclui em seu estudo sobre o Planejamento Estratégico
Territorial, pode o territorio ser compreendido como elemento estratégico de planejamento,

basilar a tomada de decisdo. Ao mesmo tempo, o ordenamento territorial poderia ser um fator

¥ Em abordagens mais complexas, considera-se o “capital socioterritorial” e o “desenvolvimento” como uma
triangulacdo ciclica de “enredamento”, “planejamento” e “enraizamento territorial”. A localizagdo, situagdo e
contexto local, regional, nacional e global, com niveis de interacdo, representariam o enredamento. Lagos de
coesdo e de cooperagdo institucional, de conflitos e busca de superacéo e agdes de projetamento delimitariam o
vértice de planejamento. Ao seu turno, a valorizagdo do territorio, do pertencimento e de sua identidade

demarcariam o enraizamento territorial (SILVA et. al., 2017).

314



imprescindivel a promo¢do do desenvolvimento, devendo ser considerado para que o
planejamento possa ser tido por adequado face os territorios impactados pela decisdo politica.

Ainda para o autor, a governanga, com plena participagdo social, seria um elemento
indispensavel do planejamento estratégico territorial. O conjunto do planejamento estratégico
territorial, assim, proporcionaria a orientacdo do “desenvolvimento territorial” visado.

Para Vitte (2015) uma andlise critica de experiéncias da abordagem territorial
brasileira contemporanea imporia a consideracao de alguns critérios deste tipo de planejamento,
ou seja, do territério como uma categoria de andlise e interven¢do do planejamento
governamental.

Referida pesquisa, assim, indica elementos como multiescalaridade visando integrar o
planejamento setorial as escalas de intervencao territorial; regionalizag@o de planos, calibrando-
se o foco de politicas publicas; incorporacdo da dimensao territorial, produzindo-se
transparéncia e responsabilidade da Administragdo; estimulo a multissetorialidade ou
intersetorialidade, integrando-se esforgos tendo por centro o territorio.

Soma ainda, a autora, a necessidade de uma visao em dire¢ao horizontal, de areas
setoriais, e vertical, de entes da federagdo, o que estimularia a consisténcia de agdes publicas
conjuntas e, assim, as chances de éxito da pretensdo de desenvolvimento territorial.

Esta primeira aproximag¢ao conceitual permite superar alguns limites de uma visao de
senso comum sobre o planejamento estratégico e o desenvolvimento territorial. Em tema de
planejamento, € perceber que ndo se trata de um instrumento inerte e definitivo, dado, mas um
guia constante de agdes. O desenvolvimento territorial, ao seu turno, ndo se reduz a promogao
exclusivamente econdmica, tampouco pode ser pensado sem que seja dentro de um composto

de relagdes complexas.

2 REVISAO DE PESQUISAS BRASILEIRAS SOBRE PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

2.1 Problema e metodologia

Este estudo ¢ uma breve revisdo compreensiva de base tedrica, ndo exaustiva, tendo
por problema o tratamento dado a analise do planejamento estratégico em agdes e politicas
publicas que objetivam induzir o desenvolvimento territorial, especialmente em estudos
brasileiros p6s Constitui¢do de 1988 e no referencial dos principios desta.

Embora ndo se caracterize como uma revisao de literatura, o texto pretende ser uma

primeira aproximagdo ao tema no formato de revisdo estudos, especialmente com fins
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pragmaticos de informag¢do a novos ciclos de politicas publicas de desenvolvimento territorial
contemporaneo.

Deste modo, foram investigados resultados de duas bases consolidadas e amplamente
reconhecidas com fontes brasileiras, quais sejam, Biblioteca Digital Brasileira de Teses e
Dissertagdes (BDTD), e Scientific Electronic Library Online (SciELO), selecionando-se os

textos e analisando seu tratamento do tema.

2.2 Investigacao
Descreve-se, a seguir, o relato sintético do levantamento e analise dos resultados nas

bases BDTD e SciELO.

2.2.1 BDTD — Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagoes

Consulta junto ao sitio Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes — BDTD?,
por meio do link <https://bdtd.ibict.br/vufind/>, em 10 de maio de 2023, tendo por termo de
busca “planejamento estratégico” e “desenvolvimento territorial” retornou 10 resultados, sendo
7 dissertacoes e 3 teses.

