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No momento em que o Ipea completa e comemora os seus 50 anos
de existéncia, nada mais emblemdtico para todos nés que dar materialidade e
significado a esta colecdao coordenada pela Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest). Recheada de estudos e proposigoes
de colegas do préprio Ipea, servidores ptblicos vinculados a intimeras organizacoes,
académicos e pesquisadores nacionais e estrangeiros, sem divida se trata de uma
colecdo que nasce e crescerd sob influéncia da pluralidade e da diversidade que
estdo na raiz de nossa instituigao.

Entre tantos significados, a colecio Pensamento estratégico, planejamento
governamental & desenvolvimento no Brasil contemporineo vem a ptiblico em
momento mais que oportuno. Do ponto de vista do Ipea, sendo um érgao de
Estado nao diretamente vinculado a nenhum setor ou drea especifica de governo,
goza ele de um privilégio e de um dever O privilégio de poder se estruturar
organizacionalmente e de trabalhar de modo nao estritamente setorial; e o dever
de considerar e incorporar tantas 4reas e dimensoes de andlise quantas lhe forem
possiveis para uma compreensio mais qualificada dos complexos e intrincados
problemas e processos de politicas publicas.

Por sua vez, do ponto de vista do pensamento estratégico nacional, dos problemas
ainda por serem enfrentados no campo do planejamento governamental, e do ponto
de vista do sentido mais geral do desenvolvimento brasileiro, a que farao referéncia
os titulos desta importante cole¢io, podemos dizer que ela encarna e resume os
dilemas e os desafios de nossa época.

Em poucas palavras, fala-se aqui de um sentido de desenvolvimento que
compreende, basicamente, as seguintes dimensées: 7) inser¢ao internacional
soberana; 77) macroeconomia para o desenvolvimento: crescimento, estabilidade e
emprego; #i7) infraestrutura econdmica, social e urbana; ) estrutura tecnoprodutiva
avangada e regionalmente integrada; ) sustentabilidade ambiental; v2) protecio
social, garantia de direitos e geracio de oportunidades; e vii) fortalecimento do
Estado, das institui¢bes e da democracia.

Nesse sentido, dotado desse mais elevado espirito publico, conclamamos os
colegas ipeanos e a cidadania ativa do pafs a participarem deste empreendimento civico,
dando voz e concretude aos nossos reclamos mais profundos por um Brasil melhor.
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APRESENTACAO

Na atual quadra de desenvolvimento nacional, o Brasil encontra-se mais uma
vez diante de escolhas irreconcilidveis. Ou adota o caminho da mediocridade e
da subalternidade (econdmica, politica e social; mas também intelectual, moral
e cultural), ou novamente se reinventa como nagio para reescrever o seu proprio
destino histérico.

Diante de tal contexto, urge recolocar o Ipea a servigo do pais. Trata-se de
redefinir o desenvolvimento nacional nesta conturbada conjuntura geopolitica
internacional e neste intrincado cendrio socioeconémico interno.

E preciso pensar a nova agenda de desenvolvimento nacional em perspectiva
transdisciplinar e complexa. Em particular, é preciso pensar o Estado brasileiro
sem as amarras conjunturais que nos aprisionam a solugoes — frageis e parciais —
de curto prazo. O pragmatismo, como método de governo, possui limites 6bvios
no contexto civilizatério que se avizinha ao pais.

Neste diapasio, cumpre o Ipea papel fundamental. Trata-se de reorganizar a
institui¢ao em fungio das exigéncias do futuro. Em primeiro lugar, redescobrir-se
como o principal centro de reflexao e formulagio critica do pais, escrutinando —
em parcerias estratégicas com a academia, atores sociais relevantes, e o préprio
Estado em sua dimensio federativa — o desenvolvimento nacional como seu mais
importante objeto de investigagio empirica e de assessoramento governamental.

Em segundo lugar, reequipd-lo — bem como suas organizac¢oes parceiras
congéneres, tais como a Escola Nacional de Administra¢ido Publica (Enap) e o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), por exemplo — com o que
de melhor hd em termos fisicos, financeiros, tecnoldgicos e, sobretudo, humanos,
para o bom desempenho de suas funcoes precipuas: a pesquisa aplicada ao desen-
volvimento brasileiro e o assessoramento governamental direto em tantas dreas do
conhecimento e das politicas publicas quantas lhe forem possiveis abarcar.

Por fim, mas nio menos importante, impoe-se também a tarefa de o Ipea
atuar com o governo federal na recuperagio de capacidades estatais para o
desenvolvimento, o que envolve um espectro amplo de dimensdes, dentre as quais
merece destaque a recuperagio das fungoes indelegdveis de planificagao estratégica
e gestdo publica, igualmente alinhadas as exigéncias do mundo contemporineo.

Jessé Souza
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada






PREFACIO

Ronaldo Coutinho Garcia

Honradamente aceitei o generoso convite de José Celso Cardoso Jr. para prefaciar
este importante e oportuno livro. Mas antes de dar inicio a tarefa, julgo necessério
situar a obra no 4mbito do esfor¢o herciileo que José Celso vem empreendendo
para colocar a problemdtica do planejamento do desenvolvimento brasileiro
no foco de interesse de autoridades governamentais e dos atores sociais pertinentes.

Nenhum pais se desenvolve sem projeto nacional, planejamento estratégico
e, na atualidade, legitima condugio por parte de um Estado Democrdtico de
Direito impelido por uma cidadania ativa e participativa. Todavia, tal entendimento
ainda nio entrou nas mentes ¢ nos coragoes dos que, objetiva e subjetivamente,
deveriam exercitd-lo.

Dai, entdo, a importancia crucial do trabalho de convencimento, mobilizagao
e articulagdo levado a cabo por José Celso, coordenador da cole¢ao Pensamento
Estratégico, Planejamento Governamental & Desenvolvimento no Brasil Contemporineo.

Reunir comprometidos colaboradores espalhados nas mais diversas instituigoes,
em diferentes espagos sociogeogréficos, com olhares variados sobre a problemdtica
considerada, e que, registre-se, contribuem desprendida e graciosamente para
materializar a colegao, ¢ conseguir um feito extraordindrio. Portanto, muito me
orgulha participar de um movimento com tamanha envergadura.

O que vem a seguir corresponde a uma tentativa de apreender o inestimdvel
conhecimento e as valiosas proposicoes surgidas nas reflexoes ofertadas pelos autores
para tentar responder uma pergunta que, de maneiras vérias, permeia muitos dos
trabalhos do presente volume e dos que o antecederam: é visivel o arranjo institucional
do planejamento estratégico governamental brasileiro?

O arranjo institucional é entendido como o conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementagdo de uma politica especifica. Logo, s3o os arranjos institucionais que
dotam (sim ou ndo, mais ou menos) os Estados e os seus governos de capacidade
técnica e politica para realizar os objetivos a que se propoem.
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Os arranjos institucionais construidos ao longo da nossa histéria para operar
o planejamento governamental no Brasil responderam a alguns fatores bdsicos,
entre os quais podem ser destacados:

1)

2)

3)
4)

aambicao e amplitude do Projeto Nacional de Desenvolvimento (PND)
pretendido pelo governante que o constrdi;

a compreensio detida pelos dirigentes politicos sobre o processo de
governar e sobre o lugar do Estado no PND;

o ambiente sociopolitico-ideolégico vigente em cada periodo histérico; e

0 estdgio em que se encontravam as teorias, os métodos e as técnicas de
planejamento governamental.

Assim, se pensarmos nos governos de Gettlio Vargas, Juscelino Kubitschek e
no regime militar, os quais tinham Projetos Nacionais de Desenvolvimento, veremos
que Vargas e os militares, por nao serem constrangidos pelo tempo, construiram
progressivamente arranjos institucionais formais avancados para suas respectivas
épocas. Juscelino teve que inventar um modus operandi que lhe permitisse condensar
o tempo histérico (alta velocidade nas transformagoes sociais), fazendo-o caber
no tempo fisico (tamanho do mandato), mediante agoes eficazes e oportunas, sob
organizagio e coordenacio adequadas.

Os governos neoliberais desprezaram o protagonismo estatal, desacreditaram

a possibilidade de um projeto nacional de desenvolvimento, e condenaram o

planejamento a uma caricatura:

Collor inventou uma quimera, o Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento, com as consequéncias conhecidas;

o interregno Itamar Franco explicitou a importincia do planejamento,
recriou a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Reptblica
(Seplan/PR), mas, sem os instrumentos compardveis aos da original,
nao teve tempo para reorganizar um arranjo efetivo e estava acicatado
pela inflagao galopante; e

Fernando Henrique Cardoso rebaixou a insercio da Pasta do Planejamento,
fazendo dela um ministério de linha, e chegou até mesmo, em algum
momento, a retirar o termo planejamento do seu nome — em 1999 veio
existir o Ministério do Orcamento e Gestaio (MOG).

Collor e Fernando Henrique aproveitaram-se, ¢ claro, da perda progressiva
de eficdcia do planejamento normativo, iniciada ao final da ditadura, da crise
multidimensional que havia se instalado no pais (de regime, politico-partiddria,
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econdmica, ideoldgico-cultural etc.), e da avassaladora onda ideoldgica neoliberal.
O fato é que, no periodo, o sistema nacional de planejamento foi desmontado.

A poderosa Seplan/PR, 6rgao central do sistema nacional de planejamento,
a qual eram vinculados o Ipea, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE — o S, de
social, foi acrescido em 1985), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq, abrangendo todos os institutos e centros de pesquisa),
e a Financiadora de Estudos e Pesquisas (Finep), assim como Sistema Nacional
de Planejamento, ndo mais existe. A coordenagio do conjunto do governo nao
apresenta uma formalidade reconhecida. E comum ouvir-se perguntas, na Esplanada
dos Ministérios, sobre se existe e qual é o arranjo institucional vigente para a
coordenagdo governamental.

Os governos do presidente Lula e da presidenta Dilma tiveram como bandeira
p6r em marcha um novo projeto de desenvolvimento nacional, marcado pela
inclusio social, pelo aprofundamento da democracia, por uma dindmica econdmica
assentada na expansio do mercado interno com aumento da produtividade
sistémica, pela sustentabilidade ambiental e pela afirmacio soberana do pais. Tarefa
demandante de refinado planejamento estratégico, como atestam todos os casos
exitosos de desenvolvimento nacional.

A experiéncia histérica, nacional, europeia e japonesa do pés-Segunda Guerra,
assim como a do Sudeste Asidtico a partir dos anos 1960, mostra que os arranjos
institucionais para o planejamento governamental sao construcoes que se fazem
e se refazem ao andar do desenvolvimento nacional. S2o os fracassos e os sucessos
colhidos no processo que indicam a necessidade de criagao, destruigao, reformas
das pecas do arranjo, sempre com o propésito de se alcangar os objetivos
pretendidos pela sociedade.

No entanto, desde 2003 vigora, com alguns acréscimos inorginicos, o
aparato nominal de planejamento herdado do governo Fernando Henrique Cardoso.
Nominal porque reduzido a cumprir os rituais definidos pela Constitui¢ao Federal
(Planos Plurianuais, ou PPA, Lei de Diretrizes Orcamentdrias, LDO, Orgamento
Geral da Unido, OGU), gerir a execugio orcamentdria, e acompanhar a implementagao
do PPA. Parte maior do Ministério do Planejamento (MP) cuida de aspectos
relacionados a gestao publica (gestdo de projetos de investimento, do Patriménio
da Uniéo, do pessoal civil, dos procedimentos administrativos, da tecnologia da
informaco). Isso faz com que a alta direcdo do ministério seja distraida e tenha o
seu foco de atengio desviado de sua atribuigio precipua.

O governo federal/MP nao se empenhou em regulamentar as disposi¢oes
constitucionais relativas ao planejamento:
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Artigo 21, IX - [compete & Unido] elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacio do territério e de desenvolvimento econémico e social;

Artigo 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
I - o plano plurianual; II - as diretrizes orcamentdrias; 111 - os orcamentos anuais.
§ 92 - Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio ¢ a or-
ganizacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias ¢ da lei

orcamentdria anual;

Artigo 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungées de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e
regionais de desenvolvimento.

Ao se deixar sem regulamentagdo, mediante lei complementar, os Artigos 21,
165 e 174 e, principalmente, a0 no se organizar as disposigoes constitucionais aqui
referidas em uma estrutura légico-hierarquica, fica-se sem orientagao conceitual e
metodoldgica para a elaboragao de planos de desenvolvimento, para a pratica do
planejamento governamental e, consequentemente, para a integragao sistémica
de todos os elementos que deverdo compor o processo planejador.

Igualmente dramdtica é a no regulamentagao do Artigo 5 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitérias, que define em cardter provisorio, mas que até hoje
perduram, datas cruéis e inconsistentes para o encaminhamento dos projetos de
lei do PPA, da LDO e da LOA ao Congresso Nacional. Esta tltima acaba por
imprimir um ritmo frenético e atroz a elaboragao dos projetos de LDO e do PPA
de um novo governo, a ser entregue junto com o Projeto de Lei Or¢amentdrio
Anual (PLOA), até o dia 31 de agosto do primeiro ano do mandato, fazendo com
que pouca aten¢io seja dada a produgio de tais instrumentos.

Por fim, o PPA nio é um plano, e tampouco ocupa o lugar dos antigos Planos
Nacionais de Desenvolvimento. Do modo como vem sendo feito, ndo passa de
uma Programacio Plurianual de Despesas, que nio revela as prioridades de cada
governante. O aparato legal e organizacional existente nio consegue fazer com que
os PPAs possam dar conta de encadear uma estratégia de desenvolvimento nacional.

O aparato legal e organizacional expressa a auséncia de projeto nacional, que por
sua vez decorre, em alguma medida, de faltar aos governos tanto as capacidades
institucionais quanto os instrumentos que lhes permitam liderar processos complexos —
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e decorre ainda de ndo termos atualmente, no Brasil, atores sociais organizados com
animus de promover o desenvolvimento nacional.

E por tudo o que foi exposto que um livro como o aqui oferecido e a colecio
organizada por José Celso Cardoso Jr. tém o estratégico potencial de despertar a
consciéncia dos atores que importam, assim como de alargar seus respectivos campos
de visao, capacitando-os para o grande e auspicioso desafio de engajarem-se ou
liderarem esforgos em prol do desenvolvimento nacional.






INTRODUCAO

DAS RAZOES E VANTAGENS DO PPA COMO ALIADO ESTRATEGICO
PARA O PROCESSO DE GOVERNAR EM SOCIEDADES
DEMOCRATICAS COMPLEXAS'

José Celso Cardoso Jr.

1 VISAO GERAL

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e 6rgaos, que supostamente
existem para pensar e aplicar o planejamento (como fungio precipua e indelegével
do Estado), parece reinar certa descrenca generalizada nesta funcao.

Pois contra tanto, basta dizer, lembrando Carlos Matus (1996, p. 182-184), que:

O planejamento ¢ uma das maiores conquistas libertdrias que 0 homem pode almejar.
Porque o plano ¢ a tentativa do homem para criar seu futuro; ¢ lutar contra as
tendéncias e correntes que nos arrastam; ¢ ganhar espago para escolher; é mandar
sobre os fatos e as coisas para impor a vontade humana; é recusar-se a aceitar o
resultado social que a realidade atomizada de infinitas agdes contrapostas oferece-nos
anarquicamente; ¢ rejeitar o imediatismo; é somar a inteligéncia individual para
multiplicd-la como inteligéncia coletiva e criadora.

O planejamento ¢, portanto, uma ferramenta das lutas permanentes do homem desde
o alvorecer da humanidade, para conquistar graus de liberdade cada vez maiores.

Ademais, na atualidade, a importancia renovada do planejamento gover-
namental em ambientes democrdticos (ambientes estes que sdo, por exceléncia,
complexos, incertos e dindmicos) reforca a crenca nesta atividade do Estado como
a Unica realmente capaz de transformar informagio em conhecimento aplicado,
e este em agdo concreta e objetivada de governos. E a tnica capaz de reduzir o
mundo de incertezas radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calculdveis
do ponto de vista probabilistico, fazendo os governos, com isso, migrarem da
improvisagio absoluta na condugio da administragio publica para o minimo de
racionalizagio, tornando possivel a busca pela triade eficiéncia, eficdcia e efetividade
das acoes governamentais.

1. Colaboraram para esse texto os seguintes colegas: Ronaldo Coutinho Garcia, Roberto Rocha Pires e Paulo Barea
Coutinho. O resultado final, no entanto, é de minha inteira responsabilidade, razéo pela qual isento os mencionados
colegas por qualquer uso abusivo ou equivocado de suas ideias.
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Um sistema de planejamento, em suma, ¢ a Unica coisa capaz de superar
a situagao fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro dos governos,
permitindo uma convivéncia organicamente articulada e cooperativa, seja entre
ministérios, 6rgaos e instancias federativas, seja entre dirigentes politicos, burocracia
publica e a prépria sociedade civil organizada. O planejamento, por fim, quando
estruturado de modo sistémico e estratégico, é a tinica fungao de Estado capaz de
conferir dinamicidade a governos inertes ou paralisados, fazendo as economias
converterem especulacio financeira e rentismo em investimentos produtivos e
socialmente tteis, assim permitindo as sociedades transitarem do passado e presente
a futuros menos incertos e mais condizentes com as aspiragoes da civilizagao e da
coletividade na modernidade.

Nesse sentido, ao reunir neste livro propostas com vistas ao Plano Plurianual
(PPA) 2020-2023 e seus subsequentes, ¢ necessdrio reforgar algumas premissas do
assunto, conforme resumido a seguir.

e Planejamento nado é panaceia, mas pode ser parte da solu¢do.?

Para tanto, o PPA precisa ser visto e tido pelo governo como aliado estratégico,
e ndo como obstdculo constitucional, mal necessdrio da burocracia ou inimigo
publico a ser ignorado ou derrotado no campo de batalha da politica publica.
Em outras palavras: nés nio falamos de planejamento como algo utépico (se bem
que planejamento se refira também, necessariamente, a utopias...), mas sim como
funcio precipua e indelegdvel do Estado, fungio governamental cada vez mais
necessria no mundo contemporaneo. Nao como panaceia, mas sim como parte de
solugbes condizentes com a complexidade e heterogeneidade das questoes sociais e
econdmicas em nossas sociedades. Recusar a alternativa planejadora, seja em nome
do mercado, seja em nome das dificuldades intrinsecas de estruturagio e institu-
cionalizacio desta atividade, seria tremenda falta de compreensio de governantes
sempre premidos por solucdes aparentemente rdpidas e ficeis no curto prazo.
Situagio esta que raramente serd capaz de ir as raizes dos problemas, tampouco de
aventar solugdes estruturantes e perenes para eles.

2. Como me alerta o colega Paulo Coutinho, da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI),
"0 planejamento governamental opera, por vezes, com fortes restricdes politicas. Ainda assim, ha sempre nos governos
dos Estados nacionais algum espaco institucional que opera como espécie de inteligéncia coordenadora com poder
efetivo, mesmo que nao tenha uma placa na porta, dizendo: Ministério do Planejamento. Isto se d4 mesmo em cenarios
dramaticos, como nos ddo exemplo as vastas guerras do século XX. Nao obstante, apesar da fraqueza do principal
instrumento formal de planejamento dos governos no Brasil, o Plano Plurianual (PPA), que ndo logrou ser instituido
como instrumento efetivo de gestdo e organizacdo do governo, € visto, ainda que impropriamente, como vitrine em
que os 6rgaos setoriais procuram ver refletidas suas politicas. Constar no PPA ¢ indice de forca e status também
para os partidos que compdem o governo. Assim sendo, 0 acompanhamento estratégico do PPA exige, além da boa
construcao dos programas, técnicas e iniciativas de monitoramento e avaliagdo de recortes tematicos eleitos como
estruturantes. Esta eleicdo é a ponta politica do PPA: quanto melhor articulada com o comando politico do governo,
maior a possibilidade de sucesso”.
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¢ Planejamento nao é plano, é politica.

