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Resumo

O artigo revisita a discuss@o sobre planejamento e gestdo no Brasil e reflete sobre as possibilidades de
conciliacdo entre essas duas importantes fungdes contemporaneas do Estado para a promocdo do
desenvolvimento nacional. A partir de breve resgate historico, confirma-se a percepcao de dissociagdo
e primazia alternada entre planejamento e gestdo no pais. Durante parte do século XX, teria
predominado o “planejamento sem gestdo”, vale dizer: a busca de objetivos nacionais estratégicos sem
a devida constituicdo de aparato administrativo para tanto. J4 na década de 1990, ganha primazia a
"gestdo sem planejamento", isto é: a reforma gerencialista do Estado, desprovida, porém, de contetudo
estratégico mais geral. Para compreensdo mais aprofundada do tema, realizou-se, entdo, esforco
inédito de avaliacdo de documentos oficiais do governo brasileiro, representativos de certa retomada
do planejamento publico estatal entre 2003 e 2010. Buscou-se averiguar em que medida tais
documentos seriam tributarios do ciclo recente de crescimento, bem como em que medida poderiam
induzir a sustenta¢do de um ciclo mais longo e robusto de desenvolvimento no pais.

JEL: HS, H80
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Introducao

Este artigo procura langar luz sobre a necessidade de se conectarem —analitica e politicamente— as
dimensdes do planejamento governamental e da gestdo publica, para fins tanto de se compreender e
melhor qualificar o debate em curso, como para sugerir caminhos para a reconstru¢do do Estado rumo
ao desenvolvimento.

A tese da primazia historicamente alternada entre planejamento e gestdo € recurso analitico
utilizado para evidenciar a questdo da reinante desconexdo —durante o chamado longo século XX do
planejamento e da gestdo publica no Brasil- entre ambas as dimensdes cruciais de estruturagdo e
atuacdo dos Estados contemporaneos.

Colocado o problema em tela, parte-se para discussdo acerca das contradi¢des entre o tipo de
planejamento de cunho operacional praticado desde a Constituigdo Federal de 1988 (CF/88), sob a égide
dos Planos Plurianuais de quatro anos (PPA’s), ¢ a dominancia da agenda gerencialista de reforma do
Estado, cuja implicag@o mais grave revelou-se sob a forma do esvaziamento da fungdo planejamento como
algo vital a formulacao de diretrizes estratégicas (de médio e longo prazos) de desenvolvimento para o pais.

Ocorre, entretanto, que depois de mais de duas décadas de relativa estagnagdo econdmica (1980 a
2003) e indefini¢oes quanto ao modelo de desenvolvimento a seguir, o Brasil retomou certa capacidade de
crescimento de sua economia a partir de 2004. Tal retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de
indicadores sociais e do mercado de trabalho no periodo recente e, ao mesmo tempo, explicitou a
necessidade da sustentagdo do crescimento para fazer frente aos desafios colocados para a construcao de
um pais menos heterogéneo e desigual.

Neste ambiente de retomada do crescimento e explicitagdo de dificuldades para a sua sustentagao,
vérios documentos foram produzidos pelo governo brasileiro, entre 2003 e 2010, tratando da questdo do
desenvolvimento e do planejamento. Assim, o segundo grande objetivo deste artigo consiste em promover
uma sistematizacao e avaliagdo preliminar destes documentos, buscando averiguar em que medida eles sao
tributarios desta nova fase de crescimento, bem como em que medida eles proprios poderiam induzir, uma
vez implementadas suas diretrizes principais, a sustentagdo de um ciclo temporalmente ampliado e mais
robusto de crescimento.

Tendo os aspectos acima em mente, o restante do artigo estd organizado da seguinte maneira.
Apos esta introdugdo, faz-se na secdo I uma recuperagdo rapida acerca da trajetdria brasileira de
estruturagdo das fungdes de “planejamento e gestdo”, como forma de situar o momento presente no
contexto histérico maior dentro do qual hoje se enquadra. Assim, na segdo Il procede-se a analise
propriamente do periodo recente (2003 a 2010), buscando respostas para as questdes levantadas aqui na
introdu¢do. Ao final, uma se¢do III resume argumentos e indica caminhos para a reconstru¢do
doplanejamento governamental no Brasil.
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|. Estado, planejamento governamental e gestao
publica no desenvolvimento nacional

Trata-se aqui de reconstituir, de maneira sucinta, a trajetoéria do bindomio “planejamento e gestao” no
Brasil, evidenciando, grosso modo, um longo ciclo composto por trés grandes fases da funcdo
planejamento estatal, também aplicavel, linhas gerais, ao restante da América Latina, a saber: auge
(décadas de 1940 a 1970); declinio (décadas de 1980 e 1990); e retomada (primeira década do século
XXI), conforme sugestdes de Lafer (1970), Bielschowsky (1998), Kon (1999) e Cardoso Jr. (2011).

Para tanto, sem a pretensdo de fazer com que os quadros 1 e 2 abaixo possam ser capazes de
bem resumir pouco mais de um século de historia republicana no Brasil —1889 a 2010, dai falar-se em
longo século XX do planejamento no pais—, acredita-se que seja possivel, por meio deles, a
explicitacdo de alguns pontos que parecem importantes para o debate atual.

A. A hipétese da primazia alternada entre Planejamento e
Gestao no Brasil

De acordo com o quadro 1, tem-se que, ao longo do periodo republicano brasileiro, o Estado que se
vai constituindo, sobretudo a partir da década de 1930, esta fortemente orientado pela missdo de
transformar as estruturas econdmicas e sociais da Na¢do no sentido do desenvolvimento, sendo a
industrializagdo a maneira historicamente preponderante de se fazer isso. Ocorre que em contexto de
desenvolvimento tardio, vale dizer, quando as bases politicas e materiais do capitalismo ja se
encontram constituidas e dominadas pelos paises ditos centrais —ou de capitalismo originario—, a tarefa
do desenvolvimento com industrializagdo apenas se torna factivel a paises que enfrentam
adequadamente as restricdes financeiras e tecnoldgicas que entdo dominam o cendrio mundial (cf.
Cardoso de Mello, 1998; Aureliano, 1981; Oliveira, 1985; Draibe, 1985). Isso, por sua vez, apenas se
faz possivel em contextos tais que os Estados nacionais consigam dar materialidade e sentido politico
a ideologia do industrialismo, como forma de organizagdo social para a superagdo do atraso, sendo,
portanto, inescapavel a montagem de estruturas ou sistemas de planejamento governamental por meio
dos quais a missdo desenvolvimentista se possa realizar naquele espago-tempo nacional.
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QUADRO 2
TIPOS DE PLANOS ECONOMICOS E PRINCIPAIS CARACTERISTICAS NO BRASIL

Tipos de planos Principais caracteristicas

Planos setoriais e de metas: Plano Salte (saude,
alimentagdo, transportes e energia), Plano de Metas JK e
Plano Trienal (CF)

Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs): PAEG e Planejamento burocratico, autoritario, impositivo, vertical e de
PNDs ao longo dos anos 1970 médio a longo prazo

Planejamento burocratico, discriciondrio, vertical e de médio a
longo prazo

Planos de estabilizagdo monetaria: Plano Cruzado (1986),

Plano Bresser (1987), Plano Verdo (1988), Plano Mailson Planejamento burocratico, de curto prazo, focalizado/conjuntural e

(1989), Plano Collor (1990) e Plano Real (1994) vertical
Planos plurianuais (PPAs): PPA 1991-1995, 1996-1999, Planejamento burocratico, de médio prazo, amplo/abrangente e de
2000-2003, 2004-2007, 2008-2011 € 2012-2015. transi¢do vertical — horizontal

Fonte: Elaboragao propria.

O sentido de urgéncia que esta associado a tarefa industrializante faz com que o aparato de
planejamento, ainda que precario e insuficiente, organize-se ¢ avance de modo mais rapido que a
propria estruturacdo dos demais aparelhos administrativos do Estado, dos quais aqueles destinados a
gestdo publica propriamente dita —com destaque 6bvio aos sistemas destinados a estruturagdo e ao
gerenciamento da burocracia, bem como as fungdes de arrecadagdo, orcamentagdo, gestdo da moeda,
implementagdo, monitoramento, avaliagdo e controle das agdes de governo—, vém apenas a reboque,
tardiamente frente ao planejamento.

Em outras palavras, a primazia do planejamento frente a gestdo, ao longo praticamente de
quase todo o século XX, decorreria, em sintese, do contexto historico que obriga o Estado brasileiro a
correr contra o tempo, superando etapas no longo e dificil processo de montagem das bases materiais e
politicas necessarias & missdo de transformacdo das estruturas locais, visando ao desenvolvimento
nacional. Basicamente, fala-se, neste contexto, da montagem dos esquemas de financiamento ¢ de
apropriacdo tecnologica —isto &, suas bases materiais— e da difusdo da ideologia do industrialismo e da
obtenc¢do de apoio ou adesdo social ampla ao projeto desenvolvimentista —ou seja, suas bases politicas.

A estruturacdo das instituicdes —isto é, estruturagdo das instancias, das organizagdes, dos
instrumentos e dos procedimentos—, necessarias a administragdo e a gestdo publica cotidiana do
Estado, atividades estas t3o cruciais quanto as de planejamento para o movimento de desenvolvimento
das nagdes, padeceu, no Brasil, de grande atavismo, a despeito das iniciativas deflagradas tanto por
Getllio Vargas, com o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), como pelos
militares, por meio do Plano de A¢do Econdmica do Governo (PAEG)I, como ainda pelas inovagdes
contidas na Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), conforme indicam, dentre outros, os trabalhos de
Enap (1995), Brasil (2002) e Souza (2004).