Foram analisados titulos e resumos dos resultados, tendo-se excluido aqueles que ndo
tratavam do planejamento estratégico como categoria central a analise da qualidade de uma
politica ou pratica direcionada ao desenvolvimento territorial.

Assim, considera-se ter obtido 5 achados no levantamento, cujo teor se sintetiza e
analisa neste ponto.

O primeiro resultado ¢ a tese de Silva (2018) intitulada “Desenvolvimento
Territorial: a Economia Criativa nas Regioes com Indicacdo Geografica para o Vinho”.

O objeto da tese consiste na identificagdo da relagdo das indicagdes geograficas com a
economia criativa na promoc¢dao do desenvolvimento territorial. No caso, foi analisado o
segmento do vinho em seis regides IG concentradas nos estados do Rio Grande do Sul e de

Santa Catarina.

4 A fonte congrega 133 instituicdes, 598.875 dissertacdes, 222.711 teses, 821.586 documentos, em informacdes de
20 de maio de 2023 dispostas na pagina. “O Ibict desenvolveu e coordena a Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertagdes (BDTD), que integra os sistemas de informagao de teses e dissertagdes existentes nas institui¢des
de ensino e pesquisa do Brasil, e também estimula o registro e a publicagdo de teses e dissertagdes em meio
eletronico. ABDTD, em parceria com as institui¢cdes brasileiras de ensino e pesquisa, possibilita que a comunidade
brasileira de C&T publique e difunda suas teses e dissertagdes produzidas no Pais e no exterior, dando maior
visibilidade a producdo cientifica nacional”. Disponivel em: < https://bdtd.ibict.br/vufind/ >. Acesso em: 20 maio
2023.
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Atese aponta que uma politica de desenvolvimento territorial necessita envolver varios
segmentos da economia, bem como dos elementos com dimensdes contempladas neste
desenvolvimento — ou seja, trata-se de uma orquestragdo da governanga territorial.

O planejamento estratégico, assim, tomaria por objeto o recurso endogeno (no caso, a
indicagdo geografica e o capital simbolico envolvido), orientando-se o marketing a marca do
lugar, espraiando-se entdo por toda a extensdo economica que se possa atingir.

Em suma, na tese, a funcao do planejamento estratégico seria conectar simbolismo,
qualidade do vinho e territorio, sendo a indicagao geografica o elemento estratégico da
abordagem, decisivo a propulsdo da economia criativa. Ao seu turno, o desenvolvimento
territorial seria promovido quando este conjunto de virtudes locais fosse posto a promocao

Um segundo achado ¢ a tese de Tedeschi (2017), intitulada “Desenvolvimento de
Modelo de Gestiao para Empreendimento de Economia Solidaria baseado na Agricultura
Familiar para promover o Desenvolvimento Territorial Sustentivel na confeccio de
produtos de bambu”.

A pesquisa propde um modelo de gestdo para empreendimentos da economia solidéria
baseados em agricultura familiar. O modelo estimularia o desenvolvimento territorial
sustentavel na confec¢do de produtos de bambu.

A nocao de desenvolvimento territorial sustentavel, ao fortalecer a coesdo dos atores
envolvidos em uma cadeia produtiva, aumentaria o nivel da competitividade e posi¢ao
estratégica de mercado.

Por isso, o modelo de gestdo proposto na pesquisa se estrutura em diagndstico,
planejamento organizacional, dimensdes externas e internas, bem como vé nos atores fonte de
conhecimento relevante para o planejamento.

Um terceiro achado consiste na dissertagio “O Processo de Planejamento
Estratégico Territorial (PET): Analise da Plataforma Ceara 2050” (NASCIMENTO, 2019).

Para o autor, o Planejamento Estratégico Territorial (PET) seria uma ferramenta de
gestdo baseada na participagdo de atores locais (governo, setor privado e sociedade), tendo por
objeto promover mudangas percebidas nas areas urbana e rural, segundo uma agenda construida
de modo participativo.