Planejamento ¢é processo cotidiano e dindmico de condugio do governo. Nao se
confunde com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem elaborados,
ajudem como parte necessdria ao registro documental, bem como na gestao e
comunicagio interna e externa ao governo etc. Mas que fique claro: planejamento
é antes de tudo a arte da boa politica. Logo, planejamento é processo tecnopolitico —
continuo, coletivo e cumulativo —, por meio do qual se dd concretude a
projetos oriundos da prépria sociedade, canalizados por grupos que disputam de
forma legitima e democrdtica a condugao das agées de governo. Por isso, tanto
melhor quanto mais republicanos e democréticos forem os critérios de organizacio
institucional do Estado e os valores e as normas de funcionamento das instituicoes
e das proprias politicas publicas. Neste sentido, os planos — como documentos
formais do planejamento — podem e devem ser elaborados para explicitar, ratificar
e aperfeicoar o processo geral de planificagao, nos termos aqui propostos.

e Mecanismos tecnopoliticos reais sdo muitas vezes diferentes dos formais.

Até mesmo em fungio da cultura politica brasileira, mecanismos tecnopoliticos
reais sdo muitas vezes diferentes dos formais. Isso quer dizer que talvez haja excesso
de burocratismo e formalismo tanto no desenho como na operacionalizacio das
agbes governamentais, expressas por um conjunto amplo de politicas ptblicas em
si mesmas heterogéneas e complexas. E a distAncia entre o real e o formal talvez seja
ainda maior em contextos histéricos marcados por postura de ativagao das fungées
governamentais, como as que recentemente vém caracterizando e remodelando o
Estado brasileiro rumo a um perfil algo mais (neo ou social)desenvolvimentista.
De fato, o ideal é que tal distincia fosse menor do que concretamente é, ou que
fosse diminuindo ao longo do tempo, mas para tanto, faz-se necessdrio reformar
estruturas arcaicas de nossa ossatura estatal e da propria legislagio que (des)conecta
o direito administrativo das funcoes tipicas da administra¢io publica brasileira.

e Das vantagens do PPA como aliado estratégico de governo.

Dadas as razdes apontadas, decorreriam vantagens considerdveis ao governo federal —
mas também ds unidades subnacionais da Federacio — caso trabalhasse efetivamente
para transformar o PPA em instrumento tecnopolitico de alinhamento institucional
dos objetivos estratégicos, prioridades, metas e prazos do pais.

Na relacao “Executivo versus Executivo”, o PPA serviria como instrumento
de articulagdo, pactuagio e coordenagio intragovernamental. Na relagao “Executivo
versus Legislativo”, o PPA poderia ajudar como instrumento de negociagio e
pactuacio horizontal, talvez facilitando a montagem de coalizbes programdticas
suprapartiddrias. Na relagio “Executivo versus Federagao”, o PPA poderia servir
como instrumento de negociagdo e pactuagio vertical, talvez cumprindo o papel
de complementagao programadtica regional. Por fim, mas ndo menos importante,
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na relacao “Executivo versus sociedade”, o PPA trabalharia como instrumento de
comunicagio social e monitoramento publico em torno de prioridades de governo,
objetivos estratégicos, metas e prazos anuais do plano.

Dessa feita, ndo sé o planejamento governamental recuperaria sua funcio
estratégica dentro do processo tecnopolitico de governo, como o PPA, especifica-
mente, passaria a ser, de fato, a referéncia principal de negociacio e pactuagio de
governo, tanto na sua relagao intragovernamental, como na relagao entre poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) e interfederativa (Unido, estados e municipios).

e Apostar em planejamento e democracia é solucao para o desenvolvimento.

Nesta que ji ¢ a segunda década do século XXI, pode-se afirmar que desenvolvimento
e democracia — como conceitos histérico-tedricos e categorias sociopoliticas —
nunca estiveram tao presentes nos debates e embates publicos da academia ou da
sociedade como no Brasil da atualidade. Nao obstante, tais debates — e a propria
produgio académica reflexiva que lhe corresponde — estao ainda dominados seja
por diferencas gritantes de perspectivas e defini¢des acerca de ambas as ideias, seja
por uma grande distincia entre aqueles que acreditam ser possivel algum tipo de
combinagio concreta virtuosa entre ambas e aqueles que se mostram — por razdes
diferentes, a direita e a esquerda do espectro politico-partiddrio — fortemente
descrentes de tal possibilidade prética.

Mas, independentemente de tais clivagens, parece também correto afirmar
que a0 menos trés fendmenos em curso — a saber: 7) redefinicoes contemporineas do
conceito e do sentido de desenvolvimento; i) multiplicagio das formas e dos procedimentos
de expressio e vocalizagio de temas de relevincia piiblica e tomada de decisoes politicas;
e iii) transformagoes na estrutura e nas formas de atuagio do Estado e em suas interacoes
com a sociedade (atores econdmicos, politicos e sociais) na produgdo de politicas piiblicas—
estdo exigindo nio sé um aprofundamento das reflexdes histérico-teéricas
acerca dos significados e alcances de cada um dos trés fendmenos citados, como
demandando novos arranjos sociopoliticos ou solug¢des institucionais para cada
um deles, sob pena de Estado e sociedade nio conseguirem, ao menos no Brasil,
realizar seus ideais de desenvolvimento e de democracia neste restante de século
XXI que se tem pela frente.

Em primeiro plano, quanto & reconceituagio e ressignificagio do desenvolvimento
no século XXI, talvez j4 seja possivel dizer que o desenvolvimento, hoje, jd nio é mais
como era antigamente. Em outras palavras: ao longo do século XX, depois de ter
nascido e crescido fortemente associado a dinAmica industrial do crescimento
econdmico, o conceito de desenvolvimento foi sendo criticado e revisitado por
diversos autores, escolas de pensamento e abordagens cientificas, de modo a romper-se
tanto o reducionismo como o economicismo a ele originalmente correlacionados.
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Para tanto, muito ajudou o préprio fracasso dos projetos e trajetérias nacionais
de “desenvolvimento” centrados predominantemente na dimensio econdmica
do crescimento pela via industrial, pois na maioria dos casos — e a experiéncia
concreta dos paises latino-americanos ¢ sintomdtica a esse respeito — elas vieram
acompanhadas de longos anos de autoritarismo e supressio de direitos humanos,
civis e politicos e/ou produziram resultados deletérios em termos de sustentabilidade
ambiental e humana, materializados em indicadores crescentes ou elevados de
degradagio do uso do solo, da dgua e do ar, bem como de pobreza, indigéncia e
desigualdades sociais e laborais de multiplas dimensoes.

Dessa feita, é preciso reconhecer que, nos dias que correm, a ideia e a praxis do
desenvolvimento vém adquirindo — ainda que mui gradativamente! — conotagoes e
significados muito mais amplos, complexos e dinAmicos. Fala-se aqui de um sentido
de desenvolvimento que compreende, dentre outras, as seguintes dimensoes ou
qualificativos intrinsecos: ) inser¢io internacional soberana; 77) sustentabilidade
ambiental e humana; 7i7) macroeconomia do crescimento, estabilidade e emprego;
iv) infraestrutura econdmica, social e urbana; ») estrutura tecnoprodutiva avangada
e regionalmente integrada; vi) protecio social, garantia de direitos e geragao de
oportunidades; e vii) fortalecimento do Estado, das institui¢oes ¢ da democracia
(Cardoso Junior, 2014).

Embora nio esgotem o conjunto de atributos desejdveis de um ideal amplo
de desenvolvimento para o pais, essas dimensoes certamente cobrem parte bastante
extensa do que seria necessdrio para garantir niveis simultineos e satisfatérios
de soberania externa, inclusdo social pelo trabalho qualificado e qualificante,
produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribuida, sustentabilidade
ambiental e humana, equidade social e democracia civil e politica ampla e qualificada.
Com isso, recupera-se nas agendas nacionais a visio de que o Estado ¢ parte
constituinte — em outras palavras, ndo exdgeno — do sistema social e econd6mico
das nagoes, sendo — em contextos histéricos de grandes heterogeneidades e
desigualdades como o brasileiro — particularmente decisivo na formulagao e na
condugao de estratégias virtuosas de desenvolvimento. Entendido este, ademais,
nao como fruto de mecanismos automdticos ou deterministicos, de modo que, na
auséncia de indugio minimamente coordenada e planejada — e reconbecidamente
ndo totalizante —, muito dificilmente um pais conseguird combinar — satisfatéria
e simultaneamente — aquelas vdrias e complexas dimensées supracitadas, que se
colocam como constitutivas de projetos politicos concretos e contemporineos de
desenvolvimento em escalas nacionais. Pois, por mais que as economias nacionais
estejam internacionalizadas do ponto de vista das possibilidades de valorizagao
dos capitais individuais e do crescimento nacional ou regional agregado, parece
evidente que ainda restam dimensoes considerdveis da vida social sob custédia das
politicas nacionais, o que afianca a ideia de que os Estados nacionais sao ainda
os principais responsdveis pela regulacio da vida social, econdmica e politica em
seus espagos fronteirigos.
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Em segundo lugar, com respeito a multiplicago das formas e procedimentos de
expressio e vocalizagio de temas de relevincia piiblica, talvez também jd seja possivel
afirmar que a democracia, hoje, jd nio é mais como era antigamente. Dito de outra
forma: ao longo do século XX, depois de ter nascido e crescido fortemente associada
a formas de representacio classista — vale dizer, sindicatos e partidos politicos de
filiacao e vinculagao tanto patronal como laboral —, a democracia representativa
cléssica — e as diversas variantes institucionais parlamentares, congressuais e legislativas
dela derivadas — foi perdendo capacidade politica de explicitar e organizar os
interesses crescentemente heterogéneos e muitas vezes antagonicos da sociedade,
bem como de processar os respectivos conflitos pelas vias formais, com isso
dificultando ou mesmo impedindo, em vérios casos, a construgao de consensos
e solucoes negociadas nos — intrinsecamente — complexos e intrincados processos
decisérios das politicas publicas.

Para tanto, é certo que muito ajudou o préprio processo de fragmentacio e
complexifica¢io da vida social, em que a multiplicidade de atores, interesses, novas
arenas e agendas politicas em permanente intera¢ao nao encontram, nas instancias
tradicionais dos sindicatos, partidos politicos e mesmo em algumas organizagoes
nio governamentais jd cristalizadas da sociedade civil os seus canais efetivos — e
afetivos! — de expressdo, vocalizagdo e representagio de suas pautas. Sejam essas de
natureza cotidiana, sejam de natureza estrutural, o fato ¢ que essas novas agendas
fragmentadas de interesse social, mesmo aquelas de notdria relevancia publica,
tém dificuldade de se apresentarem e transitarem de maneira crivel nas institui¢des
parlamentares, congressuais e legislativas clssicas da democracia representativa.
Por isso — e considerando ainda o vertiginoso desenvolvimento das novas tecnologias
de informacio, comunicacio e interacio social virtual em curso na modernidade
liquida na qual vivemos (Bauman, 2001) — outros canais e procedimentos legitimos
de expressao e vocalizacio tém surgido e se proliferado em nossa sociedade.
Por um lado, essa nova realidade agudiza a crise da democracia representativa tradicional
e o anacronismo de suas instituigoes e procedimentos formais; por outro, ela for¢a
e tensiona o aparecimento de novas formas de convivéncia politica em regimes
democréticos frégeis, algo que tem sido chamado de democracia participativa — ou
mesmo deliberativa — para a drdua tarefa de organizagio de interesses, explicitagao
de conflitos e producio de consensos coletivos (Pires, 2013).

Isso posto, também aqui neste caso é preciso reconhecer quea ideiaea praxis
da democracia vém ganhando — ainda que mui lentamente! — conotagbes e significados
muito mais amplos, complexos e dindmicos. O argumento é desenvolvido no
sentido de identificar funges diferentes nas instancias representativas tradicionais,
em que féruns, tais como o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social
(CDEY) e outros correlatos, serviriam para facilitar a comunicagio e a consulta,
bem como a negociacio e a coordenagio entre interesses sociais heterogéneos
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e interesses publicos convergentes (Cardoso Junior, Santos e Alencar, 2010).
Nesse contexto, reforga-se o papel estratégico a ser cumprido por institui¢oes como
estas no assessoramento a Presidéncia da Republica, complementando a fun¢io do
Parlamento, no sentido de promover consultas, concertagao e deliberacio sobre
temas criticos ao desenvolvimento nacional, com o potencial de qualificar as decisoes
governamentais (por meio do aporte de informagdes, perspectivas e experiéncias
variadas dos conselheiros), explicitar interesses, processar conflitos e ampliar sua
legitimidade (por meio da insergio social, lideranga politica destes e da criagao de
coalizoes de apoio em torno de projetos), produzindo politicas publicas inovadoras
e mais efetivas. Em sintese: as discussoes contemporaneas sobre o assunto reconhecem
a existéncia — ¢ defendem o uso — de modelos neocorporativistas, tais como o
seria o proprio espago de convivéncia do CDES, como um encaixe a democracia
representativa, sem obviamente substitui-la ou com ela conflitar.

Em terceiro lugar, no que se refere as transformagées na estrutura e formas
de atuagdo do Estado em suas interacoes com a sociedade na produgio de politicas
piiblicas, é preciso partir do reconhecimento de que o Estado pode muito, mas néo
pode tudo. Essa talvez seja uma forma rdpida de dizer que o Estado moderno, num
ambiente capitalista, ainda que possua algum raio de manobra para impor seus
préprios objetivos — supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou
nacional —, ndo pode se movimentar para fora de alguns parAimetros definidores
da sua prépria existéncia. Com maior ou menor intensidade ao longo do tempo
e das circunstincias, preponderam disputas politicas no interior dos aparelhos
de Estado, disputas estas que, por sua vez, fazem variar — também com o tempo
e as circunstincias — o grau de fragmentagao institucional do Estado e a prépria
heterogeneidade da agdo estatal.

Nio por outro motivo é que aqui se assume que o Estado nao é — como
muitas vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos
movimentos da sociedade e da economia, dotado de racionalidade tinica, instrumentos
suficientes e capacidade plena de operagio. E sim parte integrante e constituinte
da prépria sociedade e da economia, que precisa se relacionar com outros agentes
nacionais e internacionais para construir ambientes favordveis & implementagao
de suas agoes. Com isso, entende-se que a fragmentagao dos interesses articulados
em torno do Estado e a frouxidao das institui¢cdes burocrdticas e processuais em
termos da canaliza¢do e resolu¢io dos conflitos limitam a autonomia efetiva das
decisoes estatais cruciais e fazem com que o Estado brasileiro seja, simultanea
e paradoxalmente, o locus de condensagio e processamento das disputas por
recursos estratégicos (financeiros, logisticos, humanos etc.) e o agente decisério
ultimo por meio do qual se materializam ou se viabilizam os projetos politicos
dos grupos vencedores.
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Dessa maneira, explicitar, multiplicar e institucionalizar canais outros de
interagao entre Estado e sociedade no Brasil ¢ tarefa das mais importantes para,
simultaneamente, fortalecer a democracia e aprimorar o modelo de desenvolvimento
nacional (Pires, 2013). Neste diapasdo, expressamos, por um lado, a convicgao
da necessidade e da oportunidade do enraizamento da democracia, mediante o
aperfeigoamento de seus instrumentos e préticas cotidianas, e, de outro, a necessidade
de ampliar as bases de sustentacio sociopolitica do governo, tendo em vista certo
projeto nacional de desenvolvimento com as caracteristicas apontadas. Incorporar
a cena politica brasileira segmentos sociais diferenciados, dando-lhes possibilidade
de influéncia politica um pouco mais equilibrada, de tal sorte que empresirios,
liderangas sindicais, ativistas da cidadania e de grupos étnicos, organizagdes da
sociedade civil, personalidades dos mundos académico, juridico, artistico e esportivo
sejam chamados a se manifestar, em iguais condigdes, sobre politicas e acoes de
governo, em curso ou a serem adotadas. No debate livre e no confronto de opinioes,
de avaliagdes e de interesses, buscar construir entendimentos e, sempre que possivel,
gerar consensos a serem encaminhados a consideragao da Presidéncia da Reptblica.
Inicia-se, assim, o rompimento da tradicional postura de confronto e de elimina¢io
do outro, estabelecendo-se, gradualmente, uma posigao de colaboragao com vistas
a0 ganho miutuo e ao interesse coletivo (Garcia, 2010).

A consolidagio desse novo tipo de relagio constitui, sem divida, uma tarefa
grandiosa e dificil, que se torna ainda mais complexa quando tentada em um
tempo histérico conturbado como o atual e em um pais com as caracteristicas do
Brasil. No plano interno, a persisténcia de graves desigualdades socioecon6micas
e politicas, somada ao fato de o palis se localizar na periferia do sistema capitalista
mundial, acrescentam ao desafio de estabelecer um novo padrio de relagoes
interclassistas a necessidade de tornar vidvel um novo ciclo de desenvolvimento
que promova a equidade social.

O didlogo social é uma forca por demais poderosa para nao ser cultivada e
aplicada de forma sistemdtica na viabiliza¢do dos grandes processos transformadores
exigidos para um Brasil verdadeiramente de todos. Se esse Brasil ¢ possivel, a
sua construgio terd por base consensos resultantes de sincero didlogo social, da
negociago firme e inteligente, da forte cooperagio entre diferentes, da vontade
coletiva de produzir o novo. Como esperado, exigird governantes determinados e
aparato publico dotado de enorme capacidade planejadora (Garcia, 2010). Estamos
certos de que a escuta do contraditério é um dos processos mais eficazes para se
construir um projeto comum. Contudo, ainda se estd distante da construgao de
uma estratégia nacional de desenvolvimento pactuada, para cuja implementagao
os diversos atores sociais sejam capazes de agir de forma coordenada e concertada,
apesar dos legitimos conflitos internos inerentes aos diferentes segmentos que
compdem uma sociedade complexa como a brasileira.
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E preciso, por isso, destacar que a construgio de novos espagos de concertagio
nao ¢ tarefa simples. Entre as dificuldades de implementagio e de consolidagao
dessas novidades institucionais, destacam-se aqui quatro elementos, a saber: 7) a
dificuldade de legitimagio de inovagdes institucionais por parte dos varios agentes
envolvidos, bem como pelos préprios governo e sociedade; 77) a linha muito ténue
entre a capacidade do Estado de desencadear um novo espago de concertagao
sem ser, a0 mesmo tempo, colonizado por interesses particulares e sem se tornar
um agente autoritdrio ou impositivo; ii7) a capacidade real de que as deliberagoes
construidas nesses espagos possam influenciar as decisoes estratégicas dos governos;
e iv) o risco da representagao dos atores estratégicos — vinculados a determinados
interesses — indicados a posi¢ao de conselheiros.

Nio obstante os riscos apontados, inerentes a processos de abertura politica
e adensamento democrético, tais como os sugeridos pelos capitulos deste livro,
acreditamos serem os beneficios vindouros muito superiores aos custos a eles associados.
Em definitivo, se a experiéncia concreta recente ainda é por demais incipiente e
desafiadora, para fins de se demonstrar a viabilidade tecnopolitica de congragamento
entre democracia substantiva e planejamento para o desenvolvimento nacional,
¢ certo que dos esforcos governamentais e societais nesta dire¢ao dependerio as
chances de sucesso e durabilidade da recente empreitada desenvolvimentista em
nosso continente. Foi essa a aposta analitico-interpretativa deste livro, e é essa a
aposta politico-institucional de construgao coletiva que os governantes brasileiros
deveriam se impor neste século XXI.

2 PLANO DE ORGANIZACAO DO LIVRO

Originalmente concebidos para subsidiarem o processo de reformulagio apenas
do PPA 2016-2019, os capitulos aqui reunidos logo se mostraram mais do que isso.
Por nido se aterem apenas a aspectos formais ou procedimentais do plano,
as contribuicoes perfiladas neste livro servirao, muito provavelmente, tanto aos
préximos PPAs como ao processo mais amplo de planejamento em curso no Brasil.