E apenas durante a década de 1990 que a primazia se inverte, em contexto, de um lado, de
esgotamento e desmonte da funcéo e das instituigdes de planejamento governamental, tais quais haviam
sido constituidas ao longo das décadas de 1930 a 1980 e, de outro, de dominéncia liberal, tanto
ideoldgica como econdmica e politica. Nesse periodo, alinhada ao pacote mais geral de recomendagdes
emanadas pelo Consenso de Washington, surge e ganha for¢a uma agenda de reforma do Estado que tem
na primazia da gestdo publica sobre o planejamento um de seus tragos mais evidentes.

No contexto de liberalismo econdémico da época, de fato, o planejamento (no sentido forte do
termo) passa a ser algo ndo s6 desnecessario a ideia de Estado minimo, como também prejudicial a
nova compreensao de desenvolvimento que se instaura, vale dizer, concepgdo centrada na ideia de que
desenvolvimento € algo que acontece a um pais quando movido por suas forcas sociais e de mercado,
ambas reguladas privadamente.

' Notadamente o Decreto-Lei 200/1967.

11



CEPAL - Colegao Documentos de projeto Estado, planejamento, gestdo e desenvolvimento...

r

Em lugar, portanto, de sofisticar e aperfeigoar as instituicdes de planejamento —isto &,
instancias, organizac¢des, instrumentos e procedimentos—, faz-se justamente o contrario, em um
movimento que busca reduzir tal fun¢do a algo meramente técnico-operacional, destituido de sentido
estratégico ou mesmo discricionario. A fungdo planejamento passa a ser uma entre tantas outras
fun¢des da administragdo ¢ da gestdo estatal, algo como cuidar da folha de pagamento dos
funcionarios ou informatizar as reparti¢gdes publicas.

Agendas de gestdo publica, voltadas basicamente a racionalizag¢@o de procedimentos relativos ao
gerenciamento da burocracia e das fungdes de arrecadagdo, orgamentacdo, gestdo da moeda,
implementacdo, monitoramento, avaliagdo e controle das ag¢des de governo, porquanto relevantes,
passam a dominar o debate, a teoria e a pratica da reforma do Estado, como se apenas da eficiéncia —
fazer mais com menos— fosse possivel chegar a eficacia e a efetividade das politicas publicas. Por meio
deste expediente, planejar passa a ser compreendido, frequentemente, apenas como processo gor meio do
qual sdo compatibilizadas as agdes a serem realizadas com os limites orcamentarios previstos”.

B. Viagem panoramica pelo século XX brasileiro

Ainda de acordo com o quadro 1, tem-se, durante praticamente toda a Primeira Republica, auséncia
quase que completa de planejamento governamental, entendido como a atividade ou o processo
consciente que antecede e condiciona a acdo estatal. Excegdo feita a intervengdes como as decorrentes
do Convénio de Taubaté em 1906 e da grande crise econdmica de 1929, situagdes estas que na
verdade revelam o carater prioritariamente reativo do Estado a eventos que comprometem a
rentabilidade da economia cafeeira voltada a exportagdo —por tratar-se, como se sabe, de setor carro-
chefe da acumulagdo de capital no pais, bem como de sustentdculo politico da oligarquia liberal que
comandava o Estado—, o fato é que, nas primeiras estruturas estatais em montagem no periodo,
inexistia a perspectiva planejadora em sua configuragao.

Mas ndo so isso: a incipiente gestdo publica de entdo estava dominada por tragos tipicamente
patrimonialistas, herdados da cultura autoritaria ibérica, porém incrementados localmente pelo longo
periodo de dominagdo e exploragdo colonial no Brasil. Tipica do patrimonialismo aplicado a gestdo
publica —trago este que, alias, reproduz-se e mantém-se presente até hoje— ¢ a auséncia de separagdo
nitida entre as esferas publica e privada na administragio cotidiana do Estado, fato este que chancela
praticas de gestdo segundo as quais a esfera publica ¢ tida como extensdo da esfera privada, cujos
codigos, normas e valores ddo o tom para a condugdo pragmatica da coisa publica (cf. Holanda, 1994;
Bresser-Pereira, 2001 e 2009; Abrucio, Pedroti e P9, 2009).

A partir da década de 1930, com a ascensdo de Getilio Vargas ao poder, tem inicio processo
de organizagdo e aceleracdo do crescimento econdomico, comandado por estruturas estatal-burocraticas
ainda incipientes e em lenta conformagéo no pais. Data dessa década a criagdo do DASP (1938), por
meio do qual a gestdo publica adquire centralidade na institucionalizagdo de organizac¢des e fungdes
especificas de Estado, tanto para administrar cotidianamente a maquina publica como para estruturar
cargos e carreiras sob o signo de valores —ainda tentativamente— meritocraticos. Um dos movimentos

Nao que as concepgdes e as praticas de planejamento experimentadas ao longo, sobretudo, da segunda metade do
século XX, no Brasil e alhures, tivessem sido perfeitamente bem-sucedidas. Tanto que, em trecho retirado de
Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010, cap. 6) 1é-se que: “O autor que mais trabalhou neste tema insistiu, desde o inicio,
em considerar ‘normativo’ um anténimo de ‘estratégico’ (MATUS, 1972, 1977, 1984 e 1987). Criticas elaboradas ao
longo de sua extensa obra figuram em sua lista de atributos —condenaveis— do planejamento normativo: i) um tnico
sujeito planifica: o Estado; ii) com foco em um tUnico objeto: a realidade nacional; iii) decidindo unilateralmente qual
era o diagnostico: o seu proprio; iv) facilitado pela crenga de que seu ‘objeto’ obedecia a leis —relagdes constantes ou
altamente provaveis entre causas ¢ efeitos; v) assim, seguir-se-ia com fluidez rumo a situagdo desejada; pois vi) o
poder do sujeito (Estado) bastaria para assegurar sua plena execucdo; e vii) o plano era autossuficiente: uma vez
executado seu objetivo seria atingido”.

12



CEPAL - Colegao Documentos de projeto Estado, planejamento, gestdo e desenvolvimento...

mais expressivos diz respeito a delimitagdo juridica formal entre as esferas publica e privada, ainda
que, por sua vez, seja forte o movimento pelo qual a cultura nacional patrimonialista filtra e readapta
os codigos e as normas de conduta segundo valores locais. Permanece atavica, portanto, a dimensao
da gestdo publica no pais, presa a caracteristicas duradouras que combinam patrimonialismo e
burocratismo, ou dito de modo mais rigoroso, a caracteristicas que combinam aspectos tipicos tanto da
administragdo tradicional patrimonialista como da administracdo racional burocratica.

De outro lado, conforme os requisitos da industrializagdo vao se tornando mais exigentes,
crescem a necessidade e o espago do planejamento governamental, o qual, embora ndo sist€émico nem
consolidado como atividade inescapavel do Estado, da passos importantes neste sentido, por meio de
estudos e propostas que redundam na criagdo das primeiras empresas estatais brasileiras
—tais como, a Companhia Vale do Rio Doce (atual Vale), a Petroleo Brasileiro S/A (Petrobras), a
Centrais FElétricas Brasileiras (Eletrobras), o BNDE (atual BNDES) etc.—, bem como por meio da
primeira iniciativa, se bem que malograda, que se poderia denominar de plano de aco estatal global, o
Plano Salte (1947-1948), cujo significado da sigla ja indica a amplitude e as prioridades do plano, a
saber: saude, alimentagdo, transportes e energia (cf. quadro 2, além de Lafer, 1970, e Kon, 1999).

Os anos 1950 podem ser vistos, no Brasil, como o momento 4ureo do planejamento
governamental. E quando o peso do Estado —e nele, o peso do planejamento propriamente dito—
adquire carater mais presente e permanente, ainda que exageradamente discricionario. Ajuda a
visualizar a primazia do planejamento nessa €poca, a consolidagdo e a respectiva difusdo da ideologia
desenvolvimentista propagada teoricamente pela Comissdo Econdémica para a América Latina e o
Caribe (Cepal), fenomeno que ganha materialidade clara com o Plano de Metas do governo JK. A
estrutura de gestdo, por sua vez, continua basicamente prenhe das mesmas caracteristicas de antes
(patrimonialismo e burocratismo), as quais, com o esgotamento das alternativas de financiamento do
desenvolvimento —que se manifestam em elevacao da inflacdo e aumento do endividamento externo—
e a explicitacdo das fragilidades do incipiente e precarissimo sistema nacional de inovagdes —que se
manifesta, por sua vez, em aumento da dependéncia tecnoldgica acoplada ao padrio de
industrializagdo da época—, ajudam a explicar a acomodacdo e a crise dos modelos econdémico e
politico até entdo vigentes (cf. quadros 1 e 2).

Com o golpe militar de 1964 e o pacote de reformas deflagradas por meio do PAEG em 1967,
entre as quais se destaca a reforma administrativa e a promulgagdo do Decreto-Lei no 200, que visava
(re)ordenar o funcionamento da administragdo e da propria maquina publica brasileira, abre-se periodo
que tem no planejamento autoritdrio-tecnocratico a sua principal caracteristica. Além do PAEG, ¢
expressdo desse momento histdérico do planejamento no Brasil a familia de PND’s (Planos Nacionais de
Desenvolvimento) da década de 1970, trés ao todo, dos quais vale mencionar em especial o II PND
(1974-1979) pela envergadura dos projetos em contexto internacional francamente desfavoravel a
aventuras desse porte (cf. Lessa, 1978; e Castro e Souza, 1985, para duas visdes opostas que se tornaram
classicas sobre 0 mesmo momento e fendmeno no Brasil).

