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Resumo

O presente artigo analisa a arquitetura de planejamento governamental do
Estado do Acre, com foco na integragc&o entre instrumentos de longo, médio e
curto prazo, a partir da convergéncia entre a Agenda Acre 10 Anos (2023-2032),
o Plano Estratégico de Governo (2023-2026) e o Plano Plurianual (PPA 2024—-
2027). Parte-se do problema da recorrente descontinuidade administrativa e da
fragmentacdo das politicas publicas em contextos subnacionais brasileiros,
particularmente na Amazénia, onde desafios estruturais e assimetrias regionais
sdo mais acentuados. O objetivo consiste em examinar em que medida a
integragcdo multinivel do planejamento contribui para o fortalecimento da
maturidade institucional e da capacidade estatal. A metodologia adotada €
qualitativa, baseada em analise documental de instrumentos oficiais,
complementada por diagndsticos socioecondmicos e processos participativos. O
referencial tedrico articula os conceitos de planejamento de Estado, governanga
colaborativa, federalismo e capacidade estatal. Os resultados evidenciam
elevado grau de alinhamento entre diretrizes estratégicas e execugao
orcamentaria, com destaque para a vinculagdo direta entre objetivos
programaticos e agdes orgamentarias. Conclui-se que a experiéncia do Acre
constitui um caso relevante de inovagéo institucional no planejamento publico
subnacional, com potencial de replicabilidade em contextos periféricos.

Palavras-chave: Planejamento publico; maturidade institucional; capacidade
estatal; governanga publica; or¢gamento publico; desenvolvimento regional;
Amazoénia; Acre.

1. Introdugao
1.1 Apresentagao

O planejamento publico contemporaneo tem sido progressivamente revalorizado
como instrumento essencial para a coordenacdo de politicas publicas em
contextos de elevada complexidade. Esse movimento decorre, em grande
medida, da crescente interdependéncia entre dimensdes econémicas, sociais e
ambientais, que impde aos governos a necessidade de formular estratégias
integradas e de longo prazo. No Brasil, esse processo estad diretamente
associado ao debate sobre capacidade estatal e a necessidade de superar
limitacbes historicas da administracdo publica, especialmente em nivel
subnacional (SECCHI, 2016; SOUZA, 2006).

A consolidagcdo de praticas de planejamento mais estruturadas também esta
relacionada a ampliacdo das demandas sociais por maior eficiéncia,
transparéncia e resultados concretos na agado governamental. E, no caso da
Amazbnia, por pressdes externas sobre sua protecao e uso sustentavel. Nesse
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contexto, instrumentos tradicionais de planejamento, como planos plurianuais e
diretrizes orgamentarias, passam a ser revisitados sob a perspectiva da gestéao
por resultados, exigindo maior articulagdo com estratégias de longo prazo e
mecanismos de monitoramento (BRYSON, 2018).

Adicionalmente, a intensificagcdo de desafios globais, como as mudangas
climaticas, as crises econbmicas, conflitos armados e as transformacodes
tecnolégicas, reforca a importdncia do planejamento estratégico como
ferramenta de antecipagdo e adaptacdo. Governos que ndo conseguem
estruturar visbes de futuro consistentes tendem a operar de forma reativa,
comprometendo a eficacia de suas politicas publicas e ampliando
vulnerabilidades institucionais.

No caso brasileiro, essas questdes assumem contornos ainda mais complexos
em fungdo do arranjo federativo. A descentralizagdo politico-administrativa
amplia a autonomia dos entes subnacionais, mas também impde desafios a
coordenacdo de politicas publicas e a construgdo de estratégias integradas
(ABRUCIO, 2007). Nesse cenario, o planejamento assume papel fundamental
como mecanismo de alinhamento entre diferentes niveis de governo e de
reducao da fragmentagao institucional.

A regido amazbnica constitui um espaco privilegiado para a analise dessas
dindmicas. Caracterizada por grandes extensdes territoriais, baixa densidade
populacional e limitagdes logisticas, a regido enfrenta desafios significativos para
a implementacdo de politicas publicas. Ao mesmo tempo, concentra ativos
estratégicos de relevancia global, especialmente no que se refere a
biodiversidade e aos servigos ecossistémicos (FREY, 2000).

Essa dualidade entre fragilidade estrutural e potencial estratégico exige
abordagens inovadoras de planejamento publico, capazes de articular
desenvolvimento econbémico, inclusdo social e sustentabilidade ambiental.
Nesse sentido, o planejamento deixa de ser apenas um instrumento técnico e
passa a assumir carater politico e estratégico, orientando decisbes de
investimento, organizagéo territorial e definigdo de prioridades governamentais.

Além disso, a literatura recente tem destacado a importancia da capacidade
estatal como fator determinante para a efetividade do planejamento. Estados
com maior capacidade institucional tendem a apresentar maior coeréncia entre
formulacao e implementacao de politicas publicas, enquanto aqueles com menor
capacidade enfrentam dificuldades para transformar diretrizes estratégicas em
resultados concretos (GOMIDE; PIRES, 2014).

Portanto, analisar experiéncias subnacionais que busquem integrar
planejamento de longo prazo, estratégias governamentais e instrumentos
orcamentarios torna-se particularmente relevante. Tais experiéncias oferecem
evidéncias empiricas sobre a possibilidade de construgdo de arranjos
institucionais mais robustos, capazes de fortalecer a acdo estatal e promover
trajetérias de desenvolvimento mais sustentaveis e inclusivas.

1.2 O contexto socioeconémico e estratégico do Estado do Acre
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Localizado na regido Norte do Brasil, o Estado do Acre apresenta caracteristicas
singulares que o posicionam simultaneamente como territério de desafios
estruturais e de oportunidades estratégicas no contexto do desenvolvimento
nacional e amazénico. Com uma populagao relativamente reduzida e distribuida
em um territério predominantemente coberto por florestas tropicais, o estado
combina baixa densidade econdmica com elevada relevancia ambiental,
configurando um cenario que exige abordagens diferenciadas de planejamento
publico.