Embora ousada, a afirmacio precedente encontra respaldo nos contetidos
levantados em cada um dos capitulos a comporem cada uma das quatro partes
que organizam o livro. Estas, por sua vez, foram montadas em pares — dialéticos
e dialdgicos —, que se interconectam uns aos outros, no sé para demostrar que
desenvolvimento, planejamento, gestdo, participagio e — fechando o circuito,
novamente — desenvolvimento fazem parte de um processo comum, mas também
para demonstrar que a retroalimentacio de cada parte relativamente ao todo
compde a base dos processos de governo necessirios ao estdgio atual e futuro
da boa governanca no pais.
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Nesse sentido, na Parte I — desenvolvimento e planejamento —, discutem-se
temas relacionados ao pensamento estratégico nacional de longo prazo (capitulo 1),
a emergéncia de novos padrées de relacionamento socioestatal na quadra atual de
adensamento democritico do pais (capitulo 2) e aos aspectos ligados ao desafio
brasileiro de se legislar para o desenvolvimento (capitulo 3). Em comum, a centralidade
do Estado como arena publica e como ator imprescindivel a grande tarefa
da construgao nacional, tnico capaz de formular e implementar estratégias de
desenvolvimento condizentes com o perfil republicano de nossas institui¢oes e com
o modus operandi democrdtico de nossa sociedade, tendo os direitos constitucional
e administrativo como aliados do processo de governar, em vez de portadores de
uma visao negativa do Estado e de suas capacidades efetivas de agao.

Para dar concretude ao exposto anteriormente, a Parte Il — planejamento ¢
gestdo — formula propostas préticas ao PPA 2020-2023 e provavelmente a seus
subsequentes (capitulo 4), refor¢a a necessidade de se buscar maior proximidade
entre os processos formais (7iti) e reais (nyaya) de governo (capitulo 5) e esclarece
sobre os arranjos institucionais e as carreiras publicas principais a comporem
parte indispensdvel das capacidades estatais federais de planejamento e gestao na
atualidade brasileira (capitulo 6). Em todos os casos, salienta-se a constatagao de
que planejamento e gestdo sdo parte de um tnico processo de governo, de cuja
convergéncia programdtica e operacional depende o sucesso do Estado brasileiro
em bem formular e implementar suas politicas publicas.

Para tanto, na Parte Il — gestdo e participagio — apresentam-se reflexées e
propostas com vistas a: 7) tornar a administra¢io publica brasileira mais permedvel
e participativa, ou até mesmo deliberativa, tanto em seus métodos cotidianos de
trabalho como em seus objetivos estratégicos (capitulo 7); 77) tornar a participagao
popular, em particular a vertente propositiva das conferéncias nacionais, parte
integrante do processo de formulagio e planejamento estratégico de governo
(capitulo 8); e 7ii) valendo-se, para tanto, de metodologias e ferramentas de didlogo
e pactuagdo sociais, ser capaz de ajudar nos momentos especificos de formulagao
dos PPAs, como ainda de transformar a participagao social em processo efetivo de
governo ao longo dos ciclos de politicas pablicas (capitulo 9). Em suma, quando
inovagao institucional e refundagio administrativa — temas centrais que perpassam
este livro — se encontrarem em escala e escopo, estaremos praticando a verdadeira
reforma progressista e progressiva do Estado no Brasil.

Por fim, na Parte IV — participagio e desenvolvimento — algumas outras propostas
metodoldgicas sdo introduzidas para real¢ar a importancia de instrumentos e modelos
de conexao da participacio social e governo aberto (capitulo 10), do sistema de
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controle interno (capitulo 11) e do monitoramento estratégico de politicas publicas
(capitulo 12) as tarefas da integracdo de agendas e retroalimentagio de cada um
desses processos de governo com o grande projeto de desenvolvimento nacional.
Tudo somado, trata-se de esfor¢o coletivo, continuo e cumulativo que, ao contrério
dos doze trabalhos de Hércules, apenas se tornam criveis com o envolvimento
direto e proativo da nagao.

S0 o desejo e a aposta dos autores e autoras.

A todos, uma 6tima leitura, reflexio e acao.
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CAPITULO 1

HA UM PENSAMENTO ESTRATEGICO PARA O BRASIL?

Alessandro Candeas

1 INTRODUCAO

Existe alguma visio consensual de futuro para o Brasil acima de governos, ide-
ologias, segmentos poh’ticos, classes sociais e interesses setoriais? H4 convergén-
cias temdticas e de prioridades? H4 tradi¢do de pensamento estratégico no pais?
A resposta ¢ afirmativa para todas essas indagagoes.

As grandes questoes nacionais sempre foram amplamente debatidas desde o
movimento de Independéncia, hd mais de dois séculos, seja pela intelectualidade,
seja por tomadores de decisdo e outros atores sociais. A reflexao se intensificou com
o desenvolvimentismo estruturalista das mzetas de Juscelino Kubitschek (JK) e a ide-
ologia do Brasil poténcia do periodo militar. Apds a redemocratizagio, a discussao se
institucionalizou nos planos plurianuais (PPAs) e, recentemente, foi objeto de cendrios
prospectivos elaborados pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia (SAE).

Este capitulo se propoe a percorrer os programas de planejamento estratégico desde
os anos 1940 para extrair visdes convergentes de futuro para o Brasil, sem entrar em
questdes técnicas e administrativas de planejamento e gestao. Constata-se a existéncia de
temas prioritdrios e convergentes, apesar das diferencas de énfase e de método. Por sua
vez, hd um deficit de articulagdo, coeréncia e continuidade entre pensamento, planeja-
mento e gestao estratégica, o que aponta para a necessidade de uma governanga estratégica.

A etimologia de estratégico remete a arte da guerra — exército (stratos) e condugio
(agein). Neste capitulo, o conceito serd, metaforicamente, aplicado a guerra contra o
subdesenvolvimento: a mobilizagio, pelo Estado, de recursos humanos e materiais para a
transformagao estrutural da sociedade e economia com vistas ao desenvolvimento do pais.

A visdo de futuro do Brasil ¢, historicamente, otimista. Sem chegar a acreditar
em algum destino manifesto, a mentalidade brasileira combina aportes da tradigao
imperial, do nacionalismo romantico, do positivismo, do modernismo, do desen-
volvimentismo, do liberalismo e da democracia — social e inclusiva —, produzindo
uma sintese inédita que sempre aponta para um futuro brilhante.

Inspirados nessa sintese generosa e confiante, todos os projetos de na¢io
imaginados para o Brasil se caracterizam por dois tragos permanentes: a consciéncia
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da posse de vastos recursos — sobretudo naturais — e a expectativa de construgao de
um pais desenvolvido, com presenga altiva e soberana no concerto internacional.
Desde os anos 1980, esse desejo passou a ser coroado com valores de democracia,
liberdade, equidade, justica social, sustentabilidade e identidade nacional com
respeito a diversidade sociocultural.

Neste capitulo, alguns desses momentos decisivos serao percorridos, sem, no
entanto, pretender esgotar o assunto. A visio otimista nele contido é tanto uma
constatacdo histérica como um desejo do futuro que se pode construir.

2 BREVE HISTORICO E PRINCIPAIS TEMAS DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL

A maior parte dos temas prioritdrios da agenda nacional figurava nos programas estra-
tégicos e planos de desenvolvimento desde meados do século passado. Hd setenta anos
existem poucas novidades na agenda e nos diagnésticos de gargalos infraestruturais.
Nas duas tltimas décadas, todos os documentos estratégicos mencionam problemas
de concentragio social e espacial da renda, pobreza e exclusio social, desrespeito aos
direitos humanos, degradacio ambiental, emprego, produtividade, analfabetismo,
investimentos e massa salarial. H4 clareza em relagao aos problemas tipicos do sub-
desenvolvimento — armadilha da pobreza —, que sio, hoje, cada vez mais sucedidos
por problemas de um pais de classe média — preso na armadilha da renda média.

O quadro 1 lista alguns dos principais documentos de planejamento produ-
zidos no Brasil ao longo do século XX e principios do século XXI.

QUADRO 1
Historico do planejamento no Brasil: principais planos e documentos entre 1939 e 2015

Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939)
Plano de Obras e Equipamentos (1943)

Salte (1948-1951)

Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1960)

Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social (1962-1964)

Plano de Acéo Econdmica do Governo — Paeg (1964-1967)

Plano Decenal de Desenvolvimento Econmico e Social (1967-1969)
Programa Estratégico de Desenvolvimento — PED (1968-1970)

Programa de Metas e Bases para a Acdo do Governo (1970-1973)

| PND (1972-1974)

Il PND (1974-1979)

PPA 1991-1995 (Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso)
PPA 1996-1999, Brasil em Acdo (Fernando Henrique Cardoso)

Brasil 2020 (1998)

PPA 2000-2003, Avanca Brasil (Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva)
Brasil Trés Tempos (2004)

PPA 2004-2007, Plano Brasil de Todos (Lula da Silva)

Agenda Nacional de Desenvolvimento (CDES)

Enunciados Estratégicos para o Desenvolvimento (CDES)

PPA 2008-2011, Desenvolvimento com Incluséo Social e Educacdo de Qualidade (Lula da Silva e Dilma Rousseff)
Brasil 2022 (2010)

PPA 2012-2015, Plano Mais Brasil (Dilma Rousseff)

Elaboracdo do autor.
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Esse longo histérico e acervo de iniciativas de pensamento e planejamento
estratégico foram gerados no seio de uma sélida malha institucional, da qual vale
mencionar: o Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDE — BNDES), o Conselho
Nacional de Desenvolvimento, a Associagao Nacional de Programagio Econ6mica e
Social (Anpes), o Ministério do Planejamento em suas vdrias denominagoes (e Coor-
denagao Geral, Miniplan, Secretaria de Planejamento e Coordenagio da Presidéncia
(Seplan), Orcamento e Gestao — MPOG), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea), a Escola Superior de Guerra (ESG), o Ministério da Fazenda (também em
outras denominagées, como da Economia e Planejamento — MEFP), o Ministério
da Industria e Comércio, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia (SAE,
tendo também sido chamada NAE), a Casa Civil, a Secretaria de Relacoes Institucio-
nais da Presidéncia e o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES).

O quadro 2 apresenta, por sua vez, a énfase temdtica dos principais planos
estratégicos do Brasil no mesmo periodo.

QUADRO 2
Enfase tematica dos planos estratégicos nacionais

Salte K Trienal Paeg PED Nt')eatsaesse PNDs PPAS
1948-1951 | 1956-1960 | 1962-1964 | 1964-1967 | 1966-1970 | | 85 | 1972-1979 | 1991-2015

Saude

Agricultura e

alimentacéo
Transportes
Energia

Educacao

Saneamento

Ciéncia e
tecnologia

Desequilibrio
regional

Competitividade
industrial

Estabilizacdo
econdmica
Exportacbes -

Competitividade
industrial

Meio ambiente

Pobreza e
miséria

Elaboracdo do autor.
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Como se notard, os temas historicamente quase uninimes sao transportes e
energia. Num segundo nivel de frequéncia, os temas mais constantes sio saide,
educagio, agricultura, alimentacio e desequilibrios regionais. Os temas menos
constantes — por serem mais recentes — sio estabilizacio econdmica, saneamento,
ciéncia e tecnologia, competitividade industrial, exportagao, meio ambiente e
erradicagdo da pobreza e miséria.

A questio energética é, historicamente, a mais tradicional e melhor plane-
jada no Brasil. Nao seria exagero afirmar que a energia configura um paradig-
ma de sucesso de planejamento no pais. Desde o inicio da industrializacdo de
base, nos anos 1940, a energia é pensada e implementada com continuidade e
elevado nivel de investimento publico e privado; nao constitui gargalo do sis-
tema produtivo, ao contrério de outros aspectos infraestruturais; trabalha com
cendrios prospectivos de longo prazo — pensam-se décadas a frente; estd atenta
as mudancas do cendrio internacional, ao potencial de recursos brasileiros, as
transformagoes da demanda e da oferta e as inovagdes tecnoldgicas; influencia
outras 4reas de governo, inclusive a politica externa — por exemplo, na comple-
mentaridade regional com vizinhos sul-americanos; e goza de prestigio politico e
econdmico e do compromisso da classe dirigente do pais. Por sua vez, é irdnico
que essa drea de sucesso estratégico tenha errado em nao considerar o cendrio
externo profundamente adverso dos anos 1970 — a crise do petrdleo (a rigor, o
risco, que se revelou erro de cdlculo, foi tomado no nivel mais alto de governo,
nio no setorial).

Por seu turno, o segundo tema mais recorrente — transportes — nao se
beneficiou do mesmo grau de atengio e investimento, constituindo-se num
importante gargalo estrutural do sistema produtivo brasileiro. Quanto aos
outros temas, notam-se dificuldades de continuidade de investimentos e des-
coordenagio setorial.

Uma sintese histérica das iniciativas de pensamento estratégico para o Brasil
revela, desde seus primérdios, no século XIX, a forte presenca do Estado como
promotor e indutor do desenvolvimento — a “mio visivel”. No primeiro século
como nagio independente, as prioridades voltaram-se para a consolidagao territorial
e sua defesa, a inser¢io agroexportadora no mercado internacional, a definigdo ins-
titucional de sistema de governo, a formacio de quadros de alto nivel e a afirmacio
(documental) da identidade histérico-geogréfica.

Inspirando-se no modelo da matriz SWOT (strengths, weaknesses, opportunities,
threats), os diagnésticos dos diversos projetos estratégicos evidenciam o seguinte
quadro — muito geral — de percepgoes das fortalezas e fraquezas no plano interno
do pais, confrontadas com as oportunidades e ameacas do plano externo.
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Matriz SWOT: fortalezas, fraquezas, oportunidades e ameacas — Brasil

| Plano interno

Fortalezas

Fraquezas

Resultante das
combinagdes
internas e
externas

Plano externo

Territdrio, recursos naturais
e energéticos, biodiver-
sidade, reservas hidricas,
potencial agropecuério
competitivo, base indus-
trial diversificada, mercado

Produtividade, niveis de educacdo, sadde e tecnologia,
competitividade, exploracdo ndo sustentavel dos recursos
naturais, baixa cultura de solidariedade civica e gargalos
infraestruturais.

interno, democracia solida
e potencial cientifico-
-tecnoldgico.

Maior desenvolvimento,
eliminacdo da pobreza,
fortalecimento da classe
média e integracéo regio-
nal, posicdo econdmica

Expansdo do

L Incapacidade de aproveitar a expansao da economia
comércio e dos

mundial para impulsionar o desenvolvimento e reduzir os

Oportunidades investimentos . - o o L
internacionais. mais forte no mundo, com  desequilibrios sociais e regionais, perda de posicdes no
o competitividade e alta tec-  comércio, investimentos e tecnologia.
multipolaridade ) : -
nologia, e maior projecao
internacional e influéncia
na governanca global.
. . Maior importancia do < " ST
Crise econdmica " } Estagnacdo econdmica, defasagem tecnoldgica, dilapi-
o mercado interno, lideranca b . ! o «
ou politica mun- ) , dacdo ambiental, crescimento da miséria, desagregacdo
Ameacas corretiva nos foruns de go-

dial, catastrofes
ambientais

institucional, violéncia, ruptura do tecido social e ameagas

vernanca global, migrabes de intervengao externa

internacionais.

Elaboracao do autor.

Até a década de 1930, o Estado brasileiro nao seria solicitado para qualquer
projeto de transformagio econdmica e social — nao havia a necessidade, sequer
a nogio, de planejamento estratégico para o modelo agroexportador. A Grande
Depressio, entretanto, forgou o sistema econ6émico a reagir, direcionando o capital
acumulado para o setor manufatureiro a fim de atender a demanda do mercado
interno por meio da substitui¢ao de importagdes. Essa conjuntura, que atenderia
as industrias leves, também propiciou a oportunidade de investir nas industrias de
base, aproveitando-se da alianga estratégica com os Estados Unidos consolidada
na Segunda Guerra Mundial.

O Estado passou a vislumbrar, no projeto de industrializagio, a chance de
dar um salto qualitativo no pais e viabilizar um futuro de grandeza. A transfor-
magao estrutural da economia necessitaria de infraestrutura fisica e energética,
fontes de financiamento, novas institui¢oes e quadros técnicos e burocréticos,
mobilizagao politica e social e uma ideologia modernizadora industrialista — o
nacional-desenvolvimentismo. O objetivo era superar um pais exclusivamente
agrério, de baixo nivel educacional e técnico e com um Estado liberal com baixa
capacidade de investimento.
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O planejamento estratégico tornou-se crucial para instaurar um novo modelo
de desenvolvimento, na forma de uma sequéncia de planos e programas que serao
resumidos a seguir.

No contexto da Segunda Guerra Mundial, Getulio Vargas inaugura o plane-
jamento estatal com o Plano Especial de Obras Priblicas e Aparelbamento da Defesa
Nacional (1939) e o Plano de Obras e Equipamentos (1943). As missoes Cooke e
Abbink, de cooperagio técnica norte-americana, identificaram pontos de estran-
gulamento da economia, sobretudo em matéria de infraestrutura.

A partir do final da década de 1940, inicia-se a elaboragao de planos voltados
para a infraestrutura fisica e a humana, inaugurado pelo Salte (satide, alimentacio,
transportes e energia), no governo Dutra — elaborado em 1948 e implementado
entre 1949 ¢ 1951. O plano consistia, essencialmente, em uma reorganizagio
or¢amentdria dos gastos publicos.

Consciente da necessidade de financiamento externo, o Brasil sugeriu, sem
sucesso, um “Plano Marshall” para a América Latina. Para responder a dificuldade
de ingresso de capitais externos, Vargas cria o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE), em 1952, para canalizar recursos nacionais para o grande
esforco de investimento.

Vargas também inicia a criacdo de institui¢oes em dreas estratégicas de plane-
jamento para o desenvolvimento. Além das empresas estatais nos setores-chave de
siderurgia (Vale do Rio Doce, em 1942) e energia (Petrobras, em 1953, e Eletrobras,
em 1954), o Estado é enriquecido com o surgimento de entidades como o Depar-
tamento Administrativo do Servigo Piblico (Dasp, em 1938), a Coordenagio de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), ambos em 1951. A lei que
criou 0 CNPq foi chamada pelo seu idealizador, Almirante Alvaro Alberto, de
Lei Aurea da Pesquisa: era evidente, na elite deciséria, o desejo de emancipagio da
dependéncia externa — tecnoldgica, cientifica, econdmica, financeira e diplomadtica.

O Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1960) ocupa um lugar
paradigmadtico no imagindrio nacional por seu cardter estratégico e abrangente — e
nao somente setorial, como iniciativas anteriores —, inclusive do ponto de vista
geografico (interiorizagao do desenvolvimento), e por suas metas quantitativas.
Elaborado de forma conjunta pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento e pelo
BNDE, entre outros, o plano instaurava uma coordenagao das agdes do Estado,
especialmente com base em incentivos fiscais, voltadas para a supera¢io dos pontos
de estrangulamento e o estimulo a setores da economia. A aceleragao do crescimento,
consagrada na férmula 50 anos em 5, era seu objetivo central.
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O conjunto de metas, elaborado por Roberto Campos, entre outros, estava
organizado em cinco setores: 7) energia — incluindo petréleo e nuclear; 77) trans-
portes; 7i7) alimentagao; 7v) inddstrias de base — siderurgia — e de bens de consumo
durdvel — automobilistica, mecénica; e v) educacio — pela primeira vez, figura como
segmento estratégico, embora concentrada em sua vertente profissionalizante.
A distribuicao dos recursos evidenciava as prioridades: energia e transportes foram
aquinhoados com 73% dos investimentos e o setor industrial, com 20%.

As metas visavam ampliar a capacidade instalada do pais para a industria-
lizagao pesada e a producio de bens de consumo durdvel. Entre 1957 ¢ 1961, o
Brasil cresceu uma média de 9,2% ao ano (a.a.), 10,8% em 1958, puxado pela
forte alta industrial — acima de 11%, com pico de 16,8%, também em 1958.
O crescimento do setor de servigos superava o agricola no periodo.