Do ponto de vista dos aparatos de gestdo publica, o periodo autoritario parece ter demonstrado
que nem mesmo “missdo, hierarquia e disciplina” —motes militares classicos— seriam suficientes para
alterar os tragos arraigados de patrimonialismo e burocratismo ainda presentes na condugéo cotidiana das
acOes estatais. Pelo contrario, ¢ de se supor que as caracteristicas impositivas e autoritarias do
planejamento governamental a época tenham até mesmo reforcado aqueles tragos historicos.

No periodo de vigéncia do autoritarismo-tecnoburocratico no Brasil (cf. O'Donnell, 1979 e
1982, e Cardoso, 1993), fica claro que, somando a repressdo aberta do regime com o baixo nivel
existente de institucionalizagdo das estruturas de representacdo da sociedade e de canalizagdo dos
interesses no ambito do Estado, preponderavam, sobre critérios racional-legais, preceitos
fundamentalmente patrimonialistas na resolug¢@o de conflitos e na tomada de decisdes.

Nao sdo pequenos, portanto, o significado e as consequéncias de longa dura¢do advindos
tanto do processo de redemocratizacdo politica que se inicia ainda na segunda metade da década de
1970, como do processo de reconstitucionalizagdo que toma forma no pais ao longo das décadas

13



CEPAL - Colegao Documentos de projeto Estado, planejamento, gestdo e desenvolvimento...

seguintes. Ocorre que, se por um lado, ambos 0os movimentos recolocam na agenda publica temas e
personagens alijados dos processos decisorios mais importantes, por outro, ¢ lamentavel que isso
tenha acontecido em simultaneo ao esfacelamento do impeto desenvolvimentista que perdurara no
pais, grosso modo, entre 1930 e 1980. Isso porque, em contexto de endividamento externo exacerbado
e regime interno de estaginflagdo persistente, a pujanga potencial presente na recuperacdo da vida
democratica se viu limitada pelos severos constrangimentos decorrentes da politica econdmica do
periodo, com reflexos marcantes sobre as condigdes de vida e de reproducdo social (e porque ndo
dizer, politica!) da populagdo brasileira.

Em contexto no qual a situagdo socioecondmica doméstica se deteriora e o péndulo
internacional ideologico se volta para o neoliberalismo, o Estado —e toda compreensao e estruturas de
planejamento construidas até entdo, se bem que reconhecidamente ndo ideais— comegam a se
esfacelar. Ao mesmo tempo, praticamente todo o esfor¢o de planejamento governamental —se é que se
pode chamar assim— passa a se concentrar no curto prazo, em formas de se debelar a inflagdo que foge
ao controle.

Sintomatico dessa situagdo é o movimento de migracdo de poder que se da do entdo
Ministério do Planejamento para o Ministério da Fazenda, com especial énfase ao fortalecimento de
estruturas de Estado destinadas ao gerenciamento da moeda (Banco Central do Brasil-Bacen), do
gasto publico (Secretaria de Orgamento Federal, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestéo-
SOF/MPOG) e da divida publica (Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda-
STN/MF). Em adigdo, sacramentam-se na CF/88 diretrizes de planejamento que possuem duas
caracteristicas marcantes: i) centra-se em horizonte de curto/médio prazo; e ii) vincula-se a
restricdes/imposigdes or¢gamentarias, cuja significacdo e consequéncias sdo exploradas a seguir.

C. O novo modelo de planejamento ancorado nos PPA's
e a primazia da gestao publica gerencialista
na década de 1990

O tipo de planejamento que se busca implementar a partir das diretrizes constitucionais de 1988 tem
méritos, mas também problemas. O principal mérito talvez esteja concentrado na tentativa de
transformar a atividade de planejamento governamental em processo continuo da agdo estatal, para o
que parece que se tornara fundamental reduzir e controlar —no dia a dia— os graus de
discricionariedades intrinsecas desta atividade. Por sua vez, o principal problema talvez esteja
refletido no diagnostico de que, ao se reduzir o horizonte de acdo possivel do planejamento para o
curto/médio prazo, condicionando-o, simultaneamente, ao orcamento prévio disponivel, acabou-se, na
verdade, transformando esta atividade em ag@o de tipo operacional-cotidiana do Estado, como s&o
todas aquelas proprias da gestdo ou da administragdo publica correntes.

Parece pouco, mas o fato ¢ que, no Brasil, ao longo das duas ultimas décadas do século XX,
em ambiente ideologicamente hostil a presenca e a atuacdo mais ampla do Estado, a funcdo
planejamento foi adquirindo fei¢des muito diferentes das quais poderia ser portadora3. Ao longo de

> Desde que considerados os seguintes aspectos, retirados de Cardoso Jr., Pinto e Linhares (2010, cap. 6): “/) ha uma

multiplicidade de atores ‘que planificam’; ii) buscando influir em partes de uma realidade complexa; iii) sujeita a
interpretagdes variadas (multirreferéncia); iv) cujo processo de evolucdo ¢ de ‘final aberto’ (indeterminagdo que
decorre de uma mescla de ‘relagdes causa-efeito’: regulares, estocasticas, semiestruturadas e ndo estruturadas, estas
ultimas tendentes a predominar); v) em que o poder governamental confronta resisténcias e resiliéncias no contexto
de uma sociedade multiorganizada; vi) em uma dindmica na qual as crises e inflexdes sdo mais frequentes que as
continuidades; e vii) a equifinalidade do plano normativo é impotente ante uma realidade mutante, sem homeostase,
além de ser interdependente com o entorno mundial, este mais complexo ¢ ainda menos governavel. (...) Esta
sintese se estrutura com base no autor mencionado (Matus, 1972, 1977, 1984 ¢ 1987), quem melhor consolidou as
varias contribui¢cdes sobre pensamento estratégico e desenvolvimento, inclusive da CEPAL (Comissdo Econdmica
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todo este periodo, esta fun¢do foi sendo esvaziada de contetido politico estratégico, e robustecida de
ingredientes técnico-operacionais ¢ de controle e comando fisico-financeiros, em torno de agdes
difusas, diluidas pelos diversos niveis e instancias de governo, cujo sentido de conjunto e movimento,
se estes o t&ém, ndo ¢ nem facil nem rapido de identificar.

A fungdo planejamento foi convertida em PPA's de quatro anos, os quais, embora previstos
desde a CF/88, apenas se vao estruturando, apropriadamente, a partir da segunda metade dos anos 1990
(cf. Garcia, 2000). Trata-se, até o momento, dos PPA's relativos aos subperiodos compreendidos entre
1996-1999, 2000-2003, 2004-2007, 2008-2011 ¢ 2012-2015. A excecio deste tltimo, pode-se dizer que
toda a familia anterior dos PPA's organizava-se, basicamente, sob dois principios norteadores:

e A ideia de processo continuo e pouco disruptivo, fazendo com que o primeiro ano de
gestdo de determinado presidente tenha sempre de executar —programatica e
financeiramente— o ultimo ano de planejamento previsto e or¢ado no PPA formulado pelo
governante/governo imediatamente antecessor; e

e A ideia de juncdo entre or¢amento/or¢amentagdo do plano (recursos financeiros) ¢ sua
execucao/gestao propriamente dita (metas fisicas), por meio de
detalhamento/desdobramento do plano geral em programas e agdes setorialmente
organizados e coordenados. Assim, entre o PPA de quatro anos e o Or¢amento Geral da
Unido (OGU), criaram-se dois instrumentos importantes para operacionalizar e
materializar a jung¢do plano-orcamento, a saber: a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
—responsavel por definir as metas e as prioridades para o exercicio financeiro
subsequente— e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) —responsavel por consolidar a proposta
orcamentaria para o ano seguinte, em conjunto com os ministérios e as unidades
orcamentarias dos Poderes Legislativo e Judiciario.

Basicamente por meio desses dois grandes principios, a literatura dominante sobre gestdo
publica no Brasil absorveu o tema do planejamento governamental, conferindo a ele status equivalente
ao dos demais temas, estes sim tipicos da administracdo publica. Veja-se que ndo se trata de
desmerecer os avangos decorrentes da institucionalizagdo dos hoje denominados instrumentos federais
de planejamento (PPA, LDO, LOA, LRF, dentre outros), j& que eles se constituem em importantes
ferramentas de gerenciamento or¢amentario-financeiro do pais. Mas trata-se, sim, de afirmar que, por
meio desse movimento —de subsungdo das fung¢des de planejamento e or¢amentacdo a categorias
cotidianas da gestdo publica—, processou-se o esvaziamento do planejamento, como fun¢do mais
estratégica e politica de Estado. Ao mesmo tempo, orcamentagcdo e or¢amento, até entdo variaveis
técnicas do proprio planejamento, transmutaram-se em pardmetros prévios das possibilidades e
capacidades de acdo do Estado.

E claro que este movimento ocorreu em praticamente todo o mundo, mas exacerbou-se no
Brasil em contexto ndo trivial nem casual de crise do Estado nacional. Diante do exposto, ndo ¢ de se
estranhar que, de um lado, o planejamento (mais uma vez: no sentido forte, estratégico e politico do
termo) tenha, até muito recentemente, desaparecido do raio de possibilidades do Estado. Tampouco
que, de outro lado, a estabilizacdo monetaria —em detrimento do crescimento econdmico e da geragdo
de empregos—, bem como a eficiéncia do gasto publico —em prejuizo da progressividade na
arrecadacdo e da redistributividade na alocagdo—, tenham se convertido nos grandes objetivos
nacionais. Ambos alcangaveis pela primazia da gestdo sobre o planejamento, ou dito com o jargdo da
area, por meio da adaptacdo de boas praticas de gestdo aplicadas ao setor publico. Segundo este
entendimento, racionalizagdo de procedimentos ao nivel das agdes cotidianas de Estado, somada a
esforcos concretos para o gasto mais eficiente —porém nao necessariamente de melhor qualidade!—,
seriam ndo sO6 as agdes principais para o Estado realizar, mas seriam ainda a¢des tidas como

para América Latina e o Caribe) e posteriormente do ILPES (Instituto Latino-Americano e do Caribe de
Planejamento Econdmico e Social), dois 6rgaos da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) em que mais atuou.”
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suficientes para se obter, em conformidade com a arquitetura pretérita dos PPA's, mais eficacia e
efetividade nas politicas publicas.