Do ponto de vista econdmico, o Acre historicamente apresenta um dos menores
Produtos Internos Brutos (PIB) entre as unidades federativas brasileiras,
refletindo uma estrutura produtiva pouco diversificada e fortemente dependente
do setor publico. A administracdo publica exerce papel central na dindmica
econdmica estadual, respondendo por parcela significativa do valor adicionado.
Essa caracteristica evidencia a fragilidade do setor privado e a limitada
capacidade de geragao autbnoma de riqueza, fatores que impdem restrigdes ao
desenvolvimento econémico sustentado.

Ao mesmo tempo, o estado detém ativos ambientais de grande relevancia.
Estima-se que mais de 84% de seu territério seja coberto por vegetagao nativa,
com expressiva presenga de unidades de conservacgao e terras indigenas. Esse
patrimdnio natural confere ao Acre posigao estratégica no debate global sobre
mudangas climaticas, conservacdo da biodiversidade e desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido, o desafio central consiste em transformar esses
ativos ambientais em oportunidades econdmicas, por meio de modelos de
desenvolvimento baseados na bioeconomia e no uso sustentavel dos recursos
naturais.

Do ponto de vista geopolitico, 0 Acre ocupa posi¢gao singular no contexto da
integracdo sul-americana. Situado na fronteira com Peru e Bolivia, o estado
encontra-se préximo a corredores logisticos que conectam o Brasil aos portos
do Pacifico, como o megaporto de Chancay, no Peru. Essa localizagao oferece
potencial para reducao de custos logisticos e ampliagdo do acesso a mercados
internacionais, especialmente na Asia. No entanto, a materializagdo desse
potencial depende de investimentos em infraestrutura, integracéo regional e
fortalecimento das cadeias produtivas locais.

As limitagbes estruturais do Acre também se manifestam em indicadores sociais.
Apesar de avancos recentes, o estado ainda enfrenta desafios relacionados a
desigualdade social, acesso a servigos publicos e desenvolvimento humano. A
disperséo territorial e as dificuldades logisticas ampliam os custos de provisdo
de servigos como saude, educagado e assisténcia social, exigindo solugdes
inovadoras de gestao publica.

Nesse contexto, o planejamento governamental assume papel central como
instrumento de coordenacdo de politicas publicas e promogao do
desenvolvimento. A necessidade de superar a fragmentacé&o institucional e a
descontinuidade administrativa torna-se ainda mais evidente em territérios como
o Acre, onde a capacidade estatal € frequentemente tensionada por limitagcdes
de recursos e complexidade territorial.
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Até 1999, o planejamento publico no estado, assim como em grande parte do
Brasil, esteve marcado por descontinuidades e pela predominancia de
horizontes de curto prazo. A alternancia de governos frequentemente resultou
em rupturas nas prioridades estratégicas, dificultando a consolidagao de politicas
de longo prazo.

A partir de 1999, com a gestéo do estado sendo assumida pela conhecida Frente
Popular do Acre, um conjunto de partidos de esquerda e centro-direita, observou-
se o mais longo periodo de continuidade institucional, rompido somente em
2019, com a vitdria de outro grupo politico de centro-direita. Mesmo assim, esse
cenario reforca a importancia de iniciativas que busquem estruturar um
planejamento de Estado, capaz de transcender ciclos politicos e garantir maior
estabilidade institucional.

A criagao da Agenda Acre 10 Anos, o primeiro plano desse tipo a ser formulado
no estado, insere-se nesse esforgo de construgao de uma visdo estratégica de
longo prazo. Ao estabelecer diretrizes para o desenvolvimento socioeconémico
sustentavel até 2032, o plano busca orientar a agdo governamental de forma
integrada e continua. Sua construgdo, baseada em processos participativos e
em diagndsticos técnicos, representa avanco relevante na institucionalizagéo do
planejamento no estado.

Além disso, a consequente articulagdo da Agenda com instrumentos de médio e
curto prazo, como o Plano Estratégico de Governo e o Plano Plurianual, indica a
adocgao de uma abordagem multinivel de planejamento. Essa integragcéao permite
alinhar viséo estratégica, prioridades governamentais e execug¢ao orgamentaria,
reduzindo a fragmentacéo das politicas publicas.

Do ponto de vista analitico, o caso do Acre oferece uma oportunidade relevante
para examinar a relacdo entre planejamento, capacidade estatal e
desenvolvimento regional em contextos periféricos, em especial, por ser tratar
de fronteira de desenvolvimento da Amazénia. Dessa forma, ao mesmo tempo
em que enfrenta limitagdes estruturais, o estado demonstra potencial para
inovacdo institucional, especialmente na integracdo entre planejamento
estratégico e orcamento publico.

1.3 Justificativa

A literatura de politicas publicas aponta que a descontinuidade administrativa
constitui um dos principais entraves a efetividade da agao estatal, especialmente
em contextos federativos descentralizados. A alternancia de governos,
associada a auséncia de mecanismos institucionais robustos de continuidade,
frequentemente resulta na interrupcdo ou reorientacdo de politicas publicas,
comprometendo a consolidagao de estratégias de longo prazo (SECCHI, 2016).
Esse fenbmeno € particularmente relevante em paises como o Brasil, onde a
dinamica politica tende a privilegiar resultados de curto prazo em detrimento de
agendas estruturantes.

No contexto federativo brasileiro, esse desafio € agravado pela elevada
descentralizacado politico-administrativa. Embora essa caracteristica amplie a
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autonomia dos entes subnacionais, ela também impde dificuldades a
coordenacao de politicas publicas e a construgdo de estratégias integradas
(ABRUCIO, 2007; SOUZA, 2006). A auséncia de mecanismos eficazes de
articulagao entre diferentes niveis de governo pode resultar em fragmentacgéao
institucional, sobreposicdo de competéncias e baixa eficiéncia na utilizagao de
recursos publicos.