A complementagio entre investimentos publicos, articulada pelo BNDE e
privados, com forte abertura ao capital estrangeiro, foi uma das pecas-chave do
plano. Em que pesem os notéveis logros em matéria de industrializacdo e interio-
rizagao do desenvolvimento, mais uma vez, a questao do financiamento impds sua
marca adversa, gerando forte surto inflaciondrio e endividamento externo.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdémico e Social (1962-1964), elabo-
rado por Celso Furtado para a gestao de Joao Goulart, buscava manter o ritmo de
crescimento do periodo JK. Tal como o Plano de Metas, empregava o modelo de
substituicio de importagoes e buscava a corre¢ao de desequilibrios estruturais, por
meio da descentralizacio regional de investimentos (Superintendéncia do Desen-
volvimento do Nordeste — Sudene) e da redistribuiciao de renda. Nesse contexto,
foi criada a Associagiao Nacional de Programacio Econémica e Social (Anpes).
O plano foi interrompido pela ruptura institucional do golpe militar de 1964, ao
que se juntou a desestabilizagao econémica do periodo. A economia estava em queda
em relacio ao periodo JK, com um crescimento médio do produto interno bruto —
PIB (3,5%) equivalente a pouco mais de um tergo do registrado no Plano de Metas.

Em meio a conjuntura turbulenta, o governo Castelo Branco (1964-1967)
langou o Plano de Ac¢io Econdémica do Governo (Paeg), com énfase na politica
monetdria e fiscal voltada para o combate 2 inflagdo. No plano da produgao,
fortalece-se a intervencgio estatal, com a criagio e expansao de empresas publicas.
Consolida-se, no perfodo militar, um modelo de gestio publica centralizado em
institui¢oes de planejamento de um Estado gerente — Ministério do Planejamento
e Coordenacio Geral. O crescimento do PIB nesse periodo (4,1%) ¢ ligeiramente
superior ao do plano trienal, com forte producao industrial (picos de 11,7% em

1966 e 14,2% em 1968).

Em 1964, ¢ fundado o Ipea, entidade idealizadora e incubadora de grandes
projetos e institui¢oes de planejamento estratégico.
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O Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado pelo
presidente do Ipea, Jodao Paulo dos Reis Velloso, com participagao de Mario
Henrique Simonsen, para a administra¢do do Marechal Costa e Silva (1967-1969),
foi a primeira tentativa de planejamento de mais longo prazo, para além dos ciclos
governamentais. Nesse sentido, previa um plano macroecondmico para o desen-
volvimento do pais e um conjunto de diagndsticos setoriais.

Em que pese sua sofisticagdo, o plano nio chegou a ser implementado, em-
bora muitas de suas propostas tenham sido retomadas pelo Programa Estratégico
de Desenvolvimento (PED, no periodo 1968-1970), apresentado pelo ministro
do Planejamento Hélio Beltrao. O PED reconhecia o esgotamento do ciclo de
substituicao de importagoes e recomendava investimentos em 4reas estratégicas,
sobretudo a infraestrutura, retomando, ainda, a preocupagio do plano trienal com
o desenvolvimento regional, langando o Programa de Integracio Nacional — com
énfase no Nordeste e na Amazonia. Com intensa participagio do setor estatal nos
“espagos vazios”, a economia voltava a crescer fortemente — 9,9% em média no
periodo —, prenunciando o “milagre” da primeira metade dos anos 1970.

No inicio de seu governo, e como prelidio para o I Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), Médici lancou o Programa de Metas e Bases para a agao
do governo (1970-1973), com diretrizes para a elaboragao de um orcamento
plurianual. Identificaram-se quatro dreas prioritdrias: 7) educacao, satde e sanea-
mento; 7Z) agricultura e abastecimento; 77Z) ciéncia e tecnologia — que figuram pela
primeira vez como dreas estratégicas; e iv) competitividade industrial. O programa
de metas tinha como objetivo explicito o ingresso do Brasil no grupo dos paises
desenvolvidos até o final do século XX.

Os mais ambiciosos e abrangentes projetos de planejamento para desenvolvi-
mento do pais foram inscritos no / e no II PNDs, elaborados pelo ministro do Pla-
nejamento, Reis Velloso, para os governos Médici e Geisel. Os PNDs, tanto quanto
o Paeg e 0 PED, eram proje¢io de uma ideologia de Brasil poténcia alimentada pela
Escola Superior de Guerra (ESG), e foram elaborados no 4dmbito do planejamento
burocritico e tecnocritico autoritdrio que caracterizou o periodo militar.

O 1 PND (1972-1974) voltou-se para grandes projetos de integragao na-
cional, com énfase na infraestrutura de transportes e energia — Transamazdnica,
Itaipu — e para a consolidagdo das bases da siderurgia, petroquimica, mineragio e
telecomunicagoes, além dos corredores de exportagao.

O II PND (1974-1979) priorizou as industrias de base — siderurgia, petro-
quimica — e a infraestrutura energética — hidrelétrica, petréleo, nuclear, etanol —,
como resposta a crise do petrdleo. Ciéncia e tecnologia voltaram a ocupar lugar
estratégico, com programas de formacio de recursos humanos de alta qualidade.
A transformagio estrutural da industria brasileira, até entio concentrada em bens
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de consumo leves e durdveis, foi o maior logro do periodo, com o fortalecimento
da infraestrutura e da produgio de bens de capital e insumos bdsicos.

O suporte financeiro do plano era fornecido por uma combinagio de bancos
estatais e empréstimos internacionais, aproveitando-se das condigoes favordveis de
captagio de financiamento externo. No entanto, houve considerdvel erro de avaliacio
do cendrio de liquidez internacional: ao propor uma figa para frente, consolidando
a transformacio estrutural da producio brasileira e a formacio bruta de capital,
embarcou-se em uma estratégia de alto risco de aumento de deficit comercial e de
niveis insustentaveis de endividamento externo, acreditando-se, erroneamente,
que a crise financeira seria passageira.

O crescimento médio de 8,2% no periodo dos PNDs — com picos de 14%
em 1973, ¢ 10,3%, em 1976 — escondia bases extremamente vulneraveis, como se
evidenciaria na década perdida dos anos 1980, marcada pelas crises da divida externa
e da estagflagio — crescimento médio de 3%. Outra fragilidade era a auséncia de
tratamento da questio social e distributiva, coerente com a conhecida metéfora
do bolo, que supostamente precisaria crescer para ser repartido.

Os PNDs marcaram o dpice do planejamento governamental no Brasil.
Nas duas décadas seguintes (1980-1990), entretanto, a combinagio da profunda
adversidade econdémico-financeira do pais e da hegemonia do pensamento liberal
cristalizado no Consenso de Washington (1990) reduziu o prestigio das iniciativas
de planejamento estratégico. O I/ PND (1979, gestao Figueiredo — crescimento
médio de 2,5%, com vales de recessio de -4,3%, em 1981, e -2,9, em 1983) e o
I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repiiblica (gestao Sarney, com cres-
cimento médio de 4,3%) nao foram implementados. Estes foram precariamente
substituidos por planos de estabilizagao macroecondémica. Somente apds o Plano
Real (1996), e no contexto da elabora¢io dos planos plurianuais (PPAs) desse ano
em diante, principios de planejamento voltaram a ocupar algum lugar de relevo.

A redemocratizagio relangou o anseio da sociedade de pensar um projeto de
futuro para o Brasil. Nessa perspectiva, a Constituicio cidadi de 1988 definiu o
Brasil como Estado democritico de direito fundamentado nos principios de sobe-
rania, cidadania, dignidade humana, trabalho, livre iniciativa e pluralismo politico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos de liberdade, seguranca, bem-estar,
desenvolvimento, igualdade e justica como valores de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia e comprometida com a paz.
Esses sdo os parAmetros axioldgicos que inspiraram a renovagio do projeto de nagao.

Sensiveis 4 demanda pela retomada do planejamento futuro do pais, os cons-
tituintes introduziram os PPAs (Art. 165 - I), que passariam a estabelecer diretrizes,
objetivos e metas para despesas de capital e programas de duracio continuada, de
acordo com as especificidades regionais. Com o intuito de tornar a atividade de
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planejamento um processo continuo, os PPAs tornaram-se o principal instrumento
de planejamento de curto prazo, com base em diretrizes para organizagao e execugio
dos or¢amentos anuais. Para garantir a continuidade e o compromisso do governo
para além de seu préprio mandato, a vigéncia de um plano se inicia no segundo
ano de uma administragao e é concluida no primeiro ano do mandato seguinte.

Diferentemente dos planos anteriores, os PPAs sio objeto de apreciagio
parlamentar, como decorréncia do processo democratizador. O crescimento das
demandas sociais passa a refletir-se no campo do planejamento estratégico, me-
diante a canalizagio de planos, programas e orgamentos para o crivo do Congresso
Nacional. A prética anterior de planejamento normativo lidava com uma sociedade
submetida ao autoritarismo politico militar, que implementou um projeto de mo-
dernizagao conservadora da economia, tendo como efeitos negativos a concentragio
de renda, o endividamento externo e o descontrole fiscal, que gerou forte inflagio.
O viés dos planos anteriores era economicista, com pouca (ou nenhuma) atengao
a questoes sociopoliticas e ambientais. A sequéncia dos PPAs e os programas estra-
tégicos da primeira década deste século conduziram a uma gradual superacio do
enfoque exclusivamente economicista e normativo, em beneficio da incorporagio
de condicionantes e objetivos socioecondmicos, politicos, culturais e ambientais.

Na década de 1980, o desajuste econdmico e fiscal inviabilizou qualquer
tentativa de planejamento estratégico. Na década de 1990, com a hegemonia dos
postulados liberais do Consenso de Washington, houve forte regressao, desprestigio
e desmobilizacio das instituicoes de planejamento criadas nas décadas anteriores,
no 4mbito da agenda de reforma de Estado. Em larga medida, a reforma do setor
publico deslocou o planejamento e colocou no centro a execugio, cuja racionalidade
levaria & maior eficiéncia. Imaginou-se que, na medida em que o mercado apontaria
para os caminhos mais apropriados, o planejamento seria desnecessario, suposta-
mente por ser voluntarista. Nao hd divida de que a execugio é fundamental, mas
a énfase exclusiva nela — cujo horizonte temporal é curto, e nao abrange a discussao
temadtica de fundo — esvazia a concepgao politico-estratégica como fungio essencial
do Estado, perdendo de vista objetivos de longo prazo e a prépria visio de futuro.

Em 1990, ¢ criada, por Fernando Collor, a Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica (SAE-PR), incumbida de elaborar anilises voltadas
para a insergio do Brasil no primeiro mundo e o encaminhamento de solugoes para
os problemas internos de desequilibrios sociais e regionais, além de avaliar a agao
governamental e seus possiveis impactos em cendrios de médio e longo prazos.
A época, a SAE-PR também era responsdvel por temas como politica nuclear,
fronteiras, Amazdnia e seguranca das comunicagoes.

O PPA 1991-1995 — gestdes Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso —, elaborado sob o signo do desejo de implantar uma economia
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moderna de mercado, pretendeu redefinir o papel do Estado visando a maior
eficiéncia e eficicia da agao governamental, argumentando que o setor publico
havia imergido em um processo de deterioragao financeira e organizacional.
O objetivo da desestatizacio seria recuperar a capacidade de investimento em
atividades préprias de Estado, sem competir com a iniciativa privada, para a re-
versdo do quadro de desigualdades sociais e regionais. Explicitava o documento:
“o setor privado assumird o processo de desenvolvimento”, “para que o capital
privado exerca plenamente seu papel de principal agente do processo produtivo”
(Brasil, 1991). Nessa perspectiva, anunciava medidas de incentivo a economia
de mercado, como privatizacio de empresas estatais, desregulamentacio e exe-
cucao indireta, além da abertura comercial. O Estado manteria, entretanto, as
fungoes de regulacio dos setores privatizados, investimento em infraestrutura e
implementador de politicas publicas compensatdrias de desequilibrios sociais e
regionais. O crescimento médio na vigéncia do primeiro PPA foi de 3%.

O mercado passou a ser referéncia para temas tradicionais de planejamento
estatal, como tecnologia industrial e agricultura. Pela primeira vez um programa
oficial de planejamento reconhece que o progresso social nio decorre necessaria-
mente do crescimento econdmico, e enfatiza a necessidade de politicas sociais
como instrumentos de instauracio de direitos de cidadania e de consolida¢io do
Estado democrdtico. A eliminagio da pobreza e a da miséria passam a figurar como
prioridades. O PPA propée politicas sociais na drea de emprego, satide, educagio,
alimentagdo, saneamento e habita¢io. Também pela primeira vez aparece a preocu-
pacio com temas ambientais, como poluigo, exploracio predatdria de recursos e
degradagio, e a necessidade de um desenvolvimento ecologicamente sustentado. Da
mesma forma, as agendas educacional e de sadde passam a adquirir alta relevancia.

O PPA 1996-1999 Brasil em Agao — gestao Fernando Henrique Cardoso —,
partindo da necessidade de consolidagio da estabilidade de precos (Plano Real),
orientou-se por trés preocupagoes bdsicas: 7) a constru¢io de um Estado moderno
e eficiente; 77) a redugao dos desequilibrios espaciais e sociais; e 777) a moderniza-
¢ao produtiva da economia. O documento aprofunda elementos do PPA anterior
em matéria de descentralizagio de politicas publicas, eficiéncia do gasto publico,
desestatiza¢io, reformulagio da acdo reguladora do Estado no contexto da priva-
tizacdo e fomento do desenvolvimento regional. H4 atencio especial a questoes de
emprego, satide, temas urbanos, meio ambiente e erradica¢do da miséria e da fome.
No campo da modernizagao produtiva, destacam-se a¢des na drea de infraestrutura,
aumento da participa¢do do setor privado nos investimentos e aprimoramento dos
niveis de educagio.

O crescimento médio na vigéncia do PPA 1996-1999 foi de 1,4%, o mais
baixo de todo o periodo coberto por programas de planejamento estatal. No periodo,
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as prioridades setoriais concentraram-se nas dreas de infraestrutura econdémica
e capacita¢do de recursos humanos, com atencio especial a regides fragilizadas.
Nesse contexto, estavam previstos a modernizago e integracio dos transportes, a
expansdo da gera¢io e transmissao de energia (incluindo gds natural), o fortaleci-
mento dos servigos de telecomunicagées, um novo modelo de gerenciamento de
recursos hidricos, melhoria da qualidade da produgao agréria e das condigoes de vida
no campo, por meio da integracio das cadeias agroindustriais, da reforma agrdria,
da integracdo ao mercado da agricultura familiar e do apoio ao associativismo.
Na drea industrial, destacaram-se a diretriz de desconcentragao geogrifica da produ-
¢40, 0 apoio as micro e pequenas empresas e a necessidade de ganhos de qualidade e
competitividade. O comércio internacional, também mencionado no PPA anterior,
passou a ocupar lugar cada vez mais relevante. Na esfera cientifico-tecnolégica, o
esforco se voltava para a insercdo das atividades no processo de desenvolvimento
mediante sua difusao e introdugio nas cadeias produtivas e, principalmente, pelo
aumento do dispéndio nacional, com maior participagio privada. No campo
ambiental, o governo anunciava novos modelos de gestao participativa e de orde-
namento territorial, integrando os resultados da Conferéncia Rio-92. Em todas
essas dreas, o PPA anunciava projetos de lei (PLs) a serem tramitados. A primeira
administragao de Cardoso foi marcada por reformas de Estado — administra¢io,
previdéncia e outras —, assim como no ambiente regulatério de setores estratégicos
da economia, infraestrutura e comunicacoes.

O desenvolvimento social, mais uma vez, ocupou lugar central, com o foco
na redugio das desigualdades em educacio — a Lei de Diretrizes e Bases (LDB) foi
aprovada em 1996 —, satde, saneamento, habitagao, temas urbanos e trabalho,
entre outros. Coerente com a légica do plano, o governo planejou descentralizacao
de agoes e maior participagdo da sociedade nas iniciativas.

A SAE-PR elaborou, em 1998, sob comando do embaixador Ronaldo
Sardenberg, o documento Brasil 2020, com cendrios exploratérios que serviam
como marcos de referéncia para a elaboracio de um cendrio desejado pelo pais,
no 4mbito de um projeto nacional.

Foram elaborados trés cendrios mundiais: 7) globalizacao, na qual os Estados
Unidos seguiriam sendo a poténcia hegemonica; 77) integracao seletiva, com uma
ordem polidrquica marcada por certo retraimento dos Estados Unidos e um siste-
ma internacional protagonizado por grandes blocos regionais; e 777) fragmentacio,
com recrudescimento do protecionismo e de rivalidades, gerando maior exclusao
da periferia.

Para o plano interno, também foram elaborados trés cendrios para 2020,
conforme descrito a seguir.
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1) Abatiapé, mais otimista do ponto de vista econdmico, embora ainda
persistam adversidades estruturais. O Brasil seria a sétima poténcia
econdmica, sélida e modernizada, com alta tecnologia e competitividade, um

PIB de US$ 3,3 trilhées (a precos de 1997), PIB per capita de US$ 17 mil,

pobreza de 7% e desemprego de 6,5%, inflagio baixa e elevado investimento.

2)  Baboré, com maior redugdo dos desequilibrios sociais, mas com desempenho
econdmico menos brilhante — embora com mercado interno dinimico —,
defasagem tecnolégica, PIB de USS$ 2,3 trilhoes (1997), PIB per capita
de US$ 11,8 mil, pobreza de 4%, desemprego de 5% e baixa integragao
no mercado mundial.

3) Caaeté, mais pessimista, com economia estagnada, instabilidade e
desorganizagao politico-institucional.

Tendo em mente as projecoes feitas (em 1998) para 2020, cabe constatar que
o Brasil de hoje alcangou ou se aproximou bastante dos niveis otimistas no campo
social — redu¢ao da pobreza e do desemprego —, e, no econdmico, além de ji deter
a posi¢ao de sétima economia do mundo, se aproxima do patamar de dois tergos
do PIB e do PIB per capita previstos no cendrio otimista para o fim da década.

O PPA 2000-2003, Avanga Brasil — gestdes Fernando Henrique Cardoso e
Lula da Silva — introduziu na administragao publica federal a gestao por resultados,
com a adogao de programas como unidade de gestao, integrando os niveis de plano,
orgamento e gestdo. O plano foi estruturado a partir de quatro objetivos centrais:
i) consolidar a estabilidade econdmica; 77) promover o crescimento econdmico
sustentado, a geragio de empregos e renda; 7ii) eliminar a fome e combater a
pobreza e a exclusdo social e melhorar a distribui¢io de renda; e 7v) consolidar e
aprofundar a democracia, com a promogio dos direitos humanos. O documento
busca avangar a reorganizagio do setor publico e as reformas estruturais; aprofundar
a reestruturacio do setor produtivo, com as privatizagoes ¢ a reducio do custo
Brasil; reconstruir o sistema de crédito, orientando as institui¢oes financeiras federais
para dreas produtivas e programas sociais, ¢ os bancos privados para o comércio;
fortalecer a abertura comercial e a integracdo no Mercosul. O crescimento médio
na vigéncia do PPA 2000-2003 foi de 2,3%, um pouco melhor do que no PPA
anterior, mas ainda abaixo da média dos programas de planejamento.

O primeiro objetivo estratégico enunciado ¢ a consolidagio da estabilidade
econdmica apds o sucesso do controle inflaciondrio, com o Plano Real, para
construir um novo modelo de desenvolvimento, com base na redefini¢io do papel
do Estado e do setor privado; nas reformas econdmicas, especialmente na drea de
infraestrutura — redugao da presenca produtiva do Estado, que passou a atuar por
meio de agéncias reguladoras —; e na inser¢io internacional da economia.
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O segundo objetivo é promover o crescimento econémico sustentado com
a geragao de emprego e renda, mediante a expansao das taxas de investimento em
infraestrutura — com privatizagoes e concessoes —, dos investimentos estrangeiros
e da expansio do comércio internacional.

O plano avangou na visio estratégica de eixos nacionais de integracio e
desenvolvimento, presentes no PPA anterior, a fim de repensar a geografia econd-
mica do pais. Nesse sentido, foram estabelecidos doze eixos como novo modelo
de regionalizagio do pais, superando as tradicionais divisées macrorregionais e
destacando o potencial de interagio entre as dimensées produtiva, ambiental, social,
financeira e de acesso a mercados internos e externos — a comegar pela América do
Sul —, com agoes articuladas com governos estaduais e municipais.