A assim chamada nova administracdo publica gerencial (ou gerencialista) ¢ o movimento
teodrico e politico responsavel pelo que neste trabalho se estd chamando de primazia da gestdo sobre o
planejamento, fendmeno este referenciado a década de 1990 e principios da primeira década de 2000°.
Trata-se de movimento politico que nasceu como critica das organizagdes estatais burocraticas dos
anos 1970 e 1980 e que cresceu difundindo a cultura do empreendedorismo norte-americano (cultura
do self made man), e instigando a aplicacdo de principios gerencialistas usados em organizagdes
privadas —tais como: qualidade total, just in time, toyotismo, certificacdo, familia ISO-9000,
reengenharia, downsizing, terceirizagdo, automagdo etc.— no ambito da administracdo publica.
Incorporada ao cenario brasileiro com grande énfase a partir de 1995, a chamada nova administragio
publica de orientagdo gerencialista teve no ex-ministro Bresser-Pereira e no entdo constituido
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare) os seus principais difusores.

Como balango geral, tem-se elogios e criticas. No primeiro caso, exploram-se aspectos
ligados ao reforgo de valores e procedimentos baseados no mérito para a selecdo e a progressao
funcional no setor publico; a estruturacdo e ao fortalecimento de carreiras tipicas de Estado; a
informatizag¢do e melhoria do aparato informacional para gerenciamento e tomada de decisdes pelos
orgdos; a tentativa de institucionalizagdo e incorporagdo de diversas formas de participagdo de entes
publicos ndo estatais nas atividades de desenho, implementacdo, monitoramento e controle social de
acdes governamentais, dentre outros. Todos estes sdo aspectos realmente positivos e necessarios a
qualquer reforma administrativa que ainda se pretenda implementar no pais (cf. Brasil, 2002; Bresser-
Pereira, 2009; Bresser-Pereira e Spink, 2005; Abrucio, 2007; Abrucio, Pedroti e P6, 2009).

Outras dimensdes da reforma Bresser-Pereira, no entanto, sio menos consensuais, tais como:
1) a concentracdo sobredimensionada em gestdo para o desempenho institucional, responsabilizacdo e
resultados individuais, sem o devido cuidado também com ambientes e processos cotidianos de
trabalho nas organizagdes, processos estes que impactam fortemente a capacidade institucional e
individual de produgdo de resultados; ii) a énfase —talvez apressada— em seguir e adotar principios e
acOes das reformas que ja estavam em curso em outros paises, sem o devido cuidado com avaliagdes
que j& apontavam para insucessos ou inadequabilidades de algumas iniciativas no nivel do setor
publico; iii) o destaque a um modelo de Estado mais regulador que produtor, na esteira também de
tendéncias nem sempre exitosas que estavam em curso pelo mundo; e iv) a énfase, por fim, em exigir
mais resultados quantitativos —em termos do nimero de bens e servigos publicos ofertados— com
menos ou igual quantidade de recursos humanos e financeiros, aspecto este particularmente
problematico em areas fortemente intensivas em mao de obra qualificada —como em todas as areas
sociais de provisao de bens e servigos a populacdo—, algo que viria a comprometer a qualidade desses
bens e servigos prestados pelo Estado (cf. Paes de Paula, 2005; e Bento, 2003, para aprofundamentos

Este movimento tem suas raizes fundamentais derivadas do pensamento neoliberal presente na Escola Austriaca de
Hayek, na Escola de Chicago de Friedman, na Sociedade de Mont Pelerin, que incluia nomes importantes do
pensamento ocidental, como os proprios Hayek e Friedman, além de Popper e outros. Além desses, ¢ importante
mencionar a influéncia de autores que cumpriram o papel de ajudar na edificagdo tanto da teoria da escolha racional
e da escolha publica, como na edificagdo dos movimentos Reinventando o Governo (Osborne & Gaebler) e A
Terceira Via (Giddens), ambos apos os experimentos praticos dos governos Thacther (Inglaterra) e Reagan
(Estados Unidos), na década de 1980. Estes trabalhos, por sua vez, ajudaram a difundir, em conjunto com as
escolas e as faculdades de administracdo de empresas, negocios e Master of Business Administration (MBA), as
empresas de consultoria empresarial e de mercado, os gurus empresariais e a midia dos negdcios, tanto a ideologia
geral como as praticas do gerencialismo para os governos, por meio do movimento apelidado de Governanga
Progressista, do qual alguns dos principais expoentes pelo mundo foram: Tony Blair (Inglaterra), Fernando
Henrique Cardoso (Brasil), Bill Clinton (Estados Unidos), Helmut Schroeder (Alemanha), Leonel Jospin (Franga),
Antonio Prodi (Italia) e Carlos Salinas (México). Para uma revisdo critica e ampla deste assunto, ver Paes de Paula
(2005) e Bento (2003).
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mais amplos sobre muitas das dimensdes mais relevantes dos principios e da propria reforma gerencial
parcialmente implementada no Brasil).

Em sintese, onde e quando o planejamento (no sentido forte e complexo do termo) deixa de
anteceder e orientar a acdo e a gestdo cotidiana do Estado, esta ultima torna-se um fim em si mesma,
incapaz de —por si s6— induzir, fomentar ou mesmo produzir as condi¢des para a transformagdo das
estruturas econdmicas e sociais do pais, algo que se justificaria quase que exclusivamente frente ao
historico e a contemporaneidade das heterogeneidades, desigualdades e injustigas —em varias de suas
dimensdes— que ainda marcam a Nagdo brasileira.
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Il. Documentos recentes (2003 a 2010) do
governo brasileiro sobre planejamento:
sintese e avaliacao critica

Até aqui, o percurso consistiu em resgatar a trajetdria algo particular da relacdo entre planejamento
governamental e gestdo publica no Brasil, no que se denominou de o longo século XX brasileiro desta
construgdo. Além disso, a se¢do anterior procurou também situar a problematica do planejamento
governamental desde a CF/88, particularmente frente ao que se chamou de a primazia da gestdo
publica gerencialista no pais, fendmeno que embora siga em implementagdo —lenta, gradual e segura!—
ao menos desde 1995, vem sendo contrabalangado, desde meados da primeira década de 2000, por
certa recuperacdo do papel protagdnico do Estado e do planejamento na definicdo das estratégias de
crescimento e desenvolvimento do pais.

A. Reativacao do Estado e recuperagao da
Funcgao Planejamento no Brasil

E nesse contexto, portanto, que se insere agora a discussdo que visa contribuir para o movimento de
atualizagdo e ressignificacdo do debate sobre planejamento governamental no Brasil, tanto por se
acreditar que isso seja necessario e meritorio em si mesmo, como porque se defende aqui a ideia de que
o momento histérico nacional esteja particularmente propicio a tal empreitada’. Para tanto, foram
identificados cerca de 30 documentos oficiais representativos de um possivel movimento de retomada da
func¢do planejamento governamental no Brasil entre 2003 e 2010, cuja relagdo pode ser vista no quadro 3
e cujos contornos metodologicos para sua escolha e organizagdo podem ser vistos no anexo 1.

Algumas caracteristicas do momento historico atual que se consideram importantes neste estudo para justificar esta
crenga sdo: i) depois de praticamente trés décadas seguidas de crises econdmica e fiscal do Estado, os anos recentes
trouxeram a tona ndo s6 novas possibilidades de crescimento do produto total da economia, da renda e do emprego
das familias e da arrecadacdo estatal, como também novas possibilidades de atuagdo plancjada e orientada do
Estado ao desenvolvimento; e i7) ambas as possibilidades anteriores se vislumbraram e se fortaleceram sem que a
estabilidade monetaria fosse ameagada e aconteceram em ambiente democratico, com funcionamento satisfatorio
das instituigdes ¢ dos mercados.
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De forma geral, os documentos produzidos no ambiente do PPA 2004-2007 tém carater mais
genérico, diagndstico, com grau de abstracdo incompativel com as necessidades concretas do
planejamento. O préprio PPA, construido a partir do programa de governo vencedor nas elei¢cdes
presidenciais de 2002, com grande abrangéncia de temas e questdes, faz boa caracterizacdo dos
problemas do pais no inicio dos anos 2000, que se definem na critica ao conservadorismo do regime
militar, assim como na critica frente aos impasses ¢ a incapacidade dos governos civis posteriores de
enfrentarem as grandes questdes da vida nacional. Neste sentido, o PPA 2004-2007 caracteriza-se
menos como instrumento amplo de planejamento e mais como caracteriza¢do dos problemas do pais
ao inicio dos anos 2000, incorporando criticas as décadas de 1980 e de 1990.

QUADRO 3
DOCUMENTOS RECENTES DE PLANEJAMENTO DO GOVERNO BRASILEIRO, 2003-2010
(Em ordem cronologica)

1. Plano Plurianual 2004-2007 (Plano Brasil de Todos — participagdo e inclusdo). Brasilia: Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao, 2003.

2. Projeto Brasil 3 Tempos: 2007, 2015 e 2022. Brasilia: Presidéncia da Republica, Nucleo de Estudos Estratégicos da Presidéncia
da Republica (NAE) e Secretaria de Comunicagdo de Governo e Gestao Estratégica (SECOM), 2004/2005.

3. Orientag¢do Estratégica de Governo: crescimento sustentavel, emprego e inclusdo social. Brasilia: Ministério do
Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior (MDIC), 2003.

4. Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior. Brasilia: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC), 2003.