Outro problema amplamente identificado na literatura refere-se a dissociacao
entre planejamento e orgamento. Em muitos casos, instrumentos de
planejamento estratégico sdo elaborados sem conexdo efetiva com os
mecanismos de alocagdo de recursos, 0 que compromete sua implementacao
(BRYSON, 2018; OCDE, 2014). Essa desconexdo reduz a capacidade do
planejamento de orientar a agdo governamental, transformando-o em exercicio
meramente formal, com baixa incidéncia pratica sobre as politicas publicas.

Além disso, a literatura sobre implementacao de politicas publicas destaca que
o chamado “gap de implementagdo” — isto é, a distédncia entre formulagao e
execugdo — constitui um dos principais desafios da gestdo publica
contemporanea (FARIA, 2012). Esse hiato & frequentemente resultado da falta
de alinhamento entre objetivos estratégicos, capacidade institucional e
instrumentos operacionais, evidenciando a necessidade de modelos de
planejamento mais integrados e orientados a resultados.

No contexto amazdnico, esses desafios assumem maior complexidade. A regido
apresenta caracteristicas estruturais que dificultam a implementacao de politicas
publicas, como grandes distancias territoriais, limitagdes logisticas e baixa
densidade populacional. Ao mesmo tempo, a necessidade de conciliar
desenvolvimento econdmico com preservagdo ambiental impde exigéncias
adicionais ao planejamento governamental, demandando abordagens
inovadoras e integradas (FREY, 2000).

Nesse cenario, a experiéncia do Estado do Acre torna-se particularmente
relevante. Ao buscar articular planejamento de longo prazo, estratégia
governamental e orgamento publico, o estado apresenta um modelo que
potencialmente contribui para a superagdao dos problemas estruturais
identificados na literatura. Assim, a analise dessa experiéncia ndo apenas
permite compreender os avangos e limitagdes do planejamento publico no
contexto amazbnico, mas também oferece subsidios importantes para o
aprimoramento das politicas publicas em outras unidades federativas.

1.4 Objetivo Geral

O objetivo geral do presente artigo é analisar, de forma sistematica e critica, o
grau de convergéncia entre os instrumentos de planejamento governamental do
Estado do Acre — em especial a Agenda Acre 10 Anos (2023-2032), o Plano
Estratégico de Governo (2023—-2026) e o Plano Plurianual (PPA 2024-2027) —,
buscando compreender em que medida a articulacdo entre esses instrumentos
contribui para o fortalecimento da maturidade institucional e da capacidade
estatal no contexto subnacional amazdnico.
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Para além da identificagdo de alinhamentos formais entre os documentos,
pretende-se examinar a consisténcia interna do modelo de planejamento
adotado, considerando a coeréncia entre diretrizes estratégicas de longo prazo,
prioridades governamentais de médio prazo e mecanismos de execugao
orcamentaria. Nesse sentido, o objetivo envolve avaliar se o planejamento
estadual configura um sistema integrado, capaz de reduzir a fragmentagao das
politicas publicas e de orientar a acdo governamental de forma continua e
estruturada.

Adicionalmente, o estudo busca analisar os arranjos institucionais e mecanismos
de governanga associados ao planejamento, com énfase na capacidade de
coordenacao intersetorial, no uso de instrumentos de monitoramento e na
incorporagdo de praticas de gestdo por resultados. Essa dimensdo é
particularmente relevante para compreender como o planejamento se traduz em
capacidade efetiva de implementagdo, superando o tradicional hiato entre
formulagao e execucao identificado na literatura de politicas publicas.

O objetivo também contempla a analise das implicagbes do modelo adotado para
o desenvolvimento regional sustentavel, considerando as especificidades do
contexto amazodnico. Nesse sentido, pretende-se verificar em que medida a
integragcédo entre planejamento estratégico e orgamento publico contribui para
promover crescimento econdmico, inclusao social e conservagao ambiental de
forma articulada.

Por fim, o artigo busca oferecer uma contribui¢cao tedrica e empirica ao debate
sobre planejamento publico no Brasil, ao examinar a experiéncia do Acre como
um caso potencial de inovacao institucional. Ao fazé-lo, pretende-se identificar
elementos que possam ser replicados em outras unidades federativas, bem
como apontar limitacdes e desafios que condicionam a sustentabilidade do
modelo no longo prazo.

2. Referencial Teérico-Conceitual

O planejamento de Estado refere-se a definicdo de objetivos permanentes,
enquanto o planejamento de Governo esta associado a ciclos politicos (SECCHI,
2016). A maturidade institucional depende da capacidade de alinhar essas duas
dimensdes ao longo do tempo (PALUDO, 2020).

No contexto federativo, a coordenacdo de politicas publicas € um desafio
estrutural (SOUZA, 2006), sendo a governanga colaborativa um mecanismo
relevante para enfrenta-lo (ANSELL; GASH, 2007).

A analise do planejamento publico no contexto subnacional brasileiro exige a
articulacdo de diferentes tradicbes tedricas, que vao desde o debate sobre
capacidade estatal até as especificidades do federalismo e do desenvolvimento
regional em territérios periféricos.
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2.1 Planejamento de Estado, desenvolvimento e papel do Estado

A distingao entre planejamento de Estado e planejamento de Governo constitui
elemento fundamental na literatura de politicas publicas. Enquanto o
planejamento de Governo esta associado a ciclos eleitorais e agendas
conjunturais, o planejamento de Estado refere-se a definicdo de objetivos
permanentes orientados por valores constitucionais e estratégias de longo prazo
(SECCHI, 2016).