A ferramenta PET teria como etapas a analise do territorio, o planejamento territorial
e a governanga territorial. Como diretrizes, o estudo aponta que o territorio deve ser
compreendido como elemento estratégico de planejamento, fundamentando a tomada de

decisdo; o ordenamento territorial seria essencial para o adequado planejamento de
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desenvolvimento nos territérios impactados e a governanca deveria ter plena participagao
social.

Por outro lado, em estudo analitico comparativo com outros planos estratégicos de
longo prazo, o autor enfatiza como pontos deletérios: “planejamento irreal; escassez de dados
e informagdes; falta de comprometimento; inexisténcia de métricas; negligéncia ao
acompanhamento; demora nas decisdes” (NASCIMENTO, 2019, p. 90).

A dissertacao “O Programa de Desenvolvimento Territorial Integrado Sustentavel
(PDTIS) Grande Sertao do Vale do Urucuia em Minas Gerais / Goias” (MENDES, 2012) ¢
um quarto achado da revisao.

No trabalho, territério e desenvolvimento sdo pensados para analisar uma politica em
especifico. Por isso, sdo critérios critico-analiticos: se o territdrio ¢ realmente uma nogao
estruturante; se houve impacto da politica; se houve efetividade.

Diante disso, o autor destaca a necessidade de o Programa ter claro um referencial
teorico de base de sua construgdo; conveniéncia das estratégias empregadas e relacdo com
outras intervengdes existentes; um planejamento estratégico que abranja realidades locais; a
coeréncia territorial com programas do governo federal e articulagdo entre orgdos e atores
envolvidos.

Também destaca o autor o impacto dos prejuizos da acessibilidade aos locais, em razao
de problemas de infraestrutura de rodovias e demais meios de acesso e transporte. [gualmente,
foi ressaltado o problema da compreensdo do desenvolvimento territorial como exclusivamente
crescimento econdmico.

Por fim, o quinto achado ¢ a dissertacdo “Analise do Cadastro de Imoveis Rurais
nos Municipios do Pantanal Mato-Grossense” (BATISTA, 2014).

Na pesquisa ¢ analisado o Sistema Nacional de Cadastro de Iméveis Rurais em termos
de organizacao, resultados e como um instrumento de planejamento. O planejamento ¢ pensado
como planejamento estratégico, o que envolve analisar dados e aproveitar as vantagens locais
identificadas para alcangar objetivos. Estes, ao seu turno, precisariam ser estabelecidos de modo
participativo entre os atores locais do territorio impactado. Tais dimensdes sao unidas por um
plano de acao.

A ideia de desenvolvimento também é posta como insita a no¢io de desenvolvimento,
igualdade e liberdade de escolha assentados na mobilizagao e participacdo da populagdo como
fator decisivo. O referencial do territério, ao seu turno, permite identificar forgas de

territorializagdo, desterritorializagdo e reterritorializagao.
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Deste modo, a proposta do autor ¢ identificar, em um sistema estabelecido, o potencial
de utilizacdo de dados e informagdes para formar uma base de atuagdo que, somada ao
planejamento estratégico efetivo, permitiria promover o desenvolvimento sustentavel do

Pantanal.

2.2.2 Scientific Electronic Library Online (SciELO)®

Levantamento junto ao SciELO, em 15 de maio de 2023, buscando-se por
“planejamento estratégico” e “desenvolvimento territorial” ndo retornou resultados.

Pesquisando-se exclusivamente por “planejamento estratégico” foram obtidos 369
resultados. Por meio da filtragem da leitura de titulos, excluiram-se aqueles textos respectivos
ao planejamento escolar e curricular, assim como os que tiveram por objeto o planejamento na
iniciativa privada. Artigos que tratavam de “organizacdo” foram verificados individualmente.
Artigos que tocavam o planejamento estratégico como uma ferramenta interna a administragao
(e ndo destinados a planejar politicas publicas) também foram excluidos, especialmente aqueles
que tratavam do sistema de saude e afins.

Foram, assim, selecionados os artigos que analisaram o planejamento estratégico
vinculado a esfera publica, especialmente aqueles em que o planejamento se apresentou como
uma categoria analitica importante para o desenvolvimento com referéncia a um espago, € nao
apenas uma mengao genérica no contexto da pesquisa. Igualmente, os textos em que havia uma
perspectiva de integracdo e de andlise critica e avaliagdo de praticas implementadas.