5 Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Brasilia: Ministério das Cidades, 2003.

6.  Politica Economica e Reformas Estruturais. Brasilia: Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica Economica, 2003.

7. Reformas Microeconomicas e Crescimento de Longo Prazo. Brasilia: Ministério da Fazenda, Secretaria de Politica Economica, 2004.

8 Politica Nacional de Habita¢do. Brasilia: Ministério das Cidades, 2004.

9 Politica de Defesa Nacional (PND). Brasilia: Ministério da Defesa, 2005.

10.  Plano Plurianual 2008-2011 (Desenvolvimento com inclusdo social e educagdo de qualidade). Brasilia: Brasil. Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, 2007.

11.  Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE). Brasilia: Ministério da Educagédo, 2007.

12.  Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Brasilia: Presidéncia da Republica, 2007.

13.  Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Brasilia: Ministério da Integragéo, 2007.

14.  Plano Nacional de Energia-PNE 2030. Rio de Janeiro: Ministério de Minas e Energia e Empresa de Pesquisa Energética (EPE), 2007.

15.  Estudo da Dimensdo Territorial para o Planejamento. Brasilia: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) e
Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE/MC&T), 2008.

16. Politica de Desenvolvimento Produtivo: inovar e investir para sustentar o crescimento. Brasilia: Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), 2008.

17. Agenda Social. Brasilia: Casa Civil, 2008 (compreende agdes e documentos de governo ligados aos seguintes programas
principais: Programa Bolsa Familia-PBF, Territorios da Cidadania, Programa Mais Satde, Plano de Desenvolvimento da
Educag@o-PDE, Programa Cultura Viva-Pontos de Cultura, Politica Nacional de Juventude-ProJovem, Programa Nacional de
Seguranga Publica com Cidadania-Pronasci, Direitos de Cidadania -mulheres, quilombolas, povos indigenas, crianga e
adolescente, pessoas com deficiéncia, documentagao civil basica, povos e comunidades tradicionais).

18. Estratégia Nacional de Defesa-paz e seguranga para o Brasil. Brasilia: Ministério da Defesa, 2008.

19.  Plano Amazonia Sustentavel: diretrizes para o desenvolvimento sustentdvel da Amazoénia brasileira. Brasilia: Ministério do
Meio Ambiente, 2008.

20. Plano Decenal de Expansdo de Energia 2008/2017. Rio de Janeiro: Ministério de Minas e Energia e Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), 2009.

21.  Programa Minha Casa, Minha Vida. Brasilia: Ministério das Cidades, 2009.

22. Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2009.

23.  Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC 2). Brasilia: Presidéncia da Republica, 2010.

24. A Inflexdo do Governo Lula: politica econémica, crescimento e distribui¢do de renda. Nelson Barbosa e José¢ Antonio Pereira de
Souza, publicado em Emir Sader e Marco Aurélio Garcia (Orgs.). Brasil: entre o Passado e o Futuro. Sdo Paulo: Boitempo, 2010.

25.  Objetivos de Desenvolvimento do Milénio-Relatorio Nacional de Acompanhamento. Brasilia: IPEA, 2010.

26. Brasil em Desenvolvimento: Estado, planejamento e politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2010.

27. I Plano Nacional de Direitos Humanos-PNDH-3. Brasilia: Secretaria de Direitos Humanos, Presidéncia da Republica, 2010.

28.  Plano Nacional de Mineragdo-PNM-2030. Brasilia: Ministério de Minas e Energia, 2010.

29. Projeto Perspectivas do Investimento no Brasil (PIB). Rio de Janeiro: BNDES, IE-UFRJ, IE-Unicamp, 2010.

30. Brasil em 2022. Brasilia: Presidéncia da Republica, Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), 2010.

31. Plano Plurianual 2012-2015 (Plano Mais Brasil). Brasilia: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, 2011.

Fonte: Elaboragao propria. Obs: Embora consultados, os documentos de numero 22, 26, 27, 28 e 31 ndo foram objeto de analise especifica
neste trabalho. O item 24, mesmo ndo sendo documento oficial do governo brasileiro, foi incluido por ter sido escrito por dois membros
importantes e influentes do Ministério da Fazenda, os quais, além de terem participado ativamente das formulagdes e das decisdes de
politica econdmica ao longo dos dois mandatos presidenciais de Lula (2003 a 2010), souberam sintetizar e explicitar, nesse artigo, a
posi¢ao considerada oficial do governo brasileiro sobre a politica econdmica levada a cabo no periodo citado.

20



CEPAL - Colegao Documentos de projeto Estado, planejamento, gestdo e desenvolvimento...

De forma geral, os documentos produzidos no ambiente do PPA 2004-2007 tém carater mais
genérico, diagndstico, com grau de abstracdo incompativel com as necessidades concretas do
planejamento. O préprio PPA, construido a partir do programa de governo vencedor nas elei¢cdes
presidenciais de 2002, com grande abrangéncia de temas e questdes, faz boa caracterizacdo dos
problemas do pais no inicio dos anos 2000, que se definem na critica ao conservadorismo do regime
militar, assim como na critica frente aos impasses ¢ a incapacidade dos governos civis posteriores de
enfrentarem as grandes questdes da vida nacional. Neste sentido, o PPA 2004-2007 caracteriza-se
menos como instrumento amplo de planejamento e mais como caracteriza¢do dos problemas do pais
ao inicio dos anos 2000, incorporando criticas as décadas de 1980 e de 1990.

Em contrapartida, os documentos produzidos no ambiente do PPA 2008-2011, incluindo o
proprio PPA, sdo visivelmente elaborados com grau de concretude maior, um pragmatismo declarado
que buscar responder, em geral, a demandas e elaboragdes setoriais ou de grandes empresas estatais. A
analise dos planos e programas em varias areas revela tal evolugdo entre o primeiro e o segundo
periodo. Tomando como exemplo o setor produtivo industrial, o perfil mais genérico da Politica
Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior, de 2003, deu lugar ao “pragmatismo” da Politica de
Desenvolvimento Produtivo: inovar e investir para sustentar o crescimento, de 2008; o carater
diagnostico do Plano Nacional de Habitag¢do, de 2004, deu lugar a acdes diretas do Programa Minha
Casa Minha Vida, de 2009.

Impde-se aqui questionar as razdes dessa diferenca. Parece acertado concluir que os
documentos de planejamento do primeiro periodo estiveram profundamente condicionados pelos
efeitos da estagnacdo da economia brasileira que perdurou por mais de vinte anos. Na realidade, a
experiéncia de décadas de estagnacdo econdmica gerou para o pais a falta de demanda por acdes mais
amplas de planejamento, sem que isso tivesse, de certo modo, drasticos impactos, ao tempo que o
Estado tinha a sua capacidade de gasto limitada pelos efeitos do baixo crescimento econdmico sobre a
sua base de financiamento.

Ja a nova dinamica da economia brasileira, a partir de 2004, com a retomada do crescimento,
impulsionou maiores esforcos de planejamento a partir de 2007-2008°. Em outras palavras: sem
ignorar as condicionalidades politicas dos rumos nacionais no periodo recente, com o crescimento
econdmico retomado a partir de determinagdes alheias ao planejamento governamental, surgiram
condi¢des para que ele avangasse de forma mais concreta. A analise dos documentos mostra que, de
fato, o planejamento avangou no Brasil nos marcos do PPA 2008-2011. A hipotese aqui construida a
partir da analise dos documentos ¢ que o planejamento avancou, fundamentalmente, por amplos
setores da acdo estatal e pelo curso dos investimentos.

Em outras palavras, pode-se dizer que este movimento aconteceu em chave-dupla: primeiro,
em quase todos os casos analisados, percebe-se uma tentativa das iniciativas setoriais de planejamento
de romperem com o incrementalismo inerente a logica de organizagdo e implementagdo dos
programas e agdes tais quais contidos nos PPA; em segundo lugar, também na maioria dos casos,
percebe-se uma tentativa do planejamento setorial em romper com a precedéncia e a primazia do
orgamento (vale dizer: do conceito de poupanca prévial) sobre o investimento e sobre a propria no¢ao
de planejamento em sentido mais amplo e mais forte.

Neste sentido, pode-se dizer que a retomada do crescimento em 2004, ao abrir espagos
politicos e econdmicos, propiciou maior envergadura aos esforcos de planejamento a partir de 2007-
2008, e ndo o contrario. Vale dizer: ndo foi o planejamento que criou condigdes para a retomada do
crescimento, mas o crescimento que reacendeu a necessidade do planejamento. Deve-se notar também
que, uma vez disparados os instrumentos de planejamento num quadro de crescimento, esse

E apesar da semi-estagnagdo em curso entre 2011 e 2013, fruto, em grande medida, do aprofundamento da crise
econdmica ¢ financeira internacional, o fato ¢ que a postura do governo brasileiro continua pré-ativa, buscando
sobretudo destravar obstaculos a retomada dos investimentos publicos e privados e outras medidas de rebaixamento
dos custos domésticos de producdo.
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movimento foi se acentuando tanto no biénio final 2009-2010 do governo Lula, como durante todo o
governo Dilma (2011-2014), mesmo sob efeito persistente da crise internacional. Em varias
dimensdes, a resposta a crise foi dada com forte ag@o estatal, contando com iniciativas planejadas
anteriormente. Isso pode ser visto na determinagdo do BNDES de sustentar os financiamentos antes
contratados, ou ainda, na manutengdo dos gastos sociais ¢ demais gastos publicos para os
investimentos do PAC.