No campo da economia politica do desenvolvimento, autores como Bresser-
Pereira (2010) destacam o papel central do Estado na coordenagdo do
desenvolvimento, especialmente em contextos periféricos. Para o autor, o
Estado desenvolvimentista ndo apenas regula mercados, mas também induz
investimentos, organiza cadeias produtivas e promove transformacgao estrutural,
caracteristicas que podem ser observadas no Acre nos ultimos vinte e sete anos.

Essa perspectiva dialoga diretamente com o pensamento de Celso Furtado
(2007), que enfatiza a necessidade de politicas publicas capazes de superar
estruturas econémicas dependentes e promover desenvolvimento regional
equilibrado. No caso da Amazbnia, essa abordagem assume especial
relevancia, dada a histérica inser¢do subordinada da regido na economia
nacional, apesar da sua riqueza inestimavel em recursos naturais.

2.2 Capacidade estatal: dimensoées e implicagoes

A nocdo de capacidade estatal tem ganhado centralidade no debate
contemporaneo. Segundo Evans (1995), a capacidade do Estado depende da
combinagao entre autonomia burocratica e inser¢cdo social, permitindo que o
Estado atue de forma estratégica sem se dissociar das demandas da sociedade.

No contexto brasileiro, Gomide e Pires (2014) propdem uma abordagem
multidimensional da capacidade estatal, que inclui:

o« Capacidades  técnico-administrativas (planejamento, execucao,
monitoramento);
o Capacidades politico-relacionais (coordenacéao, negociagao,
participagao).

Essa abordagem é particularmente util para analisar o caso do Acre, uma vez
que a integragao entre planejamento estratégico e participagao social evidencia
a articulagao dessas dimensoes.

Além disso, autores como Souza (2006) ressaltam que a capacidade estatal no
Brasil é fortemente condicionada pelo arranjo federativo, o que reforca a
importancia de mecanismos de coordenagao intergovernamental.
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2.3 Federalismo e coordenacgao de politicas publicas

O federalismo brasileiro caracteriza-se por elevada descentralizagdo, o que
amplia a autonomia dos entes subnacionais, mas também impde desafios a
coordenacao de politicas publicas (ABRUCIO, 2007).

Segundo Abrucio (2007), a auséncia de mecanismos eficazes de coordenagéo
pode gerar fragmentagdo institucional e sobreposicdo de competéncias,
comprometendo a efetividade das politicas publicas.

Faria (2012) complementa esse diagndstico ao destacar que a implementacao
de politicas publicas no Brasil frequentemente enfrenta dificuldades decorrentes
da falta de alinhamento entre diferentes niveis de governo.

Nesse contexto, o planejamento integrado emerge como instrumento
fundamental para reduzir esses problemas, permitindo alinhar obijetivos
estratégicos, metas e recursos.

2.4 Governanga colaborativa e redes de politicas publicas

A governanga colaborativa constitui resposta a crescente complexidade dos
problemas publicos. Segundo Ansell e Gash (2007), trata-se de um arranjo
institucional que envolve multiplos atores na tomada de decisdo, buscando
solucdes compartilhadas.

No Brasil, essa abordagem tem sido associada a construgdo de redes de
politicas publicas, nas quais diferentes atores — governo, sociedade civil e setor
privado — atuam de forma articulada (FARIA, 2012).

No contexto amazdnico, a governancga colaborativa assume papel estratégico,
dada a necessidade de conciliar interesses econémicos, sociais e ambientais.
Além disso, € necessario considerar a grande presenga na regido de grupos
geralmente pouco representados, como indigenas, quilombolas e extrativistas, o
que reforgca o papel da governanga colaborativa.

2.5 Desenvolvimento regional e Amazénia

O debate sobre desenvolvimento regional na Amazénia tem sido marcado por
uma tensao estrutural entre crescimento econdmico, conservagao ambiental e
inclusdo social. Diferentemente de outras regides brasileiras, a Amazénia
apresenta especificidades territoriais, demograficas e ecoldgicas que exigem
abordagens diferenciadas de planejamento publico. Nesse contexto, o
desenvolvimento deve ser compreendido como um processo multidimensional,
no qual dimensdes econémicas, sociais € ambientais sdo articuladas de forma
integrada (FREY, 2000).

Historicamente, as politicas de desenvolvimento para a Amazbnia foram
orientadas por estratégias de ocupacgao territorial e exploragéo intensiva de
recursos naturais, frequentemente desconsiderando as especificidades
socioambientais da regido. Estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica
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Aplicada (IPEA, 2024) indicam que tais abordagens contribuiram para a
reproducdo de desigualdades regionais e para a intensificacdo de pressdes
ambientais, evidenciando a necessidade de modelos mais sustentaveis e
territorialmente sensiveis de desenvolvimento.

Nesse sentido, a literatura recente tem enfatizado o chamado “paradoxo
amazobnico”, caracterizado pela coexisténcia de abundancia de recursos naturais
e baixos indicadores socioecondmicos. A iniciativa Amazénia 2030 sintetiza esse
diagnostico ao destacar que a regido combina extensa cobertura florestal,
elevados niveis de pobreza e significativa presenca de areas desmatadas e
subutilizadas (AMAZONIA 2030, 2023). Tal condig&o revela ndo apenas desafios
estruturais, mas também oportunidades para a construgdo de novos paradigmas
de desenvolvimento.

Um dos principais achados dos estudos da iniciativa Amazonia 2030 refere-se
ao potencial econémico das areas ja desmatadas. Segundo o relatério, cerca de
84 milhdes de hectares foram convertidos ao longo das ultimas décadas, sendo
que uma parcela expressiva dessas areas apresenta baixa produtividade
(AMAZONIA 2030, 2023). Esse cenario indica que a expansdo econdmica da
regido pode ocorrer sem a necessidade de novos desmatamentos, desde que
haja intensificagdo produtiva e reorientagcado das atividades econémicas.