A expansao da oferta de empregos em dreas intensivas de mao de obra ¢ re-
forgada. A expansio dos investimentos publicos e privados em ciéncia, tecnologia
e inovacdo (CT&I) ¢ sublinhada como essencial para o éxito do desenvolvimento,
da competitividade, da geracio de empregos e do aumento das exportagoes, além
de articular-se com outros temas sociais e ambientais.

O plano incorpora a dimensao ambiental em programas e projetos econdmicos,
em consonancia com a Agenda 21, para além da preservacio dos recursos naturais.
Elevar a escolaridade média do trabalhador brasileiro e ampliar o acesso a todos os
niveis de ensino volta a figurar como prioridade. A visio da agricultura, tanto para
o mercado doméstico quanto para a exportagdo, combina a formagao de cadeias
produtivas agroindustriais e o apoio a agricultura familiar e aos assentamentos,
sempre com busca de maior produtividade e competitividade, inclusive por meio
de aprimoramento da infraestrutura.

O terceiro objetivo do plano ¢é eliminar a fome e erradicar a desnutrigao,
combater a pobreza e a exclusio social e melhorar a distribui¢io de renda. O quarto
objetivo é consolidar e aprofundar a democracia, com a promogao dos direitos
humanos. Coerente com o redirecionamento da atuagao do poder publico para
investimentos sociais — com vistas a universalizacio do seu alcance e 3 melhoria de
sua qualidade —, em detrimento da intervengao na economia, os programas sociais
tiveram importincia renovada, com énfase no aumento do impacto distributivo
dos gastos publicos, incluindo programas de transferéncia de renda. Aparece, com
maior vigor, a preocupagio com os direitos humanos e o combate a discriminagio
como fatores de aprofundamento da democracia. O plano apresenta uma carteira
de projetos nas dreas social e de infraestrutura. Propugna pela modernizagao do
Estado, incluindo reforma politica e do Judicidrio, e prevé a implementagio de
politicas de seguranga publica, cidadania, além de promover agendas especificas
para a populagio negra e indigena e para as mulheres.
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No inicio deste século, uma vez assegurada a estabilidade econémica, no
periodo Fernando Henrique Cardoso, o governo Lula da Silva retoma a possibili-
dade de planejamento de médio e longo prazo. E nesse contexto que, em 2004, o
Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE, atual SAE-PR) elabora o documento Brasi/
trés tempos (2007, 2015 e 2022), sob o comando de Luiz Gushiken. A finalidade
¢ definir os objetivos estratégicos de longo prazo que pudessem levar a construgao
de um pacto entre a sociedade e o Estado. Apés ampla consulta com setores do
governo e da sociedade, propoe-se um cendrio positivo para o Brasil no médio
prazo: uma sociedade satisfatoriamente desenvolvida, plenamente democratica,
mais igualitdria, portadora de valores inclusivos de cidadania, inserida de maneira
soberana na economia mundial e participante dos processos decisérios mundiais.
Busca-se um verdadeiro projeto nacional, com metas e objetivos intermedidrios
a serem implementados progressivamente, a partir da constru¢io de cendrios que
identificariam trajetérias.

Com base em metodologia moderna de identificagio de tendéncias e fatores
histéricos, andlises de conjuntura, fatos portadores de futuro, atores dinAmicos,
varidveis, cenarizagdo prospectiva e constru¢ao de curvas de futuro, o documento
aponta solugdes estratégicas com base nas seguintes dimensoes.

1) Institucional: democracia, cidadania, direitos humanos, gestao participa-
tiva nas politicas publicas, transparéncia, equilibrio federativo e melhoria
da gestao publica, com institucionalizagao da gestao estratégica.

2) Econdmica: crescimento sustentdvel com estabilidade macroecondmica,
geracao de emprego e renda, ampliagio do mercado de trabalho, melhoria
da infraestrutura, amplia¢io da produtividade, conquista de mercados
internacionais, reducao da vulnerabilidade externa.

3) Sociocultural: diminui¢io das desigualdades, fortalecimento da identi-
dade brasileira, por meio da valorizagao da cultura nacional; respeito a
diversidade, melhoria da satude.

4) Territorial: diminuigao das disparidades regionais e desenvolvimento
harménico nacional, integragio com a América do Sul, soberania nacional
e defesa do territério.

5) Conhecimento: educagio de qualidade, acesso a informagao, ampliacio
da capacidade de geragao de conhecimento cientifico, tecnoldgico e de
inovagio e interagao entre saberes popular e cientifico.

6) Ambiental: preservacio, protecdo, uso sustentdvel dos recursos da bio-
diversidade, das fontes de energia dos recursos hidricos e dos solos; e
qualidade ambiental urbana.
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7) Global: soberania, inser¢do internacional, multilateralismo e participagio
ativa nos processos decisérios mundiais.

O exercicio faz a distingao conceitual entre pensamento, planejamento e gestdo
estratégicos, que se interconectam e se aplicam, respectivamente, a longo prazo
(prospecgao de cendrios, solugdes estratégicas), médio prazo (implementagio das
solugbes) e curto prazo (gestao do presente, otimizando o or¢amento). As solugoes
estratégicas compreendem as melhores linhas de agao para a conquista dos objeti-
vos identificados na andlise prospectiva. Sao escolhidos cendrios-alvo de um pacto
nacional para a constru¢do de futuro e formuladas estratégias, com propostas de
politicas publicas, a¢des e meios, incluindo marcos temporais e monitoramento por
meio de indicadores. Foi estabelecido um conselho de ministros para coordenar o
projeto, cuja condugio foi atribuida ao NAE. A Casa Civil conduziria a pactuagio
com os poderes da Republica e a Secretaria-Geral da Presidéncia, a pactuagio junto
a sociedade brasileira. Buscava-se, assim, institucionalizar um processo permanente
de gestao de objetivos estratégicos de longo prazo. Em outras palavras, instaurava-se
um processo, muito além de um projeto no sentido tradicional, considerado
conceito estdtico.

No que tange aos temas estratégicos, o exercicio fez levantamentos por meio
de métodos como consulta Delphi (aproximagao de posicoes), pesquisas abertas na
internet e pesquisa segmentada (plataforma Lattes), com os seguintes resultados:
em primeiro lugar, a educacio foi eleita o tema mais importante nos trés métodos;
em segundo, as desigualdades sociais; em terceiro, a violéncia e a criminalidade; em
quarto, a carga tributdria; em quinto, a sauide; e em sexto, a ciéncia, a tecnologia e
a inovagao, o emprego, a normalidade constitucional e os recursos de dgua doce.

O PPA 2004-2007, Plano Brasil de Todos — gestao Lula da Silva —, estd estrutu-
rado em torno de trés megaobjetivos: 7) inclusio social e redugao das desigualdades
sociais; iZ) crescimento com geragio de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
sustentdvel; e 7iZ) promogao e expansio da cidadania e fortalecimento da democracia.
O crescimento médio da economia nacional (4,7%) na vigéncia desse plano foi
o maior desde a redemocratizacio e a estabilidade econdmica — e desde o inicio
da elaboragao e implementagio dos PPAs —, o que permitiu o aprofundamento
da agenda social.

Durante esse periodo, pela primeira vez na histéria, o Brasil se tornou um
pais majoritariamente de classe média.

A elabora¢io do documento foi feita a partir de um amplo debate com a
sociedade civil em busca de um novo padrio de relacionamento entre esta e o
Estado, marcado pela transparéncia, solidariedade e corresponsabilidade.
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As bases da estratégia de desenvolvimento de longo prazo sao a inclusao
social e a desconcentragio de renda, com crescimento do produto e do emprego;
o crescimento ambientalmente sustentdvel, redutor das disparidades regionais,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa e pela elevacio dos investimentos
e da produtividade; a redugio da vulnerabilidade externa; e a valorizacio da identi-
dade e diversidade culturais, com o fortalecimento da cidadania e da democracia.
Mantém-se a visio do Estado como indutor e promotor do desenvolvimento,
assim como os fundamentos da estabilidade macroeconémica — contas externas
s6lidas, consisténcia fiscal e controle da inflacdo. O plano pretende aprofundar o
crescimento com base na expansio do mercado de consumo de massa e por meio do
aumento do poder aquisitivo, que se traduz em maior demanda por bens e servigos
produzidos pelo segmento da estrutura moderna da economia. H4 consciéncia
de que o Brasil é um dos poucos paises do mundo que dispoe de condigoes para
crescer por essa estratégia, em virtude das dimensoes de seu mercado consumidor,
que poderia gerar ganhos de produtividade e competitividade. Pretende-se iniciar
um circulo vicioso de consumo e investimento originado no aumento do poder
aquisitivo das familias, por meio da elevagao dos saldrios reais, das transferéncias
de renda e de outras modalidades de politica social.

Visando integrar politica social e politica econdmica, o primeiro megaobjetivo —
inclusio social e reducio das desigualdades sociais — parte da percepgao de que
as desigualdades se manifestam de modo severo nas dimensoes raciais, de género,
regionais e nas relagoes entre campo e cidade. Trata-se, essencialmente, de ampliar
a cidadania, garantindo a universalizagio dos direitos sociais bdsicos e atender as
demandas diferenciadas dos grupos socialmente mais vulnerdveis. Merecem des-
taque a ampliagdo das transferéncias de renda para familias e a politica nacional
de seguranca alimentar e nutricional, ambas voltadas para os grupos sociais em
situacdo de pobreza.

Quebrar o circulo vicioso da pobreza, permanentemente retroalimentado
por condi¢oes precdrias de alimentacio, satde e educacdo, constitui o desafio
estratégico. Com vistas a dar maior racionalidade e organicidade 4 acdo estatal, o
governo unificou os programas existentes e destinou recursos orgamentdrios mais
vultosos a fim de universalizar o atendimento aos grupos social e economicamente
mais vulnerdveis. As a¢oes sio diretas, contornando o clientelismo e melhorando
0 acesso aos servigos de educacio, satde, assisténcia social e alimentagio, na me-
dida em que o acesso aos beneficios se daria de forma transparente e mediante o
cumprimento de condicionalidades.

O segundo megaobjetivo — crescimento com geracio de trabalho, emprego
e renda, ambientalmente sustentdvel — parte da necessidade de superar os pro-
blemas de concentragao de renda e riqueza, de desemprego, pobreza e exclusio,



48 ‘ Planejamento Brasil Século XXI: inovacdo institucional e refundacdo administrativa
elementos para o pensar e o agir

por meio de um modelo de consumo de massa com expansio do emprego e da
renda. Merece destaque a politica de ampliagao do crédito, por meio do sistema
financeiro publico e privado, para viabilizar os investimentos em infraestrutura,
a democratizacio e simplificagao do microcrédito e do crédito cooperativo para
pequenas e médias empresas, para o financiamento habitacional e o consumo de
massa. Ampliar a oferta de postos de trabalho formal, no campo e nas cidades,
em atividades e cadeias produtivas intensivas em mao de obra passou a ser cada
vez mais prioritdrio. A reforma agrdria, a agricultura familiar e os programas de
melhoria na qualificagio profissional tém papel especial nesse sentido.

No campo das desigualdades regionais, reconhecia-se que a relagio entre as
Unidades da Federagio (UFs) com maior e menor PIB per capita era de cerca de
sete vezes; estimativas da mesma relagdo entre microrregioes alcancavam quarenta
vezes. Essa constatagao conduzia a diretriz de redugio das desigualdades por meio
da integracdo geoecondmica das multiplas escalas espaciais — nacional, macrorre-
gional, sub-regional e local, articuladas com as politicas urbanas — e da formacio
de capital fisico e humano com vistas a organizacio do planejamento territorial
por meio de arranjos produtivos ¢ de cooperacio intermunicipal, promovendo
o desenvolvimento de dreas deprimidas e a valoriza¢do dos produtos regionais.
Nesse plano, reconhece-se que cerca de 20% da biodiversidade do planeta estd
concentrada no territdrio brasileiro, mas que a degradagao ambiental decorre, em
grande parte, da prépria degradagio social.

O terceiro megaobjetivo — promogio e expansio da cidadania e fortalecimento
da democracia — apresenta amplo programa de direitos humanos, valorizagao da
diversidade étnica e cultural e seguranca publica — combate a violéncia.

Em 2005, o Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES)
elaborou a Agenda Nacional de Desenvolvimento (AND). Esta assinala que o destino
comum deve ser definido de forma participativa e democrdtica, para a construgao
coletiva de rumos, com base em valores e compromissos compartilhados, com
vistas & superacio dos entraves estruturais e histéricos do pais.

Nesse contexto, a “visao de futuro, ou o Brasil que queremos” foi assim definida:

Um pais democrdtico e coeso, no qual a iniquidade foi superada, todas as brasileiras
e todos os brasileiros tém plena capacidade de exercer sua cidadania, a paz social e
a seguranga publica foram alcancadas, o desenvolvimento sustentado e sustentdvel
encontrou seu curso, a diversidade, em particular a cultural, é valorizada. Uma nagao
respeitada e que se insere soberanamente no cendrio internacional, comprometida
com a paz mundial e a unido entre os povos (CDES, 2010).

Foram identificados os seguintes Ambitos problemdticos: desigualdade social,
concentragdo de renda e riqueza, pobreza e miséria, diminui¢ao da mobilidade



Ha um Pensamento Estratégico para o Brasil? ‘ 49

social; dindmica da economia insuficiente para promover a incorporagio do mercado
interno; infraestrutura degradada, niao competitiva, promotora de desigualdades;
sistema de financiamento de investimento ineficaz, estrutura tributdria irracional;
inseguranca, justica pouco democrdtica, aparato estatal com baixa capacidade
regulatéria; e baixa capacidade operativa do Estado.

O recurso metodolégico utilizado foi transformar tais Ambitos problemd-
ticos em objetivos, que se desdobram em diretrizes — inverte-se a metodologia
tradicional, que parte de cendrios desejados para depois identificar os obstdculos.
Dessa forma, vislumbrou-se uma sociedade mais igualitdria, com renda e riqueza
bem distribuidas e vigorosa mobilidade social; economia apta a incorporar todo o
mercado interno potencial, com dinamismo e inovacio; infraestrutura eficiente,
competitiva e integradora; sistema de financiamento do investimento eficiente e
eficaz, estrutura tributdria simplificada e racional; seguranca publica e paz social,
sistema Judicidrio transparente, 4gil e democrético; Estado que regule e fiscalize a
contento; pacto federativo; e manejo sustentdvel de recursos.

Em 2006, o CDES elaborou Enunciados estratégicos para o desenvolvimento.
O pressuposto fundamental do documento, que enuncia 24 pontos consensuais,
¢ que as condigdes para planejar estrategicamente o desenvolvimento do pais no
longo prazo estavam estabelecidas: inflacio sob controle, superavit nas transagoes
correntes e equilibrio das contas publicas. Nesse contexto, o foco nas prioridades
econdmicas — ajustamento macroecondmico e diminui¢io da vulnerabilidade
externa — poderia deslocar-se para os processos de distribuicao das riquezas como
imperativo para o crescimento sustentado do pais. Em sintese, os enunciados sio
os seguintes.

1) Reforma politica: regulamentar formas de manifestacio da soberania
popular — plebiscito, referendo e iniciativa popular —, reorganizar o sistema
partiddrio e aperfeicoar formas de representacio popular.

2) DPolitica econdmica: crescimento do PIB real em torno de 6% até 2022,
resultando na duplicagio do PIB per capita, com instrumentos fiscais e
monetdrios ajustados para permitir baixa inflacio e alto crescimento.

3) Dolitica social: diminui¢ao das desigualdades como critério para presidir
toda deciso dos poderes publicos; coeficiente de Gini reduzido para 0,4
em 2022; dobrar a parcela da renda nacional apropriada pelos 20% mais
pobres; aumento do emprego; aprimoramento e inclusdo na educagio
e satde; transferéncias de renda e reducio das desigualdades regionais;
mensura¢io pela renda média domiciliar; e valorizacio do saldrio minimo.

4) Reforma fiscal: politica tributdria que respeite principios de neutralidade
e justiga social.



50 ‘ Planejamento Brasil Século XXI: inovacdo institucional e refundacdo administrativa

5)

6)
7)

8)

9)

elementos para o pensar e o agir

Crescimento do PIB, acompanhado de instrumentos de politica indus-
trial, com atencio especial a ciéncia, tecnologia e inovacio, de forma a
elevar o patamar competitivo da industria, além de desenvolvimento
regional e redistribuigio de renda; protagonismo no comércio exterior nos
segmentos de maior densidade tecnoldgica, com internacionalizagao de
empresas brasileiras, inclusive nos setores de nano e biotecnologia, além
de biocombustiveis; aumentar o gasto em CT&I para 3% do PIB; ampliar
para 60% a participacio do setor privado em CT&lI; modernizacio da
infraestrutura em CT&I, que também deve se voltar para outras dreas,
especialmente a satde.

Desenvolvimento focado na expansio dos mercados interno e externo.

Atingir taxa de formagao bruta do capital de pelo menos 25% do PIB
a.a., com participagdo especial do Banco do Brasil; expandir o crédito
para pelo menos 50% do PIB; ampliar o crédito para o consumidor e
expandir as medidas de inclusdo bancdria.

Financiamento de projetos industriais e de infraestrutura e aumento
da participagao das regioes Norte e Nordeste no total das aplicagoes do
BNDES; diversificar a matriz de transportes, priorizando ferrovias,
hidrovias e transporte maritimo; diversificar e ampliar a matriz energética
com vistas a novas fontes renovaveis, limpas e econdmicas, com destaque
para os biocombustiveis e a hidroeletricidade.

Implantar programa de mobilidade urbana para cidades sustentdveis,
garantindo investimentos em transporte ptblico coletivo, acessibilidade
e circulacdo nao motorizada.

10) Atengio particular a temas de infraestrutura econémica e social, micro e

pequenas empresas, reforma agréria, seguranca, sistema Judicidrio, sane-
amento, habitagdo e desenvolvimento urbano e governanga estratégica.

Os enunciados estratégicos para o desenvolvimento sublinham a necessidade

de consolidar um sistema de governanga estratégica no qual os trés poderes, as

diferentes esferas de governo e a sociedade interajam e se organizem em torno das

prioridades nacionais estabelecidas. Tal sistema deve fortalecer a capacidade do

Estado de planejamento estratégico de longo prazo.

O PPA 2008-201 1, Desenvolvimento com inclusio social e educagio de qualidade
(gestoes de Lula da Silva e Dilma Roussefl) foi elaborado, tal como o anterior, com
a participagdo de vdrios segmentos da sociedade, em formato de conferéncias nacio-
nais, tendo incorporado a AND. O documento apresenta trés agendas prioritdrias:
social, educativa e o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC).
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A agenda social retoma o conjunto de iniciativas do PPA anterior com
énfase nas transferéncias condicionadas de renda associadas a a¢des complemen-
tares, no fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos, na cultura e na
seguranga publica, sempre priorizando a parcela mais vulnerdvel da sociedade.
As politicas de valoriza¢io do saldrio minimo, o crescimento do emprego formal,
o aumento da escolaridade e as transferéncias de renda, por meio, especialmente,
do Programa Bolsa Familia, resultaram na evolugao dos indicadores da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) — sobretudo a redu¢io da pobreza

e da desigualdade.

O Plano de Desenvolvimento da Educa¢ao (PDE) anuncia o crescimento dos
investimentos nessa drea, complementados pelo Programa Universidade para Todos
(ProUni), a expansio das universidades federais e do ensino profissionalizante e a
melhoria dos equipamentos escolares.

O IPAC, langado em 2007, constitui um conjunto de investimentos puablicos
de R$ 500 bilhées (20% do PIB) em infraestrutura econdmica e social nos setores
de transportes, energia, recursos hidricos, saneamento e habitacio, além de medidas
de incentivo ao desenvolvimento econdmico, estimulo ao crédito e ao financia-
mento, desoneracio tributdria e medidas fiscais de longo prazo, com o objetivo
de melhoria do ambiente de investimento, especialmente privado, e corregao dos
gargalos infraestruturais de logistica, energia e urbanizagao. Impulsionada pelo

PAC, a participagao dos investimentos em relagao ao PIB cresceu de 15,3%, em
2003, para 18,4%, em 2010 (II PAC).