Como consequéncia, pode-se dizer que a importancia recente das iniciativas aqui sintetizadas
de planejamento, vindo concretamente dos setores e buscando destravar constrangimentos econdmico-
financeiros de grande porte, impds a necessidade de o governo avangar em sua capacidade global de
articulacdo e coordenagdo inter-setorial. Pode-se dizer, também, que se o investimento acabou
conformando uma estratégia de planejamento, tornava-se absolutamente necessaria a mobilizagao dos
nucleos fundamentais do investimento, como a Petrobras, os grandes Bancos Publicos (BNDES,
Banco do Brasil ¢ Caixa Econémica Federal), além dos Fundos de Pensdo, tendo em vista a enorme
concentracdo, no Estado, das decisdes de investimento e da oferta global de crédito para a economia.

Nota-se que, atualmente, entre as principais agdes de estimulo ao investimento estdo o PAC,
com investimentos em infraestrutura, o Programa Minha Casa, Minha Vida, com investimentos em
habitagdo, e o Programa do BNDES de Sustentacdo do Investimento (BNDES-PSI), com investimentos
em bens de capital e inovagdo. Com a mobilizagdo destes e de outros instrumentos, a participacdo do
investimento total no PIB subiu de 16,4% em 2006 para 18,7% em 2008 e a participagdo do
investimento publico no PIB (OGU e estatais) de 1,6%, em 2006, para 2,9%, em 2009, em meio a
retomada do planejamento da infraestrutura e de investimentos paralisados’.

Sem duavida, portanto, questdo-chave para o planejamento do desenvolvimento estd agora
posta em torno das possibilidades de elevagdo da taxa de investimento global do pais. Vérios
problemas envolvem esta questdo, mas, fundamentalmente, dois deles devem ser destacados.

Em primeiro lugar, os esfor¢os de planejamento e da promoc¢do de novos investimentos
conviveram ao longo de todo o periodo 2003-2010 com grande conservadorismo da politica
econdmica, caracterizado pela triade “juros altos, cambio valorizado e politica fiscal de superavit
primario”. Na verdade, a politica econdmica mostrou-se recorrentemente contraria aos objetivos do
planejamento para o crescimento entre 2003 e 2010. Sao trés os focos centrais dessa contradigdo: i) as
dificuldades de elevacdo das taxas de investimento (publica e privada), fundamentais para a
sustentag@o do crescimento no longo prazo; ii) os problemas nas contas externas, amenizados até 2008
pela conjuntura externa favoravel ao Balango de Pagamentos do Brasil, mas estruturalmente presentes;
e iii) as dificuldades de promover maior profundidade e solidez a estrutura produtiva nacional e aos
seus mercados.

O segundo problema diz respeito as fragilidades das estruturas internas de financiamento de
longo prazo, que pelas peculiaridades histdricas do desenvolvimento brasileiro, estdo ainda centradas
do Estado. No periodo recente, observou-se enorme esfor¢co dos bancos publicos para garantir crédito
aos grandes projetos de interesse nacional. A acdo do BNDES, contando com significativa ampliacio
de seu funding, tem se mostrado fundamental. Assim como o papel desempenhado pelo BB no
rebaixamento das taxas de juros ao tomador final, ainda demasiadamente altas no Brasil, e pela CEF,
em relagdo ao financiamento habitacional, particularmente no que se refere ao Programa Minha Casa,
Minha Vida.

Apesar disso, na verdade, o potencial de crescimento recente da economia vem explicitando
os limites dessa estrutura. Com efeito, pensando por exemplo na montagem do PPA 2012-2015,
embora o governo Dilma tenha partido de uma base muito mais favoravel do que aquela que amparou
os PPA’s 2004-2007 e 2008-2011, as questdes centrais a serem enfrentadas nos proximos anos, em

7 Mesmo assim, a maior taxa de investimento entre 2003 e 2010, obtida em 2008 (18,7% do PIB), & praticamente a

mesma de 1995, claramente insuficiente diante das necessidades do Pais.
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termos do planejamento do desenvolvimento, dizem respeito ao financiamento de longo prazo no que
tange a sua amplitude e capacidade de garantir todo o crédito necessario para ampliar e sustentar o
crescimento. Além disso, frente a persisténcia da crise internacional em curso, revela-se de
fundamental importancia a reconquista da confianca do empresariado privado (nacional e estrangeiro)
no potencial de crescimento da economia, sem o que os esfor¢os do Governo Dilma para incrementar
destravar o investimento publico e induzir o investimento privado cairdo por terra.

Nestes termos, ¢ particularmente importante contar com uma politica econdomica favoravel —
ao invés de hostil- ao planejamento do desenvolvimento, assim como uma coordenacdo bem mais
intensa de todas as estruturas internas de financiamento disponiveis, preferencialmente —dada a sua
importancia— proxima ao comando central do Poder Executivo. Talvez isso seja expressdo do que
parece premente em termos mais gerais no pais, depois deste ciclo recente de crescimento: avangar no
desenvolvimento das estruturas centrais e setoriais de planejamento, por meio de profunda
reestruturagdo e reempoderamento do Estado.

B. Recuperagao do planejamento em contexto democratico:
que caminhos seguir?!

Em 2010, o Brasil realizou sua sexta elei¢do direta consecutiva para presidente da Republica. Ao longo de
praticamente trinta anos (1980 a 2010), o pais conformou uma das maiores € mais pujantes democracias do
mundo, por meio da qual conseguiu proclamar nova Constituicdo Federal em 1988, estabilizar e legitimar
nova moeda nacional desde 1994 e testar satisfatoriamente a alternancia de poder, tanto no Executivo e
Legislativo em ambito federal, como nos executivos e legislativos subnacionais, em processo continuo,
coletivo e cumulativo de aperfeigoamento institucional geral do pais.

N2o obstante a presenga de tensdes e recuos de varias ordens, € possivel avaliar como positiva a
ainda incipiente e incompleta experiéncia democratica brasileira; indicagdo clara de que a dimensédo de
aprendizado politico e social que lhe ¢ inerente —¢ que apenas se faz possivel em decorréncia do seu
exercicio persistente ao longo do tempo— constitui-se na mais importante caracteristica deste que ja é o
mais duradouro periodo de vigéncia democratica do pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que ndo parece descabido relacionar positivamente alguns auspiciosos
fatos recentes relatados neste artigo, com o exercicio —mais uma vez— continuo, coletivo e cumulativo
de vigéncia democratica no Brasil, cujo sentido de permanéncia aponta ndo somente para processos de
amadurecimento crescente das instituigdes, como também para grandes desafios que ainda pairam
sobre a sociedade brasileira.

No plano dos avangos nacionais, destaque-se a ampliacdo e a complexificacdo da atuagdo
estatal —por meio de seu arco de politicas publicas— sobre dimensdes cruciais da vida social e
econdmica do pais. Especialmente interessante ¢ constatar a relativa rapidez —em termos historico-
comparativos— com que processos de aparelhamento e sofisticagdo institucional do Estado tém se dado
no pais. Grosso modo, desde a década de 1980, em que se instaurou, no Brasil, o seu processo de
redemocratizagdo, tem-se observado —ndo sem embates e tensdes politicas e ideologicas de varios
niveis— movimento praticamente permanente de amadurecimento institucional no interior do Estado
brasileiro. Em tese, hoje, o Estado brasileiro —sobretudo no nivel federal, mas também em alguns
estados e em alguns municipios— possui recursos fiscais, humanos, tecnoldgicos e logisticos
suficientes para estruturar e implementar politicas em ambitos amplos da economia e da sociedade
nacional. E claro que, por outro lado, restam ainda iniimeras questdes e problemas a enfrentar, estes
também de dimensdes consideraveis.

Coloca-se, entdo, outra ordem de conclusdes gerais deste estudo: trata-se de mobilizar
esforcos de compreensdo e de atuacdo em torno, linhas gerais, de trés conjuntos de desafios, a saber:
i) incremento de qualidade dos bens e servigos publicos disponibilizados a sociedade;
i1) equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas publicas de orientacdo
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federal, mas de execugdo federativa compartilhada; e iii) aperfeicoamentos institucionais-legais no
espectro amplo do bindomio "planejamento e gestdo" para a execucdo das diversas politicas publicas
em acdo pelo pais.

Com relacdo a qualidade dos bens e servigos ofertados a sociedade, é patente ¢ antiga a baixa
qualidade geral destes, e, a despeito do movimento relativamente rapido de ampliagdo da cobertura em
varios casos (vejam-se, por exemplo, as areas de saude, educacdo, previdéncia e assisténcia social
etc.), nada justifica o adiamento desta agenda da melhoria da qualidade com vistas a legitimacao
politica e a preservacdo social das conquistas obtidas até agora. A agenda da qualidade, por sua vez,
guarda estreita relagdo com as duas outras mencionadas anteriormente: as dimensdes do
financiamento e da gestao.

No caso do financiamento, € preciso enfrentar tanto a questdo dos montantes a disponibilizar
para determinadas politicas —ainda claramente insuficientes em varios casos—, como a dificil questao da
relagdo entre arrecadacdo tributaria e gastos publicos, vale dizer, do perfil especifico de financiamento
que liga os circuitos de arrecadacdo aos gastos em cada caso concreto de politica publica. Ha ja muitas
evidéncias empiricas ¢ muita justificagdo teodrica acerca dos maleficios que estruturas tributarias
altamente regressivas trazem para o resultado final das politicas publicas e para a propria distribuicao de
renda e riqueza no pais. Em outras palavras, o impacto agregado destas, quando considerado em termos
dos objetivos que pretendem alcangar, tem sido negativamente compensado, no Brasil, pelo perfil
regressivo da arrecadacdo, que tem penalizado proporcionalmente mais os pobres do que os ricos. Se
esta situagdo ndo mudar, rumo a uma estrutura tributdria mais progressiva, tanto em termos dos fluxos de
renda como dos estoques de riquezas (fisicas e financeiras) existentes no pais, dificilmente havera espago
adicional robusto para a reducdo das desigualdades econdmicas, sociais e regionais, que clamam, ha
tempos, por solugdes mais rapidas e eficazes.