Adicionalmente, a literatura destaca o papel estratégico da restauracéo florestal
e dos mercados de carbono como alternativas para o desenvolvimento regional.
Estudos da iniciativa Amazbnia 2030 apontam que investimentos em
restauracdo podem gerar beneficios econémicos significativos, ao mesmo tempo
em que contribuem para a mitigacdo das mudancas climaticas (AMAZONIA
2030, 2023). Essa perspectiva reforca a ideia de que sustentabilidade e
crescimento econdmico podem ser tratados como objetivos complementares.

Neste contexto, organizagbes como o Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazobnia (Imazon) tem desempenhado papel central na produgdo de dados
sobre desmatamento e uso do solo na regido. Seus estudos, por exemplo,
evidenciam que a expansao desordenada das atividades econdOmicas esta
diretamente associada a degradagdo ambiental, destacando a importancia do
ordenamento territorial e do controle do uso da terra como instrumentos de
politica publica (IMAZON, 2023).

Por sua vez, o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazobnia (IPAM) tem
enfatizado os impactos do desmatamento e das mudancgas climaticas sobre a
resiliéncia dos ecossistemas amazbnicos. Segundo o IPAM (2022), a
degradacgao florestal compromete a capacidade da Amazdnia de atuar como
reguladora climatica global, aumentando a vulnerabilidade da regido a eventos
extremos e reduzindo sua capacidade de armazenamento de carbono.

Outro eixo central do debate refere-se a bioeconomia como alternativa
estratégica para o desenvolvimento regional. A Amazénia apresenta elevado
potencial para a producao de bens e servicos baseados na biodiversidade,
incluindo produtos florestais ndo madeireiros, sistemas agroflorestais e
atividades de turismo sustentavel. No entanto, estudos indicam que a
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participac@o da regiao em cadeias de valor globais ainda € limitada, exigindo
politicas publicas voltadas a estruturagao dessas atividades (AMAZONIA 2030,
2023).

A iniciativa Amazbnia 2030 também introduz o conceito de “multiplas
Amazénias”, destacando a heterogeneidade territorial da regido (AMAZONIA
2030, 2025). Essa abordagem implica que politicas publicas devem ser
territorialmente diferenciadas, considerando as especificidades econdmicas,
sociais e ambientais de cada sub-regi&o.

Nesse contexto, o papel do Estado torna-se central para a promocido do
desenvolvimento sustentavel. A capacidade estatal de formular e implementar
politicas publicas integradas € determinante para a superagcdo dos desafios
regionais. Conforme argumenta Evans (1995), a efetividade da acao estatal
depende da combinagdo entre autonomia burocratica e insergdo social,
elementos essenciais para a construgao de estratégias de desenvolvimento.

Além disso, a literatura sobre politicas publicas destaca que a coordenacéao
institucional € fundamental para o sucesso das estratégias de desenvolvimento
regional. A auséncia de integracdo entre instrumentos de planejamento pode
comprometer a efetividade das politicas, reforcando a importadncia de modelos
que articulem diferentes niveis de governo e setores (FARIA, 2012).

Por fim, o desenvolvimento da Amazénia deve ser compreendido como um
desafio estratégico de escala nacional e global. A capacidade de conciliar
crescimento econémico e conservagdo ambiental na regido representa um dos
principais desafios contemporaneos. Nesse sentido, experiéncias subnacionais,
como a do Estado do Acre, oferecem evidéncias relevantes sobre a viabilidade
de modelos de desenvolvimento baseados na integragdo entre planejamento,
governanca e sustentabilidade.

3. Metodologia

A pesquisa adota abordagem qualitativa, baseada na analise documental dos
trés instrumentos centrais:

e Agenda Acre 10 Anos (2023-2032)
e Plano Estratégico de Governo (2023-2026)
e Plano Plurianual (2024-2027)

A andlise consistiu na identificacdo de convergéncias entre diretrizes
estratégicas, metas e agbes orgcamentarias.

4. Resultados e Discussoes
4.1 Estrutura estratégica da Agenda Acre 10 Anos
A Agenda Acre 10 Anos estrutura-se a partir de uma logica tridimensional:

1. Valor para a sociedade
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2. Pilares de desenvolvimento
3. Governanca colaborativa

Segundo o documento, o plano estabelece como visdo de futuro:
“Acre, terra de oportunidades, socialmente justa e ambientalmente sustentavel’
Os pilares estratégicos incluem:

Reinvencéo das cadeias produtivas
Infraestrutura

Cultura e turismo

Capital humano

Ambiente de negdcios e inovagao
Servigos publicos

Essa estrutura demonstra alinhamento com abordagens contemporéneas de
planejamento estratégico territorial, que articulam desenvolvimento econdémico,
inclusdo social e sustentabilidade (FREY, 2000).

4.2 Desdobramento no Plano Estratégico de Governo

O Plano Estratégico de Governo representa a operacionalizagdo da Agenda no
horizonte de quatro anos.

Conforme o documento:
“O Plano Estratégico de Governo surge como desdobramento da Agenda Acre
10 Anos, apresentando metas e compromissos prioritarios para o periodo de
gestao”
Seu mapa estratégico organiza-se em trés dimensdes principais:

« Valor para a sociedade

e Pilares de desenvolvimento

« Governanca
Além disso, inclui elementos estruturantes como:

e Qualidade fiscal

« Eficiéncia e inovagao na gestao

e Desenvolvimento de pessoas
Essa estrutura evidencia a incorporacdo do Balanced Scorecard no
planejamento governamental, permitindo o alinhamento entre objetivos

estratégicos e indicadores (KAPLAN; NORTON, 1997).

4.3 Materializagao no Plano Plurianual 2024-2027
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O Plano Plurianual constitui o principal instrumento de materializacdo do
planejamento.