O crescimento médio na vigéncia do PPA 2008-2011 foi de 3,7%, tendo o
consumo das familias e a formagao bruta de capital fixo (FBCF) superado as taxas
de crescimento do PIB. O contexto macroeconémico é positivo, com redugao da
inflagio, crescimento das reservas cambiais e saldos positivos no balanco de paga-
mentos. Nesse periodo, o Brasil deixou de ser devedor e se tornou, pela primeira
vez, credor do Fundo Monetdrio Internacional (FMI). O objetivo era assegurar
o circulo virtuoso de crescimento, elevar a produtividade e a competitividade da
economia e assegurar que os ganhos fossem distribuidos de forma equanime, com
vistas a ampliar o mercado interno. Pretende-se elevar a taxa de investimento da
economia e manter a taxa de crescimento do consumo das familias em compasso
com a do produto.

Em 2010, a SAE-PR elaborou o mais abrangente estudo prospectivo do pais:
Brasil 2022, quando se comemorard o bicentendrio de independéncia do pais.
O documento, produzido na gestio do embaixador Samuel Pinheiro Guimaries,
apresenta, para 35 setores, um diagndstico estratégico, os principais avangos
recentes, as metas quantitativas e qualitativas e um conjunto de agoes. Apds des-
crever a conjuntura mundial e a sul-americana, aponta o seguinte cendrio para o
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futuro do Brasil: um Estado mais soberano e democratico, uma sociedade mais
justa e progressista, em acelerado desenvolvimento sustentdvel; que participa
em condigoes de igualdade dos mecanismos de governanga mundial e regional;
cuja economia nio estard vulnerdvel & especulagao financeira internacional; com
redugao significativa das diferengas de renda entre classes e regices; fome, miséria
e pobreza extrema terdo desaparecido; pleno acesso a propriedade da terra; redu-
¢ao da violéncia; igual acesso aos bens publicos de satde, educacio, transporte,
habitagao, justica, cultura, saneamento; o crescimento sustentdvel reduzird a dis-
tincia que separa o pais do mundo desenvolvido; integracio fisica, com inclusao
de amplos contingentes a economia moderna de produgio e consumo, com forte
mercado interno; crescimento da capacidade tecnolégica de producio de bens e
servigos sofisticados; diversificagio da matriz de transportes e energia; e crescente
eficiéncia ambiental.

Para alcancar esse cendrio positivo, as principais metas seriam as seguintes.

1) Economia: crescer 7% a.a.; aumentar a taxa de investimento para 25%
do PIB; reduzir a inflacio e o spread bancério; reduzir a divida publica
para 25% do PIB; duplicar a produgio e a exportacio agropecudria;
aumentar a produtividade agropecudria em 50%; triplicar os investi-
mentos em pesquisa agropecudria; ampliar a drea de florestas econdmicas
em 50%; reduzir & metade a concentragdo fundidria; dobrar a produgao
de alimentos e a renda da agricultura familiar; concluir o zoneamento
econémico—ecol(')gico; quintuplicar as exportagoes; setuplicar as exporta-
¢oes de produtos de alta e média tecnologia; elevar o dispéndio privado em
pesquisa e desenvolvimento (P&D) para 1% do PIB; elevar o dispéndio
total em P&D para 2,5% do PIB; alcangar 5% da produgio cientifica
mundial; decuplicar o niimero de patentes; independéncia na produgao
de combustivel nuclear; dominar tecnologias de fabricacio de satélites
e veiculos langadores; e elevar a escolaridade média do trabalhador para
doze anos.

2) Sociedade: erradicar a extrema pobreza; acelerar a reducio da desigual-
dade na distribui¢io de renda; erradicar o trabalho infantil; garantir a
seguranca alimentar e o acesso a dgua a todos os brasileiros; erradicar
o analfabetismo; universalizar o atendimento escolar de 4 a 17 anos;
atingir metas de qualidade na educagio; atingir a marca de 10 milhoes
de universitdrios; universalizar o acesso aos bens culturais; incluir o
Brasil entre as dez maiores poténcias olimpicas; assegurar a formacao
profissional; promover a inclusio digital e tecnoldgica; reduzir & metade
a mortalidade infantil e materna; universalizar o programa de satde da
familia; dobrar o gasto piblico em satide; garantir a protecio de criangas,
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adolescentes, mulheres e idosos contra toda forma de violéncia; erradicar
o trabalho escravo; e atingir a igualdade salarial entre homens, mulheres,
negros e brancos.

3) Infraestrutura: alcangar 50% de participagao de fontes renovdveis na
matriz energética; elevar para 60% o nivel de utilizagio do potencial
hidrdulico; dobrar o consumo per capita de energia; instalar quatro novas
usinas nucleares; dobrar a capacidade de transporte de carga; dobrar a
participacao do transporte aquavidrio; aumentar em 50% a participagao
das ferrovias; reduzir em 40% o consumo de combustivel f6ssil; ampliar
a capacidade portudria e a navegacio de cabotagem; zerar o deficit habi-
tacional; implantar corredores de transporte; duplicar a extensdo da rede
de metros; assegurar 100% de acesso ao saneamento; assegurar acesso
integral a banda larga; ter em 6rbita dois satélites geoestaciondrios na-
cionais; zerar o desmatamento ilegal; reduzir em 50% a emissdo de gases
de efeito estufa (GEEs); e aumentar para 8% a participagao da regiao
Norte e para 18% a da Nordeste no PIB.

4) Estado: reduzir pela metade o niimero de homicidios e mortes no trinsito;
fortalecer a eficiéncia do aparelho estatal em todas as dreas; garantir o
monitoramento integral das fronteiras; langar o submarino a propulsio
nuclear e o veiculo langador de satélites; reduzir pela metade a oferta e
o consumo de drogas ilicitas; reformar o sistema partiddrio e eleitoral; e
implantar mecanismos responséveis pela participagio social.

O PPA 2012-2015, Plano Mais Brasil — gestao de Dilma Rousseff —, prosse-
gue no modelo de desenvolvimento que busca conciliar crescimento econdmico
com geragao de emprego, estabilidade macroeconémica e redugao da desigualda-
de e da pobreza. Um projeto de desenvolvimento inclusivo, mediante politicas
de transferéncia de renda e aumentos reais do saldrio minimo, amplia¢ao do
emprego ¢ da renda familiar com vistas & amplia¢do do mercado de consumo
de massa. No contexto de um cendrio internacional adverso de restricoes ao co-
mércio e acirramento da concorréncia, o mercado interno cresce em importancia
como motor do dinamismo econdmico, em particular, por fortalecer as cadeias
produtivas e fomentar a inovagao tecnoldgica. A possibilidade de exploragao das
reservas do pré-sal possibilita significativa expansio dos investimentos e reducio
da vulnerabilidade externa, além de fomento 4 integragao de cadeias produtivas e
direcionamento de recursos vultosos para educacio, ciéncia e tecnologia, satde,
meio ambiente e combate & pobreza. Por seu turno, o pré-sal nao impede que o
pais amplie a utilizagao de fontes de energia limpa e renovavel.

A figura 1 mostra as tendéncias e o cendrio desejado pelo PPA.
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FIGURA 1

Cenario de referéncia para o PPA 2012-2015

Tendéncias recentes

- crescimento econdémico com
inclusdo social

- estabilidade macroeconémica
- reducéo da vulnerabilidade
externa

elementos para o pensar e o agir

Cenario desejado
- dinamismo econémico com
melhoria da distribuicdo da

renda e riqueza, erradicagdo
da pobreza e insercdo
econdmica internacional ativa

Fonte: Brasil (2012).

O crescimento médio nos dois primeiros anos da vigéncia do PPA 2012-2015
foi de 1,6%. O setor de servigos, principal componente do PIB, foi particularmen-
te beneficiado com a expansio do mercado doméstico. O crescimento da renda
dos mais pobres foi superior & dos mais ricos, conforme demonstrado na redugao
continua do indice de Gini — desde 2001.

Diante do diagndstico de pobreza extrema, o Plano Brasil Sem Miséria foi
langado com o objetivo de erradici-la, com base nos eixos de garantia de renda,
ampliagdo do acesso a servicos publicos, universalizagao dos direitos sociais e in-
clusio produtiva da populagio extremamente pobre.

No campo das desigualdades regionais, a participagio do Sudeste no PIB
nacional tende a continuar decrescendo em beneficio, sobretudo, do Centro-
-Oeste, do Nordeste e do Norte, que registram maiores taxas anuais de crescimento
econdmico, sobretudo nos setores industrial e agropecudrio. A tabela 1 mostra a
participacao do PIB e da populagio entre as grandes regioes no periodo 2000-2008.

TABELA 1
Participacdo do PIB e da populacao entre as grandes regides (2000-2008)
(Em %)

- Populacdo Populacdo Diferenca Diferenca
Regides 2000 (2) 2008 (b) (a-b) PIB 2000 (c) PIB 2008 (d) @-9
Nordeste 28,1 28,2 0,1 12,4 13,1 0,7
Norte 7,6 8,1 0,5 4,4 5,1 0,7
Sudeste 42,6 42,0 0,6 58,3 56,0 -23

(Continua)
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(Continuacéo)

Regioes fopuergo Popuecdo Dl ppamo(0 MBS Cpeen
Sul 14,8 14,5 0,3 16,5 16,6 0,1
Centro-Oeste 6,9 73 0,4 84 9,2 0,8
Brasil 100 100 100 100

Fonte: Brasil (2012).

No grifico 1, publicado no mesmo documento, comparam-se as taxas de
crescimento médio anual do valor agregado bruto nacional e do valor agregado
das atividades econdmicas, por regido, entre 2004 ¢ 2008.

GRAFICO 1
Taxa de crescimento médio anual por atividade — grandes regies (2004-2008)
(Em %)
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Fonte: Brasil (2012).

Os dados do PPA sublinham a continuidade do fluxo populacional para o
interior do pais — Norte e Noroeste — e a necessidade de adensamento da rede de
cidades nas regiées menos desenvolvidas. O Sudeste concentra a maior parcela da
riqueza do pais — 56% do PIB e 42% da popula¢io em 2008 —, mas perde partici-
pacio para o Nordeste, o Norte e o Centro-Oeste. O Sul registra aumento do PIB
e queda da populagao. O Norte, o Nordeste e o Centro-Oeste ostentam maiores
taxas de crescimento, acima da média nacional. Vale destacar a importancia do
crescimento da industria e da agropecudria no Norte e Nordeste. Em suma, come-
cam a lograr-se, lentamente, os objetivos de descentralizagao geografica previstos
nos programas estratégicos de vérias décadas.

No campo cientifico-tecnolégico, destacou-se a criagio de um sistema na-
cional de inovagio com capacidade de articular empresas, universidades e agentes
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financiadores com vistas a ampliar os investimentos em pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo (PD&I) de maneira orientada para as especificidades da realidade brasileira.
Os gastos em PD&I ampliaram-se de 0,9%, em 2004, para 1,2%, em 2009, com
contribuigao quase equivalente entre dispéndio publico (0,6% do PIB) e privado
(0,59 do PIB). H4 um descolamento entre os indicadores nacionais de produgio
cientifica (artigos) e tecnoldgica (patentes depositadas). A estrutura produtiva
ainda ¢ marcada por uma participac¢io relativamente reduzida de setores de alta e
média-alta tecnologias, um obstdculo a expansao dos gastos empresariais no setor.
H4 aversao ao risco do setor empresarial no Brasil, além de reduzida orientagao
para o mercado interno e participa¢io de multinacionais em segmentos intensivos
em PD&I, com centros de pesquisa fora do Brasil.

Anuncia-se um cendrio de continuidade 4 amplia¢io dos gastos em educacio
na década, no 4mbito do Plano Nacional de Educa¢io (PNE), estimando-se que
tais investimentos alcancem um patamar de 7% do PIB em 2020. Em 2007, a
média de anos de estudo era de 7,5. Quanto a qualidade da educagio, o indice de
desenvolvimento da educagio bdsica (Ideb), iniciado em 2005, registrou aumento
de 0,8 desde entio, alcancando 4,6 em 2009. O PPA sublinha, ainda, o desafio
de expandir a educagio profissional por meio do Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego (Pronatec).

3 CONSIDERACOES FINAIS E UMA APOSTA ESTRATEGICA

Uma leitura dos diversos programas e projetos de pensamento e planejamento
estratégico no Brasil, ao longo de sete décadas, demonstra que, sim, ha tradi-
¢a0 nessa matéria e hd uma visdo consensual minima de futuro para o Brasil.
Ha4 convergéncias temdticas e de prioridades, em que pese a diversidade de governos,
ideologias, segmentos politicos, classes sociais e interesses setoriais, e a despeito das
instabilidades politicas e econdmico-financeiras. H4 uma visao comum de futuro
partilhada, apesar das diferengas de énfase e de método.

Os denominadores comuns de décadas de planos estratégicos sao a superagio
dos pontos de estrangulamento de infraestrutura fisica e energética e, desde o inicio
deste século, a inclusio social e o mercado interno. Até a década de 1970, a énfase
recafa nos aspectos duros, materiais, fisicos — infraestrutura, capacidade instalada;
desde a redemocratizacio dos anos 1980 e sobretudo na tltima década, a atencio
tem-se voltado igualmente para os aspectos soff das transformagoes estruturais, seus
impactos sociais, com valores de inclusao e equidade distributiva, que denotam
que o cidadao e a democracia sao os verdadeiros fins.

A evolugao histérica dos programas revela o fortalecimento das iniciativas estra-
tégicas nas décadas de 1950 a 1970, impulsionadas pelo nacional-desenvolvimentismo
estruturalista e pela ideologia do Brasil poténcia do periodo autoritdrio-militar,
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ambas defensoras de forte intervencio estatal; a estagnagio na década de 1980 e inicio
dos anos 1990, por forca da severa instabilidade econdmica e da ideologia liberal
ortodoxa monetarista; a tentativa de formalizacio e continuidade, no Ambito dos
PPAs, desde os anos 1990; e a necessidade de conjugar crescimento econémico com
sustentabilidade ambiental, inclusio social e redu¢ao das desigualdades regionais.

Por que se tem a impressio de descontinuidade, improvisacio, descoordenagio
setorial e de falta de planejamento? Como integrar e articular, de forma sistematica,
pensamento, planejamento e gestdo estratégica?

O primeiro passo para uma tentativa de resposta ¢ indagar se hd relagao entre
crescimento do PIB e planejamento estratégico. O grafico 2 compara os indices de
crescimento econdmico que correspondem ao periodo de vigéncia de cada plano.

GRAFICO 2
Crescimento econdmico nos periodos de cada plano estratégico
(Em %)
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Elaboracdo do autor.

O grafico 2 demonstra que ndo h4, necessariamente, relagao causal direta entre
projetos estratégicos e desempenho econdémico. H4 varidveis de peso que impedem
o sucesso, em termos de crescimento do PIB, dos exercicios de planejamento: vul-
nerabilidades externas — crises financeiras internacionais, endividamento externo,
adversidades no comércio internacional etc. — e internas — estagnagao econdmica,
inflagdo, gargalos infraestruturais, deterioracio do quadro politico etc.

Por sua vez, é possivel identificar trés elementos comuns presentes nos picos de
crescimento econdmico em resposta a projetos estratégicos — o Plano de Metas JK,
o PED, os PNDs 1 eIl e o PPA 2004-2007. Tais elementos comuns sio: 7) a visio
estratégica de longo prazo; 77) o compromisso politico da alta esfera de governo;
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e 7ii) a s6lida institucionalidade. Talvez seja essa a li¢ao a ser tirada para que projetos
estratégicos sejam vidveis e efetivos: é necessdrio que essas trés dimensoes estejam
simultaneamente presentes.

Nessa perspectiva, é necessdrio articular trés eixos de sustentagio entre pen-
samento, planejamento e gestdo estratégicas, que correspondem as dimensoes de
nagio, governo e Estado.

1) Visdo estratégica de longo prazo (dimensio de nacio): metas quantita-
tivas e qualitativas a serem alcancadas, com base em valores e aspiragdes
nacionais, que refletem desejo consensual da sociedade, tendo em conta
cendrios prospectivos desejados.

2) Compromisso politico permanente (dimensao de governo): engajamento
efetivo, de preferéncia formalizado, da classe politica dirigente e das elites
econdmicas, intelectuais e burocréticas, superando as descontinuidades
de governos, grupos de interesse e ideologias.

3) Institucionalidade sélida (dimensao de Estado): configurando um ver-
dadeiro projeto de Estado implementado por canais de planejamento e
gestao em todos os niveis de governo, com eficiéncia garantida por meio de
métodos e técnicas modernas, com or¢amento assegurado e previsivel no
médio e longo prazos, até a maturago ou realizagio das metas especificas.

A falta de qualquer um desses trés eixos torna o projeto estratégico incompleto
e invidvel no longo prazo, trazendo a tona os seguintes problemas conhecidos:
improvisa¢do, dificuldades na tomada de decisao, descontinuidade de gestao,
descoordenagao setorial e de orgamento. Sem a articulagio entre os eixos, os pro-
jetos e programas estratégicos tornam-se documentos apenas formais, referéncias
bibliogréficas sem eficicia no plano concreto de transformacio estrutural da socio-
economia, exercicios quase técnico-académicos ou de cumprimento burocrdtico e
or¢amentdrio de determinagio constitucional e legal; ainda que bem elaborados,
bem diagnosticados e com visdo de conjunto e defini¢ao de prioridades, estao
distanciados dos altos dirigentes, nio engendram compromissos politicos e sociais,
nao geram planos de acoes continuas, nio suscitam monitoramento.

E necessario, portanto, com base nesses trés eixos, rearticular as prdticas
de pensamento estratégico de longo prazo, planejamento de médio prazo e ges-
tio de curto prazo, fortalecendo uma cultura de planejamento no Estado e na
sociedade e, em tltima instAncia, instaurando um sistema efetivo e permanente
de governanga estratégica.

Na discussao com a sociedade civil dos cendrios exploratérios do Brasil 2020,
a SAE-PR sintetizou um cendrio desejado para o fim desta década, chamado
Diadorim: uma nagio desenvolvida com equidade social, alta qualidade de vida
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e elevado nivel educacional; com uma economia sélida e dinimica, ocupando
posicao de destaque na economia mundial; cidadania forte, sociedade organizada
e participativa, alicercada em elevada consciéncia politica; sistema politico estdvel
e desenvolvido, com democracia profundamente enraizada; Estado regulador que
promove o desenvolvimento socioecondmico, protege o meio ambiente e garante
os direitos humanos; identidade nacional de sintese de multiplas civilizagdes, com
valorizacio das diversidades; ecossistemas conservados, com recursos naturais e
biodiversidade aproveitada de forma sustentdvel; e reducio dos desniveis regionais
e sociais. E possivel chegar a esse cendrio. Como dito no Brasil trés tempos, o futuro
nao é um destino manifesto, mas uma construgao das acoes e omissoes do presente.
Celso Furtado, citado no mesmo documento, sublinha que o desenvolvimento é
um ato de vontade coletiva, do desejo do governo e de todas as forgas sociais em-
penhadas em construir um outro pais. O planejamento estratégico é instrumento
fundamental para desenvolver e construir esse novo pais.
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CAPITULO 2

ACAOQ ESTATAL, DESENVOLVIMENTO E DEMOCRACIA:
ELEMENTOS PARA UMA DISCUSSAO NA CONTEMPORANEIDADE

Alexander Cambraia Nascimento Vaz

1 INTRODUCAO

Pelo menos quando tratamos da democracia cldssica liberal, focada eminentemente
nos institutos do voto e da representagio politica como bases estritas de legitimacao
sociopolitica, podemos dizer que sistema democrdtico e desenvolvimento' vém man-
tendo uma rela¢io de complementaridade ao longo da histéria politico-econdmica
(Leftwich, 1998; Chang, 2002; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985). Nao obs-
tante, o cendrio atual, em que o Estado tem sido chamado a atuar, pés-neoliberal,
vem se concretizando sob uma perspectiva de questionamento dessas instituicoes
liberais cldssicas como efetivas representantes e portadoras dos interesses das popu-
lagdes de uma maneira geral. Tal questionamento tem redundado numa busca por
maior transparéncia, accountability, responsiveness e expansao da agenda de agao dos
atores estatais em grande parte dos paises hoje considerados democraticos (Santos
e Avritzer, 2003; Peruzzotti, 20006).