Diante disso, foram selecionados 4 estudos em que houve explicita relagdo do processo
de planejamento estratégico com a promogao do desenvolvimento territorial.

O primeiro achado foi o artigo “Potencial do planejamento estratégico de longo
prazo para o desenvolvimento das cidades brasileiras” (BUCALEM, 2019). No texto, o
planejamento estratégico de longo prazo, com visao de futuro, € verificado como direcionador
do desenvolvimento das cidades. No aspecto territorial, seria preciso colocar em perspectiva os
instrumentos da politica urbana, tais como planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagao

do territério e desenvolvimento e demais instrumentos de planejamento.

5 “Scientific Electronic Library Online (SciELO) é um modelo para a publicagdo eletronica cooperativa de
periddicos cientificos na Internet. Especialmente desenvolvido para responder as necessidades da comunicagao
cientifica nos paises em desenvolvimento e particularmente na América Latina e Caribe, o modelo proporciona
uma solugdo eficiente para assegurar a visibilidade e o acesso universal a sua literatura cientifica, contribuindo
para a superagao do fenomeno conhecido como ‘ciéncia perdida’. O Modelo SciELO contém ainda procedimentos
integrados para medir o uso e o impacto dos periddicos cientificos” (SCIELO, 2019, p. 2).
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Uma estratégia sustentada de longo prazo deveria verificar os pontos de desigualdade,
potenciais comunidades de atores que possam assumir protagonismo e estabelecimento de
sinergia entre os instrumentos de planejamento legalmente previstos.

O segundo texto destacado foi o artigo “Em dire¢cado ao movimento Slow City:
planejamento publico coletivo na sustentabilidade de um pequeno municipio brasileiro”
(FRAGA et.al., 2021). O artigo objetivou se afastar de concepcdes do planejamento de ordem
tecnocratica ou estatocéntrica, por entender que a filosofia de base das 16gicas politicas define
formas de distingao territorial. Uma nog¢do de planejamento publico coletivo, situado nas
técnicas do planejamento estratégico situacional, foi compreendido como uma saida para tais
concepgoes usuais.

Nesse sentido, os autores apontam algumas situacdes prejudiciais para se alcancar tal
mudanga, sobretudo quanto ao estimulo a mobilizacao social: “foi possivel aferir que as
assimetrias de informagdo, interesse, envolvimento e posicionamento dos atores sociais
envolvidos em relagdo ao processo de planejamento e a atuagdo governamental” (FRAGA et.
al., 2021).

Ao mesmo tempo, a conscientizagao coletiva, bem como reunides sistematicas com
multiplos atores (pesquisadores, governantes, servidores, cidaddos, agentes do mercado e
sociedade civil), além de um exercicio democratico, seria producente se havido em um desenho
institucional inovador com foco nos hébitos locais e suas relagdes politicas.

O terceiro resultado analisado foi “Abordagens ecossistémica e comunicativa na
implantacio de agendas territorializadas de desenvolvimento sustentavel e promocio da
saude” (GALLO; SETTI, 2019). O artigo exalta como o modo de planejamento deve, inclusive,
se comunicar com os principios da politica que se pretende implementar e, ainda, define a
concepeao do territorio e as possibilidades de intervengao espacial.

A estruturacdo proposta pela pesquisa permite perceber que abordagens e momentos
metodoldgicos podem direcionar a implantacdo de agendas territorializadas, fortalecimento de
pactos sociais, ampliacao das capacidades estatais e governamentais no recorte espacial, bem
como se promover autonomia, equidade, sustentabilidade e justica socioambiental.

Todavia, tal potencial seria ceifado sem procedimentos claros e publicos que fornegam
subsidios para andlise e verificagao de impacto, incluindo-se a capacidade de participagao dos
cidadaos e o fluxo do processo decisério desenvolvido em torno aos assuntos de interesse
territorial.

Por fim, o quarto texto “Metodologia de planejamento estratégico municipal para

contribuir no planejamento e desenvolvimento local e regional: proposta a partir de um
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survey em prefeituras brasileiras” (REZENDE, 2007). Na visdo do artigo, o planejamento
seria uma medida cotidiana na administragdo local e territorial. Nesse sentido, o planejamento
publico municipal poderia ser visto como uma politica publica de planejamento e
desenvolvimento local e regional. Os contextos apontariam para a pertinéncia de se
aproximarem valores do empreendedorismo e da participagdo social como fortalecedores das
agoes locais.