Por fim, no caso do bindmio "planejamento e gestdo", tratar-se-ia ndo s6 de promover
aperfeicoamentos legais relativos aos diversos marcos institucionais que regulam a operacionalizacio
cotidiana das politicas publicas, como também de estimular e difundir novas técnicas, instrumentos e
praticas de formulagdo, implementagdo e gestdo de politicas, programas e acdes governamentais. Em
ambos os casos, salienta-se a necessidade de buscar equilibrio maior entre os mecanismos de controle
das politicas e dos gastos publicos, de um lado, e os mecanismos propriamente ditos de planejamento,
implementacao e gestio destas politicas, de outro.

Ocorre que algo desse tipo apenas soa factivel se a propria fungdo planejamento readquirir
status no debate corrente atual. Realizar este esforco de maneira ordenada e sistematica ¢, portanto,
algo que busca gerar actimulo de conhecimento e massa critica qualificada para um debate bastante
caro e cada vez mais urgente as diversas instancias e niveis de governo no Brasil, visando responder a
questdes do seguinte tipo:

e Em que consiste a pratica de planejamento governamental hoje e quais caracteristicas e
fun¢des deveria possuir, ante a complexidade dos problemas, das demandas e das
necessidades da sociedade?

e Quais as caracteristicas e possibilidades —as atualmente existentes e aquelas desejaveis—
das instituicdes e instrumentos de governo/Estado pensadas ou formatadas para a
atividade de planejamento publico?

¢ Que balanco se pode fazer das politicas publicas nacionais mais importantes em operagao
no pais hoje, e que diretrizes se pode oferecer para o redesenho, quando for o caso, dessas
politicas publicas federais, nesta era de aparente reconstrucdo dos Estados nacionais e do
planejamento, e como implementa-las?

Entéo, se as afirma¢des apontadas neste trabalho estiverem corretas, ganha sentido —teorico e
politico— uma busca orientada a responder as indagag¢des acima sugeridas. Afinal, se planejamento
governamental e gestdo publica sdo instdncias logicas de mediacdo pratica entre Estado e
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desenvolvimento, entdo, torna-se relevante ressignificar e requalificar os termos pelos quais,
atualmente, devem ser redefinidos o conceito e a pratica do planejamento publico governamental.

Longe de querer conferir ao planejamento um status magico ou superior, assumimos
abertamente tratar-se de fun¢do contemporanea indelegavel do Estado, como o sdo também algumas
fungdes classicas (p. ex. monopolios estatais do uso da forga, da representag@o diplomatica externa, da
formulagdo e implementacao das leis, da implementagdo e gestdo da moeda, da arrecadagdo tributaria)
e outras func¢des consideradas contemporaneas (p. ex. estruturacdo e gerenciamento da burocracia
publica, formulagdo, orgcamentagdo, implementa¢do, monitoramento, avaliagdo e controle das politicas
publicas, etc.).

Em adi¢do, como hoje ja se sabe, a atividade de planejamento governamental ndo pode ser
desempenhada como outrora, de forma centralizada e com viés essencialmente normativo. Em
primeiro lugar, hé a evidente questdo de que, em contextos democraticos, o planejamento nao pode ser
nem concebido nem executado de forma externa e coercitiva aos diversos interesses, atores € arenas
sociopoliticas em disputa no cotidiano. Nao ha, como talvez tenha havido no passado, um “cumpra-
se” que se realiza automaticamente de cima para baixo pelas cadeias hierarquicas do Estado, até
chegar aos espacos da sociedade e da economia.

Dito isso, espera-se obten¢do de mais maturidade e profundidade para ideias ainda hoje néo
muito claras, nem teérica nem politicamente, que visam a ressignificagdo do planejamento publico
governamental. Dentre tais ideias, cinco diretrizes aparecem com for¢a no bojo da discussao:

e dotar a fun¢do planejamento de forte conteudo estratégico: trata-se de fazer da fungdo
planejamento governamental o campo aglutinador de propostas, diretrizes, projetos,
enfim, de estratégias de ag@o, que anunciem, em seus conteidos, as potencialidades
implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetorias possiveis e/ou desejaveis para a acdo
ordenada e planejada do Estado, em busca do desenvolvimento nacional.

e dotar a fungdo planejamento de forte capacidade de articulagdo e coordenagdo
interinstitucional: grande parte das novas fungdes que qualquer atividade ou iniciativa de
planejamento governamental deve assumir estdo ligadas, de um lado, a um esforgo
grande e muito complexo de articulacdo interinstitucional, e, de outro lado, a esforco
igualmente grande, de coordenagdo geral das agdes de planejamento. O trabalho de
articulacdo interinstitucional aqui referido é necessariamente complexo, porque, em
qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada qual com seu cabedal de interesses
diversos e com recursos diferenciados de poder. Com isso, grande parte das chances de
sucesso do planejamento governamental depende, na verdade, da capacidade que
politicos e gestores publicos demonstram para realizar, a contento, este esforco de
articulacdo interinstitucional em diversos niveis. Por sua vez, exige-se, em paralelo,
trabalho igualmente grande e complexo de coordenacdo geral das agdes e iniciativas de
planejamento, mas que, neste caso, porquanto ndo desprezivel em termos de esforco e
dedicacao institucional, € algo que soa factivel ao Estado realizar.

e dotar a fung¢do planejamento de fortes conteudos prospectivos e propositivos: cada vez
mais, ambas as dimensoes aludidas —a prospeccao e a proposi¢ao— devem compor o norte
das atividades e iniciativas de planejamento publico. Trata-se, fundamentalmente, de
dotar o planejamento de instrumentos e técnicas de apreensdo e interpretacdo de cenarios
e tendéncias, e, simultaneamente, de teor propositivo para reorientar e redirecionar,
quando pertinente, as politicas, os programas e as agdes de governo.

e dotar a fungdo planejamento de forte componente participativo: hoje, qualquer iniciativa
ou atividade de planejamento governamental que se pretenda eficaz, precisa aceitar —e
mesmo contar com— certo nivel de engajamento publico dos atores diretamente
envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia estatal, politicos ou académicos,
sejam os proprios beneficiarios da agdo que se pretende realizar. Em outras palavras, a

25



CEPAL - Colegao Documentos de projeto Estado, planejamento, gestdo e desenvolvimento...

atividade de planejamento deve prever dose ndo desprezivel de horizontalismo em sua
concepgdo, vale dizer, de participagdo direta e envolvimento pratico de —sempre que
possivel— todos os atores pertencentes a arena em questao.

e dotar a fungdo planejamento de fortes conteudos éticos: trata-se aqui, cada vez mais, de
introduzir principios da republica e da democracia como referéncias fundamentais a

organizacao institucional do Estado e a propria agdo estatal.
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lll. Consideracoes finais

Hoje, passada a avalanche neoliberal das décadas de 1980 e 1990 ¢ suas crengas ingénuas em torno de
uma concep¢do minimalista de Estado, torna-se crucial voltar a discutir o tema da natureza, dos
alcances e dos limites do Estado, do planejamento e da gestdo das politicas publicas no capitalismo
brasileiro contemporaneo.

Diante do malogro do projeto macroecondmico neoliberal —fato este evidenciado pela crise
internacional em curso desde 2008 e pelas baixas e instaveis taxas de crescimento observadas ao longo
de todo o periodo sob dominéncia financeira desse projeto— e de suas consequéncias negativas nos
planos social e politico, tais como: aumento das desigualdades e da pobreza e questionamento relativo a
efetividade e a eficacia dos sistemas democraticos de representacdo, evidencia-se ja na primeira década
do século XXI certa mudanca de opinido a respeito das "novas" atribuigdes dos Estados nacionais.

Pois por mais que as economias nacionais estejam internacionalizadas do ponto de vista das
possibilidades de valorizagdo dos capitais individuais e do crescimento nacional ou regional agregado,
parece evidente, hoje, que ainda restam dimensdes consideraveis da vida social sob custodia das
politicas nacionais, o que afianca a ideia de que os Estados nacionais sdo ainda os principais
responsaveis pela regulagdo da vida social, econdmica e politica em seus espagos fronteiricos.

Com isso, recupera-se nas agendas nacionais a visdo de que o Estado ¢ parte constituinte —em outras
palavras, ndo exodgeno— do sistema social e econdmico das nagdes, sendo —em contextos historicos de
grandes heterogeneidades e desigualdades— particularmente decisivo na formula¢do e na condugdo de
estratégias virtuosas de desenvolvimento. Entendido este, por sua vez, em intimeras e complexas
dimensdes, todas estas socialmente determinadas; portanto, mutaveis com o tempo, os costumes ¢ as
necessidades dos povos e das regides do planeta. Ademais, o desenvolvimento sobre o qual se fala
tampouco ¢ fruto de mecanismos automaticos ou deterministicos, de modo que, na auséncia de
indu¢do minimamente coordenada e planejada —e reconhecidamente ndo totalizante—, muito
dificilmente um pais conseguira combinar —satisfatoria e simultaneamente— inimeras e complexas
dimensdes do desenvolvimento, que hoje se colocam como constitutivas de projetos politicos
concretos de desenvolvimento em escalas nacionais®.

Fala-se aqui de um sentido de desenvolvimento que compreende, basicamente, as seguintes dimensdes ou qualificativos
intrinsecos: i) insercdo internacional soberana; if) macroeconomia para o desenvolvimento: crescimento, estabilidade e
emprego; iii) infraestrutura econdmica, social e urbana; iv) estrutura tecnoprodutiva avancada e regionalmente integrada;
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Nao ¢é por outra razdo, portanto, que neste trabalho se buscou revisitar a discussdo sobre
planejamento e gestdo no Brasil, visando refletir sobre as possibilidades atuais de reconciliagdo entre
tais fun¢des do Estado na promog¢ao do desenvolvimento nacional. A partir do resgate historico quanto
a atuacdo do Estado brasileiro ao longo do periodo republicano, confirmou-se a percepcdo de
dissociagdo e primazia alternada entre planejamento e gestao no pais.