De acordo com a legislagéo, o PPA organiza diretrizes, objetivos e metas da
administragao publica para um periodo de quatro anos. No caso do Acre, o PPA
apresenta:

e 42 programas tematicos
e Distribuidos em 6 eixos estratégicos
« Com metas e entregas vinculadas

A principal inovagao identificada € a vinculagdo direta entre objetivos
programaticos e agdes orgamentarias, permitindo rastreabilidade da execugao.

4.4 Integracao multinivel do planejamento

A articulacao entre Agenda Acre 10 Anos, Plano Estratégico de Governo e Plano
Plurianual revela um modelo de planejamento multinivel, no qual:

e O longo prazo define a visao
e O médio prazo define as prioridades
o O curto prazo define a execugao

Neste contexto, a integragcao multinivel do planejamento observada no caso do
Acre pode ser interpretada como um avancgo institucional significativo no
contexto do federalismo brasileiro, tradicionalmente marcado por fragmentacgéo
e baixa coordenacgao entre instrumentos de politica publica.

Ao articular planejamento de longo prazo, estratégia governamental e orgamento
publico, o modelo analisado aproxima-se de abordagens contemporaneas de
planejamento estratégico no setor publico, que enfatizam a coeréncia entre
diferentes niveis decisorios (BRYSON, 2018).

Do ponto de vista tedrico, essa integragdo contribui para reduzir o chamado “gap
de implementacéao”, isto &, a distancia entre formulacao e execucio das politicas
publicas, amplamente discutido na literatura (FARIA, 2012). A existéncia de
vinculos explicitos entre diretrizes estratégicas, metas e ag¢des orgcamentarias
permite maior previsibilidade na execucéo e favorece o monitoramento continuo
das politicas.

Além disso, a articulagdo entre instrumentos de planejamento fortalece a
capacidade de coordenacao intersetorial, elemento central para a efetividade
das politicas publicas em contextos complexos. Segundo Gomide e Pires (2014),
a capacidade estatal depende, em grande medida, da habilidade de coordenar
diferentes areas governamentais e alinhar objetivos institucionais. No caso
analisado, a integragao multinivel contribui para reduzir a disperséo de esforgos
e aumentar a eficiéncia da acao estatal.

Outro aspecto relevante refere-se a institucionalizagdo do planejamento como
pratica continua e nao episddica. Em muitos contextos subnacionais, o
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planejamento €& tratado como exercicio pontual, associado a momentos
especificos do ciclo politico. No caso do Acre, a articulacdo entre diferentes
instrumentos sugere a construgdo de um sistema de planejamento mais
estruturado, capaz de orientar a agdo governamental de forma permanente
(SECCHI, 2016).

Adicionalmente, a integragdo multinivel permite maior flexibilidade adaptativa do
planejamento. Ao combinar instrumentos de diferentes horizontes temporais, o
modelo possibilita ajustes de curto prazo sem comprometer as diretrizes
estratégicas de longo prazo. Essa caracteristica € particularmente importante em
contextos de incerteza, nos quais mudangas econdmicas e politicas exigem
respostas rapidas do Estado.

No entanto, a sustentabilidade desse modelo depende da existéncia de
mecanismos institucionais que garantam sua continuidade ao longo do tempo.
Sem a devida institucionalizagao legal e administrativa, ha o risco de que a
integragdo entre os instrumentos de planejamento seja descontinuada em
mudangas de governo, comprometendo seus beneficios. Nesse sentido, o
desafio central reside em transformar essa pratica em politica de Estado.

Para isso, a Emenda Constitucional n° 70/2023, do Estado do Acre,
institucionalizou o planejamento estratégico de longo prazo como pilar
fundamental da gestdo publica estadual, alterando dispositivos do sistema
orcamentario para assegurar a continuidade das politicas de desenvolvimento.

Essa reforma estabelece que o planejamento de longo prazo deve preceder e
orientar os instrumentos orgamentarios tradicionais — como o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA) —, visando mitigar a descontinuidade administrativa e promover o
crescimento socioecondmico sustentavel para além dos ciclos de gestédo
imediatos. Na pratica, essa diretriz € operacionalizada pela Agenda Acre 10
Anos.

Por fim, destaca-se que a integracdo multinivel do planejamento pode ser
interpretada como um elemento de inovacdo institucional no contexto
subnacional brasileiro. Ao superar a fragmentacdo tradicional entre
planejamento e orgamento, 0 modelo adotado pelo Acre oferece evidéncias de
que é possivel construir arranjos mais coerentes e eficazes, contribuindo para o
fortalecimento da capacidade estatal e para a melhoria da qualidade das politicas
publicas.

4.5 Governanga colaborativa e participagao social

A adocéao de praticas de governanga colaborativa no processo de planejamento
do Estado do Acre representa um avanco relevante na constru¢ao de politicas
publicas mais inclusivas e legitimadas socialmente. Conforme destacado por
Ansell e Gash (2007), a governanga colaborativa envolve a participagao direta
de atores nao estatais na formulacéo e implementacao de politicas, contribuindo
para a construcédo de solugdes mais robustas e adaptadas as realidades locais.
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No caso analisado, a realizacdo de processos participativos para a elaboracéo
da Agenda Acre 10 Anos e do PPA atual evidencia a capacidade do Estado de
mobilizar diferentes segmentos sociais em torno do planejamento estratégico.
Esse movimento amplia a base de informacdes disponiveis para a tomada de
decisao e contribui para a identificagcdo de demandas e prioridades que, muitas
vezes, nao sao captadas por instrumentos tradicionais de planejamento.

Do ponto de vista da capacidade estatal, a governanga colaborativa pode ser
interpretada como mecanismo de fortalecimento das capacidades politico-
relacionais, conforme proposto por Gomide e Pires (2014). Ao incorporar atores
sociais no processo decisoério, o Estado amplia sua capacidade de coordenacao
e reduz potenciais conflitos, favorecendo a implementagcao das politicas
publicas.