A tendéncia da descentralizagdo, da agilidade e da efetividade gerenciais seriam
decisivas, compartilhando-se o poder do governo municipal com os municipes e demais atores

de interesse territorial. Esta conjun¢do, inclusive, poderia se estabelecer como fator competitivo

entre os municipios.

2.2.3 Sintese dos achados e suas concepgdes basicas

Género Titulo Objeto da Planejamento Desenvolvimento Politicas
pesquisa Estratégico Territorial enfocadas
Tese Desenvolvimento A indicacdo Planejamento Dinamica endogena.  Regides com IG
Territorial: a geografica (IG) estratégico de Espago com para o vinho no
(SILVA, 2018) Economia Criativa ~ como elemento marketing para caracteristicas Brasil, nos estados
nas Regides com estratégico a promover o unificadoras em que  do Rio Grande do
Indicagdo economia criativa desenvolvimento se aplicam agdes Sul e de Santa
Geografica para o para o enddgeno a partir da descentralizadas, de Catarina.
Vinho desenvolvimento valorizagio do governanga local,
territorial. produto local e sua com participagdo e

identidade. O
planejamento
socioecondmico
inovador e com
envolvimento ativo
dos atores.

vontade politica.
Conceito abrangente
que se refere a
politicas publicas de
resultados
abrangentes em
melhorias
econdmicas, sociais,
ambientais e

culturais.
Tese Desenvolvimento Proposicdo de um Expressdo do Expansdo de Politica Nacional
de Modelo de modelo de gestdao planejamento potencialidades de Manejo
(TEDESCHI, Gestdo para para organizacional, humanas por meio Sustentado e ao
2017) Empreendimento empreendimentos veicula definigdes de fatores Cultivo do Bambu
de Economia da economia para longo prazo socioculturais (PNMCB).
Solidaria baseado solidaria baseados (enfoque desenvolvidos no
na Agricultura em agricultura empresarial). territorio. Deve ser Associagao
Familiar para familiar como Orienta-se por meio sustentavel e requer Viverde,
promover o estimulo ao de um modelo de a combinagdo de Pederneiras/SP.
Desenvolvimento desenvolvimento gestao. conhecimento,
Territorial territorial recursos e integragao
Sustentavel na sustentavel na de atores. O
confecgdo de confecgdo de territorio ¢ a unidade
produtos de bambu | produtos de ativa de
bambu. desenvolvimento.
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Dissertagdo

(NASCIMENTO,
2019)

Dissertagdo

(MENDES, 2012)

Dissertagdo

(BATISTA, 2014)

Artigo

(BUCALEM,
2019)

Artigo

(FRAGA et.al.,
2021)

Artigo

(GALLO; SETT],
2019)

O Processo de
Planejamento
Estratégico
Territorial (PET):
Analise da
Plataforma Ceara
2050

O Programa de
Desenvolvimento
Territorial
Integrado
Sustentavel
(PDTIS) Grande
Sertdo do Vale do
Urucuia em Minas
Gerais / Goias

Analise do
Cadastro de
Imoveis Rurais nos
Municipios do
Pantanal Mato-
Grossense

Potencial do
planejamento
estratégico de
longo prazo para o
desenvolvimento
das cidades
brasileiras

Em diregdo ao
movimento Slow
City: planejamento
publico coletivo na
sustentabilidade de
um pequeno
municipio
brasileiro

Abordagens
ecossistémica e
comunicativa na
implantagdo de
agendas
territorializadas de
desenvolvimento
sustentavel e
promogao da saude

A dissertagdo
propde diretrizes
para o
aprimoramento do
processo de
planejamento
estratégico
territorial na
Plataforma Ceara
2050.

O estudo faz um
confronto das
politicas federais
para promover o
desenvolvimento
territorial,
analisando um caso
concreto.

Analise do Sistema
Nacional de
Cadastro de
Iméveis Rurais e
sua conversio em
Cadastro Técnico
Multifinalitario
enriquecido pela
abordagem
territorial para o
desenvolvimento
sustentavel do
Pantanal.