Como visto, durante grande parte do século XX, teria predominado o planejamento sem
gestdo, mal compensado pelo recurso histérico a chamada “administragcdo paralela” e a busca de
objetivos estratégicos sem a devida constitui¢do de aparato administrativo para tal. Por outro lado, a
partir da década de 1990, ganharia primazia um tipo de gestdo sem planejamento, a qual, desprovida
de conteudo estratégico, promoveu mera racionalizagdo de procedimentos e submissdo do
planejamento a l6gica fisico-financeira da gestdo or¢amentaria.

E, portanto, a emergéncia de nova fase de crescimento econdmico em anos recentes que
reacende a necessidade de reativacdo do Estado, em meio a crise econdmica internacional em curso
desde 2008, particularmente a reativagdo de suas instituicdes e instrumentos de planejamento
estratégico, do que & amostra representativa a lista de documentos oficiais do governo brasileiro
compilada entre 2003 e 2010.

Diante disso, para avangar, é certo que o debate e o enfrentamento de todas as questdes enunciadas
neste trabalho requerem o engajamento dos mais variados segmentos da sociedade brasileira, ai incluidos
os setores produtivos e os movimentos organizados da sociedade civil. E essencial, contudo, reconhecer
que o Estado brasileiro desempenha papel indelegavel como forma institucional ativa no processo de
desenvolvimento do pais. Este texto, entdo, pretendeu langar luz sobre a atuacdo do poder publico na
experiéncia brasileira recente, enfocando aspectos que qualificam o debate sobre os avangos alcangados e
os desafios ainda pendentes para uma contribuicdo efetiva do Estado ao desenvolvimento brasileiro, por
meio, oxala, da organizagdo de um Sistema Nacional de Planejamento Governamental e Gestdo Publica no
pais, tal qual sugerido pel diagrama 1.

Embora impossivel de ser adequadamente explicada neste trabalho, a ideia, a estrutura e o
funcionamento de tal sistema é algo ao alcance potencial do Estado brasileiro realizar, ainda mais se
considerando o fato de ele ter conseguido constituir e institucionalizar, ao longo do periodo
republicano, capacidades estatais e instrumentos de atua¢do nao despreziveis, passiveis de serem
mobilizados pelo que aqui se chamou de “binémio planejamento governamental e gestdo publica”,
fungdes estas que também foram se estruturando institucionalmente no mesmo periodo.

Assim compreendido, tal sistema compde parte significativa de uma renovada agenda de
pesquisa aplicada e de assessoramento governamental direto, na qual o autor vem trabalhando nos
ultimos anos, e da qual espera conseguir extrair novas interpretacdes e proposigdes com vistas tanto a
explicitar e aperfeicoar as ideias contidas na Figura 1, como a mais bem documentar (qualitativa e
quantitativamente) a importancia e o impacto efetivo de alguns dos elementos sist€émicos do
planejamento e das politicas publicas brasileiras sobre a dindmica econdmica recente e sobre as
condigdes de vida de sua populagao.

v) sustentabilidade ambiental; vi) protecao social, garantia de direitos e geragdo de oportunidades; e vii) fortalecimento do
Estado, das institui¢des e da democracia. Embora ndo esgotem o conjunto de atributos desejaveis de um ideal amplo de
desenvolvimento para o pais, estas dimensdes certamente cobrem parte bastante grande do que seria necessario para
garantir niveis simultdneos e satisfatorios de soberania externa, inclusdo social pelo trabalho qualificado e qualificante,
produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade ambiental € humana, equidade social e
democracia civil e politica ampla e qualificada. A respeito, ver Ipea (2009) e Cardoso Jr. (2009).
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DIAGRAMA 1
ELEMENTOS A SEREM CONSIDERADOS NA ESTRUTURACAO DE UM SISTEMA
NACIONAL DE PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E GESTAO PUBLICA NO BRASIL

CAPACIDADES ESTATAIS:
Tributagdo, fungao social da
propriedade, criagdoe
gestao da moeda,
gerenciamento da divida
publica

Formulagdo e
Planejamento
Governamental

Arrecadacgdo
e
Repartigdo
Tributaria

DESEMPENHO
INSTITUCIONAL,

IMPLEMENTAGAO
DE POLITICAS
PUBLICAS,
EFICIENCIA,

EFICACIA,
EFETIVIDADE

Administracdo
Politica
e Gestdo
PUblica Monitoramento,
Avaliagdo e
Controles

Interno e
Externo do
Estado

ETICA REPUBLICANA:
esfera publica, interesse
geral, bem-comum

Fonte: Elaboragao propria.
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Contornos metodolégicos para organizagao e analise
dos documentos oficiais de planejamento
do Governo Brasileiro, 2003/2010

Metodologicamente, os documentos selecionados foram agrupados em fungfo de dois grandes
recortes analiticos. O primeiro, de natureza temadtica ou setorial, buscou organiza-los —estritamente
para fins didaticos— em algumas areas especificas da atuacdo estatal no periodo recente, a saber:
i) politicas micro/macroecondmicas; ii) politicas de desenvolvimento tecnologico e produtivo,
infraestrutura, territério e logistica; iii) politicas de defesa nacional, energia e meio-ambiente;
iv) politicas de desenvolvimento habitacional; v) politicas de desenvolvimento social.

O segundo recorte, de natureza temporal ou transversal ao critério anterior, procurou
diferenciar os documentos em fun¢do do momento ou ambiente mais geral dentro do qual foram
produzidos, isto ¢é: o periodo relativo ao PPA 2004/2007, e aquele relativo ao PPA 2008/2011.

PRINCIPAIS DOCUMENTQS QFICIAIS DO GOVERNOQ BRASILEIRO

BRASIL / SETORIAL SOBRE PLANEJAMENTOQ E DESENVOLVIMENTO - 2003/2010
POLITICAS MACRO E .2003: Minfaz - Politica macro e reformas estruturais.
MICROECONOMICAS

.2004: Minfaz - Reformas micro e crescimento econdmico de longo prazo.
.2008: Minfaz - A inflexdo do governo Lula: politica econdmica, crescimento e distribuigdo de renda

POLITICAS DE .2003: MDIC -Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE).
DESENVOLVIMENTO . . .
TN ED .2007: Presi/Br - Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC-1).

PRODUTIVO, .2007: Min. Integragdo Nac. - Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR).
INFRAESTRUTURA, 12010

’ : Presi/Br - Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC-2).
TERRITORIO E LOGISTICA

.2011: PDP — Brasil Maior: Politica industrial e de desenvolvimento produtivo.

POLITICAS DE DEFESA .2004: PRESI/BR - Brasil em 3 Tempos (2007, 2015 e 2022) — biocombustiveis e mudangas
NACIONAL, ENERGIA E climaticas.

MEIO-AMBIENTE . L. .
.2008: MinDef - Estratégia Nacional de Defesa (END).
.2009: EPE/MME - Plano Decenal de Expansdo de Energia (PNEE 2008 / 2017).
.2010: MME - Plano Nacional de Mineragdo 2030.

POLITICAS DE .2004: MinCid - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e Politica Nacional de Habitagdo
DESENVOLVIMENTO (PNDU/PNH).
HABITACIONAL
.2009: MinCid - Programa Minha Casa, Minha Vida (PAC-2 / MCMV).
POLITICAS DE .2003: MDS - Programa Fome Zero e Programa Bolsa-Familia (PBF).
DESENVOLVIMENTO

.2007: MEC - Programa de Desenvolvimento da Educagédo (PDE).
.2008: Presi/BR - Agenda Social.

.2010: PNDH-3

.2011: PBF — Brasil sem Miséria: combate a fome e a pobreza.

SOCIAL

As hipoteses gerais para justificar cada um dos critérios acima mencionados, os quais, por sua
vez, organizam a propria constru¢do do trabalho expresso neste artigo, foram as seguintes:

1. Critério temdtico ou setorial: conforme se discute ao longo do artigo, teria sido a retomada
do crescimento econdmico, em contexto de descrenca em relagdo a ideologia até entdo
dominante dos mercados eficientes, o fator principal a impulsionar a retomada do
planejamento no Brasil em periodo recente. Em outras palavras: sustenta-se aqui a tese de
que teria sido a recuperagdo do crescimento em niveis mais elevados que aqueles
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prevalecentes ao longo das duas ultimas décadas (motivado por fatores ndo provenientes de
acOes claramente planejadas do governo), o fator a deflagrar e até mesmo a exigir, agora
sim, acdes de natureza setorial — dai a ideia de organizar os documentos segundo grandes
setores ou areas correlatas de atuagdo governamental— no sentido de diagnosticarem os
principais problemas em cada area e dai estruturarem linhas diretivas de acdo setorial,
geralmente, em perspectivas prospectivas de financiamento dos investimentos necessarios
ou requeridos para saltos sobretudo quantitativos nas respectivas capacidades de oferta ou
produgdo em cada caso.

2. Critério temporal ou transversal: tomando-se como pressuposto que os Planos Plurianuais,
2004-2007 (Plano Brasil de Todos—participacdo e inclusdo) e 2008-2011 (Desenvolvimento
com Inclusdo Social e Educagdo de Qualidade), foram os principais documentos globais de
planejamento do pais no periodo —conforme previsto pela CF/1988— as descrigdes e as
analises foram feitas considerando tal divisdo temporal, ou seja, a produgdo de documentos
oficiais de planejamento nos marcos dos respectivos PPA's.
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