Além disso, a participagao social contribui para a constru¢cdo de legitimidade
politica do planejamento, elemento fundamental para sua continuidade. Planos
elaborados com participacdo social tendem a apresentar maior aceitagao e
resisténcia a mudancgas abruptas, o que refor¢ca sua sustentabilidade ao longo
do tempo (SECCHI, 2016).

Entretanto, a literatura também aponta desafios importantes relacionados a
governanga colaborativa. A efetividade da participacdo depende da capacidade
do Estado de transformar contribuicbes sociais em decisdes concretas. Caso
contrario, ha risco de que os processos participativos sejam percebidos como
meramente formais, sem impacto real sobre as politicas publicas (FARIA, 2012).

Outro desafio refere-se a assimetria de poder entre os atores participantes.
Grupos com maior capacidade de organizagao e acesso a informagao tendem a
exercer maior influéncia nos processos participativos, o que pode comprometer
a representatividade das decisdes. No contexto amazdnico, essa questao é
particularmente sensivel, dada a diversidade sociocultural e a presenca de
populagdes em situacdo de vulnerabilidade.

Adicionalmente, a governancga colaborativa exige capacidade institucional para
gerir processos participativos complexos. Isso inclui a estruturagao de canais de
didlogo, a sistematizacdo das contribuicbes e a incorporagdo dessas
informagdes no planejamento. Sem essa capacidade, a participagdo pode gerar
mais complexidade do que beneficios.

Por fim, destaca-se que a governanga colaborativa ndo substitui o papel do
Estado, mas o complementa. O desafio central reside em equilibrar participacéo
social e eficiéncia decisoria, garantindo que o processo de planejamento seja ao
mesmo tempo inclusivo e orientado a resultados. No caso do Acre, a
institucionalizacdo dessas praticas representa um avang¢o importante, com
potencial de fortalecer a maturidade institucional e a qualidade das politicas
publicas.

4.6 Capacidade estatal e arranjos institucionais
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A analise do caso acreano permite avangar para uma dimensao central da
literatura contemporanea: a capacidade estatal. Segundo Gomide e Pires (2014),
a capacidade do Estado ndo se resume a disponibilidade de recursos, mas
envolve a articulagdo entre dimensdes técnico-administrativas e politico-
relacionais.

No caso do Acre, a construgéo integrada dos instrumentos de planejamento
evidencia um esforgo deliberado de fortalecimento dessas duas dimensodes. Do
ponto de vista técnico-administrativo, observa-se a estruturagéo de instrumentos
robustos, com definicdo clara de metas, indicadores e mecanismos de
monitoramento. Do ponto de vista politico-relacional, destaca-se o processo
participativo de elaboragao da Agenda Acre 10 Anos e do PPA, que envolveu
multiplos atores sociais.

Esse arranjo institucional contribui para reduzir assimetrias de informacéao e
melhorar a coordenacao intersetorial, aspectos fundamentais para a efetividade
das politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014). Além disso, a institucionalizagédo
de praticas de monitoramento — como a criagao de estruturas integradas de
governanga — reforga a capacidade do Estado de acompanhar e ajustar a
implementagao das politicas.

4.7 Integragao entre planejamento e orgamento: superacao de uma falha
estrutural

Um dos aspectos mais relevantes do caso analisado € a superagao de uma das
principais falhas histéricas da gestdo publica brasileira: a dissociagdo entre
planejamento e orgamento.

A literatura aponta que, frequentemente, planos estratégicos sao elaborados
sem conexao efetiva com a alocacdo de recursos, 0 que compromete sua
implementacéo (FARIA, 2012). No entanto, no caso do Acre, observa-se um
esforco explicito de integragao entre esses dois niveis.

O PPA 2024-2027 organiza os programas em eixos estratégicos alinhados a
Agenda e ao Plano Estratégico, estabelecendo uma relagdo direta entre
objetivos, metas e agdes orcamentarias. Essa vinculagdo permite ndo apenas
maior coeréncia na execugao das politicas, mas também maior transparéncia e
controle social.

Além disso, a propria revisao periodica do PPA acreano evidencia um modelo
dinamico de planejamento, capaz de se adaptar a mudangas de contexto
econdmico e institucional, sem perder o alinhamento estratégico. Esse aspecto
€ particularmente relevante em contextos de incerteza, como os observados no
cenario pos-pandemia e de instabilidade geopolitica global.

4.8 Planejamento orientado a resultados e uso de indicadores

Outro elemento central identificado € a adogdo de uma logica de gestédo
orientada a resultados, com uso sistematico de indicadores e metas.
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O Plano Estratégico de Governo destaca explicitamente a necessidade de
monitoramento continuo dos objetivos estratégicos por meio de indicadores que
permitam avaliar o progresso em diregéo a visao de futuro. Essa abordagem esta
alinhada as melhores praticas internacionais de gestdo publica, conforme
destacado pela OCDE (2014).

A utilizagao de indicadores permite:

« Avaliar a efetividade das politicas publicas;

« Identificar desvios na execucéo;

e Subsidiar a tomada de decisdo baseada em evidéncias;

o Fortalecer a accountability.

No caso acreano, essa logica se articula com a estrutura do Balanced Scorecard,
permitindo o desdobramento da estratégia em objetivos operacionais e
indicadores mensuraveis (KAPLAN; NORTON, 1997).

4.9 Desenvolvimento regional e insergao geopolitica

A analise do planejamento estadual revela uma dimensao frequentemente
subexplorada em estudos sobre politicas publicas subnacionais: a estratégia
geopolitica de desenvolvimento regional. Neste sentido, iniciativas recentes,
como a Estratégia Brasil 2050 e a Estratégia Regional Amazénia 2050, reforgam
a necessidade de abordagens integradas e sustentaveis para o desenvolvimento
da regiéo (BRASIL, 2024; CONSORCIO AMAZONIA LEGAL, 2024).