Relagdo do
planejamento
estratégico de
longo prazo com o
desenvolvimento
territorial local

Gestao
compartilhada do
territrio como
estratégia de
sustentabilidade.

Implantaggo e
integragdo de
agendas
territorializadas de
desenvolvimento
sustentavel e
promogao da saude

Planejamento
Estratégico Territorial
como ferramenta de
gestdo de integragao
de atores de modo
participativo.

Modo de abordagem
para organizar as
demandas
municipais. O recorte
espacial de regides
contribui para o
planejamento
estratégico do pais e
dos estados.

Ferramenta basica
para se alcangar o
desenvolvimento,
evidencia condigdes e
estabelece bases para
alcance de objetivos.

Planejamento
estratégico de longo
prazo, harmonizado
com instrumentos
legais de
planejamento (art. 4°
do Estatuto das
Cidades)

Instrumento para
instauragdo de
governanga e
implantagdo de
filosofia gerencial.

Planejamento
estratégico
ecossistémico e
comunicativo,
direcionado a um
conjunto de valores

O territorio é
elemento estratégico
do planejamento, e
seu ordenamento ¢é
referéncia para
projetar o
desenvolvimento. A
plena participagdo
social &
imprescindivel ao
planejamento. O
desenvolvimento
territorial ¢ uma
pratica de
governanga, objetiva
a coesdo territorial e
o reconhecimento do
capital territorial.

Abordagem espacial
do territorio; espagos
situados entre o local
e o regional. Visdo
integradora do
desenvolvimento,
com participagdo
social,
responsabilidade
institucional e
identidades dos
territorios em busca
do desenvolvimento.

Desenvolvimento
como igualdade,
liberdade e
participagao.
Territdrio como
campo de forgas de
territorializagao,
desterritorializagao e
reterritorializagao.

A partir de
diagnosticos
concretos, foco para
promogao de
reequilibrio de areas
urbanas e territorios
reciprocamente
considerados.

Pratica promovida
por um trabalho
coletivo engajado de
multiplos atores.

Territoério vivo;
Territorialidade
como complexo de
relagdes sociais e
politicas em que
devem incidir certas
normas de promogao
da governanca

Plataforma Ceara
2050.

Espirito Santo
2025, Espirito
Santo 2030,
Pernambuco 2035,
Campina Grande
2035, Fortaleza
2040, Australia
2030, Medellin
1968-2018.

Programa de
Desenvolvimento
Territorial
Integrado
Sustentavel
(PDTIS) Grande
Sertdo da
Fundagdo Banco
do Brasil.

Sistema Nacional
de Cadastro de
Imoveis Rurais
(SNCR).

SP2040 (Sao
Paulo);

SIBV2050 (Sao
Jodo do Boa Vista).

Municipio de Rio
Doce, Minas
Gerais.

Territorio do
Mosaico da
Bocaina (SP/RJ)
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Artigo Metodologia de Proposta de O planejamento Enfoque no espago 91 municipios
planejamento metodologia de estratégico municipal  local e regional brasileiros.
(REZENDE, estratégico planejamento ¢ um instrumento de sobre o qual incide o
2007) municipal para estratégico politica planejamento
contribuir no municipal. governamental, estratégico e cujo
planejamento e composto pelos conteudo ¢ decidido
desenvolvimento pressupostos: politicamente, com
local e regional: empreendedorismo; participagdo social.

proposta a partir de

Plano Diretor; PPA;

um survey em
prefeituras
brasileiras

Planejamento local e
regional.

Tabela 1. Sintese de significados dos estudos pesquisados.

2.3 Analise dos resultados: elementos da juridicidade

Dos estudos analisados, algumas tendéncias sdo perceptiveis. Primeiro, o
planejamento estratégico exige a visdo de longo prazo e ¢ aplicado a partir de um modelo de
gestdo, que carrega uma filosofia institucional. Utilizado como ferramenta de gestao
participativa e integradora, o planejamento estratégico estrutura politicas de desenvolvimento
com base na organiza¢do das demandas territoriais e deve ser harmonizado com instrumentos
legais afins.