Esse cendrio vem ajudando a erigir e a reforcar pelo menos duas grandes
questdes no seio dos estudos sobre economia politica na contemporaneidade: em
primeiro lugar, a questao de saber em que medida e em que sentido a perspectiva
de desenvolvimento dos paises é afetada por esse movimento; e, em segundo lugar,
uma questdo que ¢ ainda anterior a essa, que consiste em investigar e mapear as
principais bases e caracteristicas definidoras desse préprio movimento. E desse
dueto de questdes que se ocupa este capitulo, buscando elucidar as principais
caracteristicas e nuances definidoras desse novo cendrio sociopolitico sobre o qual
o ator estatal vem sendo chamado a atuar na atualidade.

O trabalho segue dividido em quatro partes. Na primeira, mostraremos
como o Estado tem se conformado como ator fundamental para a promogao do
desenvolvimento das sociedades, focando o papel que a democracia liberal vem

1. Entendido desde um enfoque de estruturacao de um parque industrial consistente, diversificado e com alto valor
agregado; na estruturagao de um sistema financeiro e monetério moderno e eficiente, capaz de embasar as trocas
comerciais no ambito do mercado (Bresser-Pereira, 2011); e, por fim, na atencéo aos direitos humanos, no desenvolvi-
mento das capacidades dos individuos, como foco de atuacdo estatal (Sen, 2000).
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desempenhando nesse processo. Mostraremos como, nos anos mais recentes, esse
papel tem sido recuperado e desafiado através da crise do modelo neoliberal e da
conformagio de um contexto de questionamento dos pilares centrais do modelo
liberal-democritico cldssico. Na segunda parte, discutiremos, em termos tedricos,
em que consiste essa crise democrdtica, trazendo a baila os principais argumentos
teéricos que lhe conferem suporte e alternativas para sua efetivagio. Analisaremos
como ela potencialmente impacta os modelos de circulagio politica, de planejamento
e de aglo estatal em prol do desenvolvimento na contemporaneidade. A terceira
parte ¢ dedicada ao estudo das manifestagoes empiricas dos modelos discutidos,
particularmente daqueles ditos alternativos a perspectiva cldssica liberal, através da
andlise de canais que propiciam maiores contatos entre Estado e sociedade. Discuti-
remos como esses canais vém sendo analisados sob a dtica de inter-relacionamento
entre ambas as instancias, tendo por base o conceito de interfaces socioestatais. Por
fim, a quarta parte se dedica as consideragoes finais.

2 ESTADO, DEMOCRACIA E CAPITALISMO: SIMBIOSE E DESENVOLVIMENTO

Se considerarmos a histéria politico-econdmica geral, sua andlise nos fornece dicas
de que, na verdade, todos os paises que hoje sio industrializados e desenvolvidos
precisaram de uma estratégia nacional de desenvolvimento focada na figura es-
tatal como elemento base de realizagao de suas respectivas revolugdes capitalista-
-industrial.? No seu percurso histérico, o Estado nio apenas foi determinante nos
processos de consolidagao desenvolvimentista, ampliando significativamente seu
papel no Ambito das politicas adotadas nesse sentido, como também foi, ele préprio,
objeto de transformagdes que se conformaram a partir desses exatos processos.

Tal como nos informa Albuquerque (2013), no ambito desse movimento, o
Estado forneceu a infraestrutura para o desenvolvimento da economia, canalizou
recursos para a infraestrutura cientifica e educacional, estabeleceu politicas indus-
triais, organizou a industria bélica, organizou a economia de guerra, organizou o
sistema monetdrio e o financeiro, proveu servigos sociais e de satide e desenvolveu
outras vdrias atividades de cunho estrutural que lhe garantiram o posto de inter-
ventor e influenciador direto da prépria economia capitalista. Esse potencial do
Estado de investir e gerar processos desenvolvimentistas teve por base um vetor
muito especifico, que vem lhe servindo de catalisador no Ambito do seu processo de
concretizagdo, que ¢ o advento e fortalecimento do capitalismo. Estado e capitalismo
vém mantendo uma relagio de cunho dialético no 4mbito de sua conformacio.

2. A Revolugdo Capitalista-Industrial consiste na construcdo, pelo Estado, de um parque industrial consistente, diversi-
ficado e de alto valor agregado; bem como na estruturacéo de um sistema financeiro e monetério moderno e eficiente,
capaz de embasar as trocas comerciais no ambito do mercado (Bresser-Pereira, 2011).
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Por um lado, o capitalismo vem, através dos agentes econdmicos, transmudan-
do-se em diferentes formatos de acumulagio e lucro, geralmente expressas através de
crises de paradigmas que renovam os modelos de apropriagio do capital. Por outro
lado, o Estado vem acompanhando esse processo, transmudando-se em uma orga-
nizagao cada vez mais dominante no campo econémico, assumindo novas fungoes
e formatos. Hd uma relagio de compasso e descompasso entre ambos (Albuquerque,
2013), no qual as crises tendem a anteceder a capacidade de resposta politica do
Estado, mas essa prépria resposta tende a gerar novos elementos e mudancas ao
processo capitalista, repercutindo diretamente na sua dinimica operacional.

Esse papel desempenhado pelo Estado se conforma, sobretudo, com o seu
fortalecimento como institui¢ao burocrética a partir do século XVIII, no ambito
da interagio que o ator estabelece com o liberalismo. A comecar pelo ber¢o da
revolucio industrial, iniciada em meados desse mesmo século, no Reino Unido,
especificamente na Inglaterra, o ator cumpriu importante papel na defini¢ao das
politicas gerais de regulagio e incentivo a estruturacio e composicao dos parques
manufatureiro e fabril (Hobsbawn, 2006).

Nessa mesma linha, o governo dos Estados Unidos, ji no periodo colonial,?
financiava seus esforgos de guerra a partir da emissdo de titulos governamentais de
longo prazo (Sylla, 1992), além de adotar politicas protecionistas a inddstria que
emergia jd no século XIX (List, 1986). Exemplos histéricos mais recentes, como
os casos de Japao, Coreia e Taiwan, da década de 1970, demonstram a capacidade
desses paises de superacdo da situacio de subdesenvolvimento e dependéncia em
relagio aos centros comerciais e financeiros mundiais, relatando como fundamental
nesse processo a atuagio direta do Estado* (Evans, 1992).

Sobretudo ao longo do século XX, observa-se uma expansao do papel e forca
do agente estatal, que se dd a partir de eventos especificos ocorridos especialmente
na primeira metade do século, como o caso das duas guerras mundiais, que ampliam
sobremaneira os gastos governamentais e sua perspectiva interventora na economia.
Os Estados Unidos, por exemplo, aumentam de maneira significativa os dispén-
dios governamentais durante os conflitos (especialmente no 4mbito da Segunda
Guerra), e o interessante no processo ¢ que, mesmo apds o fim dos combates, os

3. Logicamente, fazemos referéncia aqui ao incipiente governo dos Estados Unidos, notadamente as administraces
das coldnias, tal como a de Massachussets, dada como a mais dinamica a época (Sylla, 1992).

4. Interessa notar que o Japdo ja era um pais relativamente industrializado no comeco do século XX, processo que se
concretiza principalmente através da chamada Restauracao Meiji, que fortalece o papel do Estado na construcdo da
economia nacional, especialmente através do incentivo as atividades produtivas e a melhoria nos servicos, como no
caso da educacdo.
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niveis de gastos nao retornaram aos niveis vigentes antes de sua ocorréncia’ (Atack
e Passelll, 1996). Essa perspectiva de maior atuacdo e presenca estatal concretiza-
-se, a partir dos anos 1960 em especial, como base do Estado de bem-estar social,
gestado nos paises do continente europeu com a proposta de provimento de maior
nivel de servicos e atencio aos cidadaos em 4reas temdticas diversas, como satide,
educagio e previdéncia social.

As andlises e estudos cldssicos acerca dessa relevincia do papel do Estado
nos informam que as capacidades burocrdticas importam para a efetivagao do
desenvolvimento: a existéncia de um corpo burocrdtico profissionalizado e, prin-
cipalmente, embasado numa concepg¢io meritocrdtica de trabalho, permite que o
Estado estabeleca parcerias com a sociedade, mas sem permitir que suas atividades
e programas sejam afetados de maneira significativa por esse contato (Evans, 1995;°
2011). Mas essas capacidades variam entre os diferentes paises, dependendo da
forma como o Estado e as elites locais se relacionam, repercutindo diretamente
nas estratégias de desenvolvimento adotadas pelo agente.

Historicamente, a guisa do desenho assumido por essa interacio, ela foi capaz
de potencializar, em alguns casos, o desenvolvimento de alta capacidade de produgao
manufatureira, inova¢io tecnolédgica e modernizacio industrial (Chang, 2002).
Jd em outros casos, ela recrudesceu fendmenos como modernizagio-marginalizagio
(Furtado, 1987). A transi¢do a democracia, especialmente a partir de sua expansio
no inicio do século XX, parece ter fomentado esse fendmeno. Uma vez jé concre-
tizada a revolugio capitalista-industrial, o papel do Estado democrdtico seria o de
garantir a prote¢ao do Ambito privado, particularmente dos lucros apropriados
na seara do mercado.

Afinal, num contexto de efetivacio e alcance j4 realizado do desenvolvimento,
a consecugao da riqueza tenderia a depender muito mais das agoes nessa arena
mercadolégica do que do controle direto do aparelho estatal (O’Donnell, 1998).
Isso, somado a pressao das massas por maior abertura politica, culmina, no final
do século XIX, com o fim gradual da restri¢do ao sufrdgio universal pelas elites
dos paises desenvolvidos e na transi¢ao paulatina & democracia.

5. Pela perspectiva econdmica, a situagao da economia mundial era de debilidade, agravada pela significativa destrui-
¢do da maioria dos paises do continente europeu, em especial Franca e Inglaterra, até entdo dados como importantes
articuladores da propria estrutura econdmica global. Os fluxos de capitais, nessa época, tendiam basicamente a recons-
trucdo do lugar, um movimento cuja concretude e principios se consubstanciariam sob pelo menos dois importantes
processos. O primeiro, relativo ao advento do chamado Plano Marshall, elaborado pelos Estados Unidos com vistas a
prover financiamento a Europa para sua reconstrucao. Concebido e implantado a partir de 1947, o plano teve a duracéo
total de quatro anos fiscais, concretizando-se de 1948 a 1951, tendo sido capaz de transferir, no total, pouco mais de
US$ 13 bilhGes, os quais, convertidos para valores atuais, somariam algo em torno de US$ 140 bilhdes.

6. Segundo Evans (1995), o Estado cumpriria papel central no fomento ao desenvolvimento via dois pressupostos basicos:
autonomia e parceria. A autonomia estatal seria fator primordial de “protecdo” do Estado contra as investidas e os
interesses dos grupos privados econdmicos, consistindo na capacidade da burocracia de fomentar o desenvolvimento,
mas sem se estruturar numa posicdo de dominacao pelas elites empreendedoras locais.
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Diversos estudos e andlises vieram, ao longo do tempo, tecendo expectativas
diferenciadas concernentes a esse encontro entre Estado e democracia, isto ¢, acerca
da capacidade do Estado de harmonizar desenvolvimento e consolida¢ao demo-
critica. White (1998) e Sen (1999), por exemplo, enfatizaram a importincia da
democracia como sistema propiciador de um ambiente institucional estimulador
do desenvolvimento em fungio de alguns elementos que lhe seriam caracteristicos,
como a prote¢ao a propriedade privada, a garantia de cumprimento de contratos,
a protecao das liberdades individuais, entre outros. O préprio White (1998) nos
d4, todavia, o outro lado do argumento de compatibilizacio entre democracia e
agao estatal pré-desenvolvimentista e pondera que a primeira implicaria também
criar uma série de elementos impeditivos do segundo, especialmente nas suas fases
iniciais, como o trade-off entre anseios de modernizagio industrial e a necessidade
de eventuais redirecionamentos de fontes de investimento a outros tipos de ativos,
como o caso das politicas sociais.

O desenvolvimentismo acelerado, segundo Leftwich (1998), implicaria
conferir dinamismo as mudangas sociais e econémicas e, com isso, o surgimento
de novos atores e interesses num ritmo tal que minaria as proprias capacidades de
criagao de consensos do sistema democrdtico e, por fim, a ruina ou do progresso
do desenvolvimento ou do préprio progresso democrético. Além da existéncia
desse potencial excesso de demandas, a necessidade de priorizagao do curto prazo,
como fungao das transitoriedades governamentais democraticas, seria naturalmente
incompativel com a légica do mercado, calcada na consolidagio e crescimento de
médio e longo prazos dos investimentos realizados. Por fim, a democracia implicaria
interferir demasiadamente na autonomia necessdria aos burocratas para efetivamente
concretizarem as agoes correlatas a uma perspectiva de desenvolvimento.

Fato ¢ que, de um sistema quase desconhecido ainda no século XIX, a de-
mocracia se expande rapidamente pelo globo jd no inicio do século XX, mas o
faz primordialmente em sua formatagao cldssica: a expansio do sufrdgio universal
(Santos e Avritzer, 2003). E isso se dd com especial forca exatamente nos paises
dados como desenvolvidos e industrializados, como a Inglaterra, os Estados
Unidos e alguns europeus (Alemanha em especial). A combinagio de liberalismo
e legitimidade, fomentada pelo sistema democratico no 4mbito das agdes gover-
namentais, parece ter se adequado em boa medida as necessidades prementes aos
paises industrializados a época.” Historicamente, assim, tanto no caso dos paises

7. Por um lado, havia uma preméncia ndo s6 em relacdo & manutencao, mas principalmente em relacéo ao incremento
do nivel de investimentos pelas elites, em regra, em parceria com o Estado. Por outro lado, a pluralizacdo dos grupos
politicos fomentados na base social, a partir, por exemplo, do crescimento da classe trabalhadora, institucionaliza novos
atores sociais, como os sindicatos e os movimentos de trabalhadores. A incorporacdo da democracia parece ter levado
a uma situacao de amenizacédo do conflito nesse cenério, com a garantia, por um lado, da seguranca institucional para
os investimentos e, por outro, da relativa ampliagao politica proporcionada pela expansao do sufragio.
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desenvolvidos quanto no caso dos subdesenvolvidos,® o sistema parece ter con-
formado, sob apelos de legitimidade, as relaces de simbiose, que, normalmente,
jd vinham se estabelecendo entre Estado e elites, possibilitando a manutengio de
relativo dominio da burguesia sobre o agente estatal.

Assim, a andlise histérica nos revela e deixa claro que, na verdade, pelo menos a
adogio da forma minimalista de democracia tendeu a ndo impedir sua concretizagao,
mas, antes, foi dada inclusive como elemento relevante de legitimagio dessas tltimas
(Leftwich, 1988; North ez 4/., 2009). De fato, a andlise da trajetdria histdrica da
maioria dos Estados que obtiveram sucesso na consolidagao do desenvolvimento
revela que eles nao se ancoravam, no que tange  sua organizago sociopolitica, no
sistema democrdtico como base social (Evans e Anner, 2004). E, nos casos em que o
fizeram, adotaram, via de regra, um modelo de democracia passivel de classificacio
como estrito-procedimental, porque focado eminentemente na institui¢ao do voto
como elemento fundante para resolucio do problema agente-principal na politica
(Johnson, 1995; Evans, 2011).

Essa andlise nos permite identificar pelo menos trés concepgoes dominantes,
ou paradigmas, acerca dos processos politicos constituintes nacionais desses agentes.
Existem Estados que se tornaram desenvolvimentistas, mas tendo por base sistemas
de organizacio sociopolitica cujos fundamentos pouco ou nada se associavam ao
sistema democrdtico. Nessa categoria de Estados, observamos casos como os de
Taiwan, Indonésia e Coreia da década de 1970 (Amsden, 1979; Evans, 1995), ou
ainda, a China nas décadas mais recentes (Nolan, 1996). Existem, a seu turno,
Estados que se tornaram, concomitantemente, tanto desenvolvimentistas quanto
democriticos, mas que adotaram essa tltima forma de organizagio sociopolitica
em sua concepgao estritamente procedimental, como o caso dos Estados Unidos,
Inglaterra, Alemanha, ou ainda, o Japao (Leftwich, 1998). Por fim, é possivel
identificar, também, Estados que, em determinado momento, tornaram-se demo-
crdticos, mas que nao se tornaram desenvolvimentistas, como ¢é o caso daqueles da
regido latino-americana apds, principalmente, meados dos anos 1980 (Avritzer e

Vaz, 2008), ou ainda, a Africa do Sul dos anos 1990 (Chang, 1999).

8. Segundo Furtado (2002), o subdesenvolvimento seria um fenémeno histérico singular, porque desviante do processo
geral desenvolvimentista experimentado pelos paises avancados ao longo do tempo. O que deu errado nesses paises?
0 que explica seu fracasso em lograr politicas de desenvolvimento no mesmo sentido que o fizeram os paises hoje tidos
por avancados? O cenario de desenvolvimento desses Estados revela-se pouco mais precario quando constatamos que,
na verdade, muito embora eles venham logrando politicas de modernizacdo industrial e tecnolégica ao longo de sua
historia econdmica, mesmo atualmente esse processo tem sido apenas o suficiente para que néo fiquem ainda mais
defasados em relagdo aos paises desenvolvidos (Albuquerque, 2013). Todo o esfor¢o empreendido por esses paises
nesse sentido vem sendo somente o bastante para que consigam manter o gap de desenvolvimento em relagao aos
Estados mais avancados industrial e tecnologicamente. E a persisténcia dessa situacdo coincide com a persisténcia de
uma condicéo de distribuicdo de renda e de acesso a servicos, como educacéo e salde, significativamente concentrada
e dirigida a grupos especificos da populacao.
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Assim, nesses contextos, pode—se dizer, as negociagoes, 0s arranjos e, sobre-
tudo, a engenharia institucional necessdria ao Estado para empreender seu projeto
desenvolvimentista tendiam a se resumir ao contato estabelecido com grupos de
cardter econémico e voltados estritamente a0 mercado no empreendimento de
suas agoes — e, por isso, mais diretamente envolvidos e interessados no processo
de crescimento econdmico nacional. Atualmente, a seu turno, o contexto politico-
-econdmico ao centro do qual o Estado vem sendo reconduzido revela-se decerto
desafiador e tendente a conferir provagoes especificas a cada um dos elementos
fundantes da importincia do Estado para o processo.

2.1 A democracia como variavel interveniente no desenvolvimento

No ultimo quartel do século XX, especialmente no final da década de 1970, alguns
fatores acometem sobremaneira o cendrio desenvolvimentista e de intervencao esta-
tal — particularmente no tocante a sobrevivéncia do modelo de Estado de bem-estar
social (Diamond, 2004). Primeiro, o fim do padrao ouro como referéncia as trocas
internacionais deixou os Estados muito mais suscetiveis aos fluxos e movimentos de
capitais baseados na nova moeda de referéncia, que era o délar americano. Segundo,
os dois choques do petréleo causam nio apenas pressoes inflaciondrias significativas
nos paises, mas, 20 mesmo tempo, crise no volume de demanda interna. Assim, nesse
periodo, os paises centrais entram em crise fiscal, especialmente aqueles que haviam
adotado responsabilidades mais aprofundadas de garantias de direitos através do Estado.

As politicas tradicionais de equilibrio econdmico, calcadas no aumento do
gasto estatal e no incentivo ao consumo, sio vistas, em tal cendrio, tanto como
irresponsdveis quanto como ineficientes, o que abre espago para a rdpida expansio
neoliberal na condugao das politicas destes paises (Baldwin, 1992). A teoria econd-
mica neocldssica é alcada ao posto de mainstream nos circulos académico, politico
e econdmico. A partir dai, o Estado peremptoriamente perde sua centralidade e
importincia para a realizagio do desenvolvimento, virando mero agente garantidor
das condigoes institucionais para que o mercado se autorregule.’