A Agenda Acre 10 Anos incorpora explicitamente a necessidade de insergao do
estado em circuitos econbmicos mais amplos, especialmente por meio da
integragdo com mercados internacionais. Essa estratégia dialoga com iniciativas
federais, como as Rotas de Integracdo Sul-Americana, que buscam ampliar a
conectividade logistica entre o Brasil e paises vizinhos (BRASIL, 2024).

Além disso, A posigao geografica do Acre, préxima aos portos do Pacifico,
representa uma oportunidade estratégica para a redugao de custos logisticos e
ampliacdo do acesso a mercados asiaticos. Essa perspectiva € particularmente
relevante em um contexto global de reconfiguragdo das cadeias produtivas.

Do ponto de vista tedrico, essa estratégia pode ser interpretada a luz das
abordagens de desenvolvimento regional que enfatizam a importdncia da
conectividade e da insergdo em redes globais (FREY, 2000). Ao mesmo tempo,
reforca a necessidade de politicas publicas capazes de articular escalas local,
regional e internacional.

4.10 Sustentabilidade e bioeconomia como eixo estruturante

Outro aspecto central do planejamento acreano €& a incorporagdo da
sustentabilidade como eixo estruturante do desenvolvimento. A Agenda Acre 10
Anos explicita a necessidade de conciliar crescimento econémico com
preservacdo ambiental, destacando o uso sustentavel dos recursos naturais
como base para a geragao de valor econémico.
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Esse enfoque esta alinhado as discussdes contemporaneas sobre bioeconomia,
que propdem a utilizacdo sustentavel da biodiversidade como estratégia de
desenvolvimento. No caso da Amazodnia, essa abordagem assume particular
relevancia, uma vez que permite conciliar conservagdo ambiental e geragao de
renda.

Além disso, a incorporagdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) como referéncia estratégica reforga a insergéo do planejamento estadual
em agendas globais de desenvolvimento.

4.11 Limites estruturais e riscos institucionais

Apesar dos avancos identificados, o modelo analisado apresenta limitagdes que
devem ser consideradas.

Em primeiro lugar, a dependéncia de capacidade técnica do aparato estatal
representa um risco relevante. A implementacido de um modelo sofisticado de
planejamento exige equipes qualificadas e estruturas institucionais robustas, o
que nem sempre esta disponivel de forma homogénea. Neste contexto, a
Secretaria de Estado de Planejamento do Acre (SEPLAN), responsavel pelos
trés instrumentos de planejamento analisados neste artigo, ndo dispbe, por
exemplo, de carreiras especificas relacionadas ao planejamento,
desenvolvimento regional e orgamento.

Em segundo lugar, a descontinuidade politica permanece como ameaca.
Embora o planejamento de longo prazo busque transcender mandatos eletivos,
sua efetividade depende da adesao de governos subsequentes.

Em terceiro lugar, restricoes fiscais podem limitar a implementagéo das politicas.
Em contextos de escassez de recursos, a priorizacao de acdes torna-se ainda
mais critica, exigindo mecanismos eficientes de alocagao.

Por fim, a institucionalizagdo legal das praticas de planejamento constitui
condicdo necessaria para sua sustentabilidade. Sem mecanismos normativos
que garantam continuidade, ha risco de retrocessos. No caso do Acre, a Emenda
Constitucional n® 70/2023 ja atende parte dessa necessidade.

5. Conclusao

A analise da experiéncia do Estado do Acre permite avancgar no debate sobre
planejamento publico subnacional no Brasil, evidenciando que a integragao entre
instrumentos de planejamento constitui elemento central para o fortalecimento
da maturidade institucional.

Do ponto de vista teorico, o estudo contribui ao demonstrar que a integracéo
multinivel do planejamento — articulando longo, médio e curto prazo — pode ser
interpretada como mecanismo de superacgao de falhas classicas do federalismo
brasileiro, especialmente no que se refere a coordenacgao de politicas publicas
(ABRUCIO, 2007; SOUZA, 2006).
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Além disso, o caso analisado refor¢a a relevancia da capacidade estatal como
variavel explicativa para a efetividade das politicas publicas. A constru¢cao de
arranjos institucionais que integrem dimensdes técnicas e politicas emerge como
condigdo necessaria para a implementacdo bem-sucedida de estratégias de
desenvolvimento (GOMIDE; PIRES, 2014).

Do ponto de vista empirico, a experiéncia do Acre demonstra que € possivel
construir modelos de planejamento capazes de alinhar estratégia e execugéo,
reduzindo a fragmentacdo das politicas publicas e ampliando a eficiéncia do
gasto publico. A vinculagéo entre objetivos programaticos e agdes orgamentarias
representa inovacao relevante, com potencial de replicabilidade em outras
unidades federativas.

Adicionalmente, a incorporacdo de mecanismos de participagcdo social e
governanga colaborativa contribui para a legitimidade das politicas publicas,
reforcando a dimensao democratica do planejamento.

Do ponto de vista normativo, o estudo sugere que a replicacdo desse modelo
depende de trés condigdes fundamentais:

1. Fortalecimento da capacidade institucional, com investimento em
qualificagao técnica e estruturas de governanga;

2. Integracao entre planejamento e orgamento, garantindo coeréncia entre
estratégia e execucgao;

3. Institucionalizagcdo das praticas de planejamento, por meio de
instrumentos legais e normativos.

Por fim, destaca-se que o caso do Acre assume relevancia estratégica no
contexto amazénico, ao propor um modelo de desenvolvimento baseado na
sustentabilidade e na bioeconomia. Ao articular crescimento econdmico,
inclusdo social e preservacdo ambiental, o planejamento estadual posiciona-se
como potencial referéncia para outras regides periféricas.

Assim, conclui-se que a experiéncia analisada nao apenas contribui para o
aprimoramento da gestdo publica estadual, mas também oferece subsidios
relevantes para o debate nacional sobre planejamento, governanca e
desenvolvimento regional na Amazodnia brasileira.
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