Ao seu turno, o desenvolvimento territorial € visto como uma dinamica endégena, em
contato e comunica¢ao com seu entorno, € que envolve acdes descentralizadas e de governanga
local. Enfoca-se a expansao de potencialidades humanas por meio de fatores socioculturais,
relacionando um complexo de atores e relagdes sociais, o que envolve uma diversidade de
vinculos.

O territorio € compreendido como um elemento estratégico de planejamento e uma
unidade politica ativa de desenvolvimento, que inspira coesdo social e ¢ indissociavel da
qualidade da participagdo social e do capital social envolvidos.

Nota-se também que o desenvolvimento tem recebido forte influéncia da concepgao
de Amartya Sen (o desenvolvimento como liberdade), como ampliacdo das possibilidades de
vida e reducao das restrigdes materiais por meio de praticas econdmicas e politicas mais justas
do ponto de vista social.

No aspecto relacional de “planejamento estratégico” e “desenvolvimento territorial”,
a abordagem reciproca se deu, basicamente, de duas formas: o territorio como elemento
estratégico do planejamento; e o planejamento estratégico de fatores de desenvolvimento como
instrumento indispensavel a efetiva promog¢ao do desenvolvimento espacial (local, regional,
territorial etc.).

Nesse sentido, todas as pesquisas analisadas consideram que os territorios devem ser

observados e investigados em suas relacdes sociais e historicas especificas e concretas
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(territorialidades) e em suas dinamicas (territorializagdo,  desterritorializacao,
reterritorializacdo) — do que foram empregadas constantemente metodologias de campo, estudo
de caso e entrevistas dos atores envolvidos.

Assim, o territorio ndo pode ser dissociado dos direitos: sejam como pressupostos de
interacgdo, seja como finalidade do agir humano sobre o ambiente.

E esta singularidade do territorio que permite manejar os instrumentos do
planejamento e o proprio significado do desenvolvimento naquele territorio, o que € condizente
com estudos similares que realizaram abordagens macro, tal como o de Silva (2013).

Isto é: embora haja standards sobre planejamento estratégico (por exemplo, a relagdo
entre visdo, missdo, objetivos e longo prazo) e sobre desenvolvimento territorial (relagdes
sociais em espagos complexos), ¢ a particularidade que fornece o direcionamento sobre o
contetdo. E ¢ o apreco pela particularidade que produz uma agdo social legitima em termos de
territorio.

Nesse contexto, a nocdo de andlise externa do planejamento estratégico tem
amplificado a visdo de desenvolvimento territorial estritamente endégena, ao mesmo tempo em
que a pluralidade, diversidade e dinamica territoriais eleva a necessidade de adequacdes dos
planejamentos, que ndo sdo instrumentos fechados e consolidados, mas dependem de
atualizagdes constantes (mesmo quando tratem de longo prazo).

Desta forma, o planejamento estratégico, nos estudos analisados, foi considerado
indispensavel para o desenvolvimento territorial, valorizando-se a identidade local, bem como
para aberturas e conexdes que fortalecam as relacdes internas. O envolvimento dos atores locais
na busca por inovagdo, controle, decisdo e atuagcdo foi uma constante, de sorte que os
planejamentos tém carater participativo, de uma variedade de atores, como fator de éxito.

Percebe-se, portanto, que as pesquisas avancadas t€ém conferido dindmica conceitual
ao planejamento estratégico e ao desenvolvimento territorial, preferindo-se abordagens
complexas que discutem vinculos identitarios, expectativas locais e relacionais, possibilidades
e limites politicos, sentidos culturais e, também, fatores econdmicos.

O conjunto analitico estudado, assim, reforca o papel da juridicidade® na qualidade
estruturante do planejamento estratégico, bem como da compreensdo que se tenha acerca da

qualidade do desenvolvimento territorial visado.

6 "O principio da legalidade administrativa encontra suporte no art. 37, caput, da Constitui¢do, representando a
subordinagdo dos atos administrativos aos ditames da lei em sentido formal, impondo uma exigéncia de
atuacdo secundum legem, ao passo que o principio da juridicidade, igualmente condicionante do agir
administrativo, extrai-se de todo o tecido constitucional e do ordenamento juridico globalmente considerado — ai
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A compreensao de fundo de juridicidade, adotada nesse estudo, permeia a leitura dos
artigos estudados, que sdo multidisciplinares.

O fundamento tedrico ¢ em Binenbjon (2006), para quem a juridicidade seria uma
no¢ao mais ampla do que a legalidade, na medida em que expressaria um bloco de legalidade,
o qual significaria a totalidade do ordenamento juridico incidindo em uma situacao regulada
pelo Direito Administrativo e que, portanto, é obrigatoria ao Poder Executivo. E, pois, a
categoria juridica basica para entendimento do territério.

O que se percebe ¢ uma tendéncia de as nogdes juridico-constitucionais de
desenvolvimento (ou seja, de desenvolvimento sustentdvel) firmarem-se como um marco
critico sobre a qualidade das politicas de desenvolvimento territorial, especialmente naquilo em
que a velocidade da intervencdo econOmica entra em conflito com valores juridicos, por
exemplo. Quer dizer: valores que pela racionalidade econdmica, em nome da eficiéncia,
poderiam ser preteridos, acabam por ser reconsiderados na perspectiva do Direito, restando o
desafio politico juridico da contemporizagao.

Nao se pode olvidar que, em um Estado Democratico de Direito, como bem desenha
Bucci (2021), o impulso politico se torna agdo governamental em escala e juridicamente
conformada

O que se pode enfatizar é que é notdrio que os estudos adotam uma racionalidade
juridica, com maior ou menor precisdo € mesmo consciéncia, quando do marco critico-politico
que se estabelece quando da avaliagio dos Programas que objetivam promover o

desenvolvimento territorial

CONSIDERACOES FINAIS

Esta revisdo de estudos, de ordem tedrico-compreensiva, pretendeu verificar pesquisas
em que a nogdo de planejamento estratégico tenha sido posta em perspectiva a de
desenvolvimento territorial, assim como em que nog¢des juridico-constitucionais de
desenvolvimento tenham sido adotadas como referencial critico.

Deste modo, ndo se objetivou localizar autores classicos ou basicos no tema, tampouco
propriamente pontuar o estado da arte do assunto. O principal objetivo foi extrair percepgdes
criticas, de pesquisas avalizadas, e cujos estudos aprofundados, a partir do referencial aqui
agrupado, permita qualificar processos de criacdo e implementacdo de politicas publicas

legitimas, em termos de desenvolvimento territorial constitucional.

incluidos os direitos humanos e os principios constitucionais ndo expressos — traduzindo-se como o dever de
obediéncia do poder publico a integralidade do sistema juridico." (BACELLAR FILHO, 2013, p. 169).
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Observou-se que as pesquisas tiveram uma interacao de referéncias bibliograficas e
documentais com estudos de caso, entrevistas e observacao. Isto releva a dinamicidade tanto
do planejamento estratégico quanto das nogdes de desenvolvimento territorial — ao ponto de,
muitas vezes, ambos conceitos funcionarem para firmar uma significagdo reciproca e um
impulsionamento mutuo. A perspectiva democratico-particicpativa, ¢ mesmo conflitual, se
revela pelos proprios instrumentos do conhecimento: os atores envolvidos no processo, em
governanga, sao especialmente significativos em matéria de territorio (e o ocultamento destes
atores ¢ igualmente critico).

Nesse sentido, a contribui¢do do estudo inspira um modo de compreender como o
planejamento estratégico pode desenhar abordagens de longo prazo, fundamentando assim
planos de médio e curto prazo, € como o territorio pode ser um espago de vida em que o
desenvolvimento assume significados complexos e interligados, seja na perspectiva da
sustentabilidade, seja em termos organizacionais.

A perspectiva juridico-constitucional reforga a tutela dos valores participativos,
identitarios e comunitérios, especialmente diante da velocidade econdmica, cuja transformagao
de recursos materiais pode ser por vezes indiferentes a complexidade cultural do ser humano.

Considera-se que, diante de tais resultados, um passo futuro no contexto ¢ o de
desenvolver uma revisdo de literatura aprofundada em referenciais internacionais,
enriquecendo-se assim o escopo de experiéncias e as fontes de discussao critica sobre os fatores
de desempenho e éxito em propostas de planejamento estratégico para promocdo do

desenvolvimento territorial.
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