Na América Latina, esse movimento também foi observado e, pode-se dizer,
de maneira ainda mais dramdtica. Os paises da regiao que se industrializavam e
adotavam politicas de desenvolvimento tenderam a fazé-lo, em grande medida,
pelo recurso & poupanga e ao endividamento externos. Os desequilibrios fiscal e
monetdrio gerados pelas sucessivas crises do petréleo e pela abrupta variagao cambial
no mercado internacional na década de 1970 levaram essas economias a se verem,
quase instantaneamente, numa situacio de superendividamento.

9. Paradoxalmente, assim, a justificativa principal para essa politica de “enxugamento” e racionalidade do Estado
residia justamente no tamanho que o Estado de bem-estar social teria alcancado em paises como a Inglaterra: a oferta
de servicos e direitos ficara tdo grande e dispendiosa, que a Unica forma de manté-la seria cortando custos e gastos
advindos da prépria maquina estatal.
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Assim, jd no inicio dos anos 1980, esses paises foram compulsoriamente
adotando as propostas de reformas institucionais condicionadas pelos organismos
financeiros internacionais, como o Fundo Monetirio Internacional (FMI) e o
Banco Mundial, para o refinanciamento dessas dividas. Reformas que se embasa-
vam prioritariamente na perspectiva neoliberal. As taxas de crescimento decaem
vertiginosamente, € a estagnagao econdmica torna-se o novo parimetro de andlise
das politicas de desenvolvimento desses paises. Nessa mesma época, vale dizer, os
paises do Leste Asidtico, em especial Japao, Coreia e Taiwan, cresciam a taxas rela-
tivamente altas, tendo por base a centralidade do Estado como agente fomentador
do desenvolvimento.

Em meados da década de 1990, o neoliberalismo ji dava sinais claros de
fadiga e fracasso. Paises como México, Argentina, Brasil, Russia, entre outros,
entram em profunda crise mais uma vez. O caso da Argentina foi talvez o mais
dramitico, ocorrido em 2001, quando o pais decretou moratdria, ou seja, a inca-
pacidade da mdquina publica de honrar seus compromissos financeiros, seguida
da abrupta variagio cambial e, com isso, do sucessivo desmantelamento de seu
parque industrial e fabril. Interessantemente, as crises nao se detém nesses paises e,
ironicamente, ao final da década de 2000, atingem o centro gerador das proprias
concepgdes neoliberais difundidas mundialmente: a crise financeira de 2008 dos
Estados Unidos e o aprofundamento da crise financeira europeia de 2011 a 2012.
Em ambos os casos, os proprios paises que haviam redigido o receitudrio neoliberal,
tendo por base medidas como a desregulamentagao financeira, sio profundamente
afetados exatamente pela adogao, ao longo do tempo, de medidas dessa natureza.'

Em face do gradual desenvolvimento e recrudescimento desse cendrio de
crise, nos tltimos anos, o Estado vem sendo reconduzido ao centro das discussoes
sobre desenvolvimento, sendo seu papel como vetor desse processo mais uma vez
reafirmado no Ambito das discussoes sobre o tema. Tomados em seu conjunto,
pode-se dizer que os paises, tanto desenvolvidos quanto subdesenvolvidos, per-
passam a década de 2000 e iniciam a década de 2010, com importantes desafios
politicos a sua frente, sendo esse o principal deles.

Diante das crises econdmico-financeiras que vém aportando sobremaneira
suas respectivas economias, existe a necessidade de se encontrar um novo modelo
que justifique e concretize mais uma vez a presenca do Estado como fomentador do
desenvolvimento. No caso dos paises desenvolvidos, essa necessidade se conforma

10. Em 2008, um dos principais agentes financeiros dos Estados Unidos, o Lehmman Brothers, decretou faléncia.
A oferta de crédito ao consumo dos anos anteriores teve por consequéncia, naquele ano, um nivel de endividamento
das firmas e familias ndo suportado pelo sistema. Assim, o préprio banco j& ndo era mais capaz de honrar seus proprios
compromissos financeiros. A crise de confianga se espalhou pelo globo, afetando em especial diversos paises europeus,
como a Grécia, Portugal, a Espanha, dentre outros, que precisaram buscar financiamento da prépria Unido Europeia
para conseguirem honrar seus compromissos.
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como meio a manutengio e, principalmente, ao incremento dos niveis de inovagao
tecnoldgica e produtiva, que servem de base ao seu processo desenvolvimentista.
J4 no caso dos subdesenvolvidos, ela se estruturaria com fins de prioritariamente
superar a situagdo de estagnagio econdmica persistente desde a década de 1980
na maioria dos paises classificados na categoria."!

Essa preméncia por um modelo de intervengao estatal caracteristicamente
novo'? advém, em grande medida, de um fen6meno politico relativamente recente
na histéria democritica e que vem peremptoriamente se instalando naquelas nagoes
que tém adotado o sistema como base de sua organizagio sociopolitica. Esse fend-
meno consiste no fato de que, especialmente a partir da tltima década, o Estado tem
sido cada vez mais demandado a compartilhar com a sociedade o poder decisério
que ird gerar as agdes e as atividades balizadoras do seu projeto desenvolvimentista.

A forma de democracia mais amplamente adotada pelos paises, centrada na
expansio do sufrdgio universal, vem sofrendo de uma crise no seu préprio amago,
relacionada ao questionamento das institui¢des representativas como efetivas repre-
sentantes e portadoras dos interesses da populagio como um todo (Miguel, 2005).
Existe uma demanda crescente nos tltimos anos que vem se conformando nos paises
democriticos por maior proximidade entre o Estado e o conjunto da populagio.
Aparentemente, essa crise tem se acentuado com a conformagio do fracasso do
projeto neoliberal e a situagio periclitante dos cidadaos em face das turbuléncias
econdmicas enfrentadas ao longo especialmente dos tltimos anos, tanto nos paises
desenvolvidos quanto nos subdesenvolvidos.

Em seu Amago, reside uma busca por maior transparéncia, accountability,
responsiveness e expansio da agenda de a¢ao do Estado. Configura-se um cendrio no
qual o ator deve agir em torno de temdticas que vao desde o incentivo a inovagao
tecnoldgica, passando pela oferta de sistemas universais e nao contributivos de satde,
educagio e assisténcia social, até aportar na criagao de canais e vias institucionais de
contato com a sociedade capazes de lhe conferir maior permeabilidade as demandas
e inputs dessa Gltima — perpassando, nessa linha, a pontualidade e especificidade
do momento eleitoral como base tnica de legitimagao deciséria estatal.

Essa crise carrega consigo potencial significativo de imposi¢ao de desafios
a atuagio do Estado, sobretudo a capacidade do ator de legitimar suas agoes,
atividades e estratégias em prol do desenvolvimento. Ela implica necessdria a
negociagao com os diversos grupos que compoem o tecido social, e ndo apenas

11. Nesses Ultimos trinta anos, de fato, paises como o Brasil tém apresentado taxas de crescimento significativamente
inferiores a outras regioes do globo, como o Leste Asidtico, a América do Norte e a Europa. E todo o esforco que vém
logrando em politicas de modernizacdo industrial e tecnoldgica tem sido apenas o suficiente para que ndo fiquem ainda
mais defasados em relacdo aos paises desenvolvidos (Albuquerque, 2013).

12. Isto é, que ndo consistente na mera repeticdo de modelos e/ou padrées de intervencéo estatal ja vistos em outras
épocas nas quais o agente estatal primou por fazé-lo.
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com aqueles supostamente estratégicos aos projetos desenvolvimentistas nacionais,
agindo com transparéncia e de forma a garantir legitimidade perante a sociedade.
Assim, a ideia de que o Estado deve negociar tao s6 e especificamente com os
grupos de interesse mais estratégicos ao seu projeto de desenvolvimento parece
ultrapassada nesse novo tempo.

A conjungio desses dois fendmenos, isto ¢, a harmonizagao destas duas
dimensoes estruturais, democratizacio e ativismo estatal, vem infringindo sig-
nificativo desafio ao Estado na atualidade: o de obter equilibrio, no Ambito do
“jogo” politico-democrdtico, entre legitimagao sociopolitica e eficiéncia nas agoes
e politicas governamentais. A busca por formas de conferir maior permeabilidade
do ator as demandas da sociedade se revela importante desafio para sua atuacio no
Ambito da gestao e implantagio de seus projetos de desenvolvimento nesses novos
tempos (Avritzer, 2002; Santos e Avritzer, 2003; Miguel, 2005).

Com base em tal cendrio, é importante investigar e langar luz as principais
caracteristicas da crise do modelo democrdtico liberal, bem como recuperar formu-
lacdo tedrico-analitica alternativa para efetivagio das democracias nesse contexto.
Quais sdo as caracteristicas delineadoras desse fendmeno? O que se quer dizer efetiva-
mente com esse conceito de crise democritica? Cotejam-se, a partir de uma discussao
empirica e da teoria democrdtica contemporanea, os principais elementos que vém
servindo de base e aporte ao fendmeno, permitindo caracterizi-los nessa linha.

3 UMA PERSPECTIVA DE DEMOCRACIA EM CRISE

O sistema democrdtico liberal experimentou, especialmente no dltimo século,
uma rdpida expansao e disseminagao por diversos paises. Na base desse processo,
reside um crescente elemento de confianca das populacoes no sistema como foco
da organizagio sociopolitica das nagoes. Todavia, ¢ interessante observar que, pelo
menos nas ultimas décadas, tem sido crescente, a seu turno, dada a desconfianca
em torno do processo. Essa desconfian¢a redunda num desinteresse cada vez maior
dos cidadaos em relagio principalmente as instituigoes que se fundam base da
democracia, ainda que nao no sistema como um todo.

Miguel (2005) afirma que a necessidade da adogao da representagio politica
nas sociedades modernas coloca um conjunto gigantesco de problemas, cujo cerne
estaria assentado em trés pontos principais. Em primeiro lugar, a separacio entre
governantes e governados, ou o fato de que decisoes politicas sio tomadas, de fato,
por um pequeno grupo, e nao pela massa dos que serdo submetidos a elas; em
segundo lugar, a formagdo de uma elite politica distanciada da massa da popula-
40, como consequéncia da especializagao funcional. O grupo dominante tende a
exercer permanentemente o poder; em terceiro lugar, a ruptura do vinculo entre
a vontade dos representados e a vontade dos representantes, o que se deve tanto
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ao fato de que os governantes tendem a possuir caracteristicas sociais distintas
das dos governados quanto a mecanismos intrinsecos a diferenciacio funcional,
que agem mesmo na auséncia da desigualdade na origem social. Segundo o autor,
“A resposta que as institui¢des democrdticas tendem a dar para os trés problemas
¢ a mesma: accountability” (Miguel, 2005, p. 27).

Ainda que nos ultimos trinta anos a democracia eleitoral tenha vivido um
rdpido processo de expansio e abrangéncia, um movimento de cunho contraditdrio
também teria se acentuado diametralmente. Este movimento refere-se 4 deterioracio
da adesio popular as instituigoes representativas como fungao de uma deterioracio
das esperancas depositadas na accountability. Afinal, a capacidade de supervisao
dos eleitores sobre os eleitos seria deveras reduzida, devido a fatores que incluem
a complexidade das questoes publicas, o fraco incentivo a qualificacio politica e
o controle sobre a agenda (Miguel, 2005; Przeworski, Manin e Stokes, 1999).

Trés conjuntos de evidéncias ajudariam a sustentar a tese da crise disseminada
da representagio politica. Primeiro, um declinio do comparecimento eleitoral.
As eleigoes para o Parlamento Europeu, por exemplo, decairam em termos de adesao
popular cerca de 30 pontos percentuais entre 1979 e 2009, passando de cerca de
65% para pouco mais de 42% no periodo (Sintomer, 2010). Nos Estados Unidos,
o comparecimento eleitoral também tem sofrido significativo declinio, sendo que
nas eleigoes de 2002, por exemplo, menos de 40% do eleitorado efetivamente
compareceu para votar. O fendmeno também se conforma em democracias nas
quais o voto ¢ obrigatério. Na Argentina, por exemplo, o indice de abstencao elei-
toral se manteve em cerca de 30% ao longo de toda a década de 1990, chegando a
quase 40% nas elei¢oes presidenciais de 2002 (Torre, 2002). A Venezuela chegou
a registrar nivel de absten¢ao de mais de 56% nas eleigoes presidenciais de 1991.
No Brasil, a abstengio eleitoral chegou a mais de 40% nas eleicoes gerais de 1998,
mantendo uma média de 30% nos pleitos subsequentes (Costa, 2012).

O segundo elemento ilustrativo da crise supracitada concerne a ampliagao da
desconfianca em relacdo s instituicoes da democracia. Moisés e Carneiro (2008)
apontam, no caso do Brasil, que a adesao e a desconfianca em relagio as instituicoes
democriticas, em especial a representacio politica, sao o foco gerador do aumento
dos indices de abstencao eleitoral. Meneguello (2006) afirma que a questio mais
premente nio concerne a adesdo a democracia, mas, antes, a avaliagao negativa
que os cidadaos tém acerca do funcionamento das institui¢oes democrdticas.
Rosanvallon (2004) afirma que, no geral, essa desconfianga em relagdo as insti-
tuigoes tem sido muito mais a regra das democracias modernas do que excegao.
Sintomer (2010) afirma, a partir de pesquisa de 2005 na Franca, que quase 40%
do eleitorado declarava nao confiar no instituto da representagao politica como
guardia legitima de seus interesses, além de nio acreditarem que o voto poderia
modificar a situagio em qualquer sentido e/ou grau.



72 ‘ Planejamento Brasil Século XXI: inovacdo institucional e refundacdo administrativa
elementos para o pensar e o agir

O terceiro elemento que estaria substanciado na crise da democracia liberal
seria o esvaziamento dos partidos politicos. O Latinobardmetro apontou, em 2008,
que a confianga dos cidadios nos partidos politicos nacionais era de 28% em 1997,
passando para menos de 8% em 2007. Assim, na média dos latino-americanos,
a efetiva confianga nos partidos como portadores de interesses e preferéncias dos
eleitores nao chega a 10% do eleitorado nacional. Mainwaring (1999) afirma que,
no caso do Brasil, os partidos politicos nunca conseguiram, na verdade, efetivar
a congregacio de interesses dos cidadaos, configurando-se um sistema partiddrio
fraco, pouco institucionalizado, sem clara consisténcia ideolégica e pouco associado
e identificado com os eleitores.

Sustentada por essas evidéncias, a crise da democracia liberal seria a respon-
sdvel pelo surgimento de propostas variadas de novos mecanismos voltados a um
“ressurgimento” das institui¢oes representativas, como a proposta de cozas e sorteios
(Manin, 1997). Segundo Miguel:

Em tais propostas, hd o reconhecimento, implicito a0 menos, de que a reducio da
confianca popular nos parlamentos e nos partidos nio ¢ efeito da “alienacio”, da
falta de compromisso com a democracia ou de resquicios de valores autoritdrios.
E, antes, a constatagdo sensata de que as instituigoes atualmente existentes privilegiﬂm
interesses especiais e concedem pouco espago para a participagio do cidadio comum, cuja
influéncia na condugdo dos negdcios piiblicos é quase nula. Em suma, de que as promessas
da democracia representativa nio sio realizadas (Miguel, 2003, p. 126, grifo nosso).

O autor argumenta que as esperangas depositadas nas accountabilities hori-
zontal e vertical (tal como proposta por Przeworski, Manin e Stokes, 1999) nio
encontram mais do que uma pélida efetivagao na prdtica democrdtica. A crise da
representagao, para ele, teria sua origem nio numa hipotética alienagio por parte
dos cidadaos acerca da participa¢io nas questoes politicas de uma forma geral.
Antes, a causa principal da crise residiria, sim, na incapacidade das institui¢oes de
responder aos anseios dos cidadaos de uma forma geral, privilegiando interesses
especificos, minando as possibilidades de influéncia de tais cidadios nos assuntos
e tomadas de decisao vinculatérias.

Segundo Avritzer (1996; 2002), na primeira metade do século XX, a prin-
cipal problemdtica enfrentada pelas sociedades era justamente operacionalizar a
prépria democracia em contextos cada vez mais modernos. Em especial, ressalta
trés desaflos que teriam sido prontamente colocados para tanto. Primeiramente,
o grau de soberania que o povo teria numa era de administragio complexa.
Em sociedades modernas, a operacionalizagao da demokratia implica a separagao
clara entre Estado e sociedade, segundo o autor. Se antes o viver social era indis-
cernivel do viver politico, sem qualquer tipo de limita¢io, neste momento limites
claros sao demarcados na relacao Estado e sociedade.
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O segundo desafio colocado a democracia concernia a “infiltragao” no debate
sobre racionalidade politica de instituigoes de cunho particularista. Nesta linha,
a participacao deveria ser restringida pela possibilidade de que interesses particu-
laristas de individuos dotados de maiores recursos dominassem a prépria politica
numa hipotética situacio de participa¢io direta (Avritzer, 1996; 2002). O terceiro
problema envolveria a relagao entre democracia e racionalidade, ou bem comum e
racionalidade. A assertiva, neste caso, segundo Avritzer (2002), é que certos grupos
que mais representassem os ideais democrdticos deveriam ser insulados das massas,
justamente para proteger estes ideais.

Acerca dos trés desafios colocados 2 democracia nos primeiro e segundo
quartéis do século XX, Avritzer (2002) argumenta que as “respostas’ que fo-
ram dadas a estes desafios pela teoria democrdtica, no caso dos paises do Leste
Europeu quando da “segunda onda de democratizagio”, seriam incapazes de
explicar o fato de néo ter ocorrido democratizacio na América Latina neste
mesmo periodo — ou de esta concepgao de democratizagao ter falhado. Afirma,
com isso, a impossibilidade pritica e analitica de construir ou analisar a demo-
cracia na regido com as ferramentas da chamada tradigao e/itista da democracia,
principalmente em func¢io de uma separagao clara entre elite e massa societdria
que esta perspectiva postula.

Expoentes da perspectiva elitista, dois autores, Schumpeter e Downs,
partilharam das mesmas concepgoes de operacionaliza¢do da democracia em
Weber, mas avangaram em relagio a este Gltimo ao proporem um modelo espe-
cifico para tanto. Schumpeter (1976) sustenta a tese da democracia como um
mecanismo de escolha dos individuos que efetivamente irdo tomar as decisoes.
Para Downs (1999), a racionalidade pode ser compatibilizada com a teoria de-
mocritica — o que Schumpeter nio fez — ao se pensar no individuo racional, que
consegue extrair e maximizar todos os beneficios possiveis do préprio sistema
politico que ele usufrui. Para o autor, o objetivo primdrio daqueles grupos que
estdo no poder seria a manutencio de sua posigdo, e nio a busca de um bem
comum e/ou a realizagdo e producio clara de planos de governo que em tese
beneficiariam a todos.

O desafio 4 nocio de elitismo democritico encontra uma contravertente no
decorrer das décadas de 1960 a 1980, no pensamento de Habermas. Esta corrente
tedrica seria dotada de caracteristicas decerto diferenciadas dos marcos anteriores,
principalmente no tocante ao tipo de racionalidade atribuido aos individuos e a
relacao entre racionalidade e acio coletiva (Avritzer, 1996; 2002). A introducio
do conceito de “esfera publica’, como se poderd perceber, implica a existéncia da
possibilidade de interagio livre entre uma mirfade de grupos sociais, criando um
padrio de relacionamento que se diferencia tanto da democracia elitista quanto
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dos participacionistas (Habermas, 2003). Este modelo estaria, enfim, baseado
numa légica de racionalidade dispare daquela até entdo dominante nos debates."

Para Habermas, haveria dois tipos de racionalidade: uma comunicativa e outra
dita sistémica, instrumental (Habermas, 2003). Ambas permitiriam tratar de modo
adequado os fendmenos da burocratizagio e da pluralizacio. A agio estratégica seria
uma forma de interagio nio voltada ao entendimento mutuo, mas para o éxito,
para o sucesso. Seria caracteristica do agir orientado nesta linha, objetificando o
outro, agindo como se este “ndo existisse como pessoa’, mas apenas como parte de
seus cdlculos de agio, como um objeto manipuldvel.'* A a¢io comunicativa, por
sua vez, se traduziria no sentido de tornar reflexivos aspectos pontuais dos mundos
social, objetivo e subjetivo. Isto ¢, seria a possibilidade de, utilizando a linguagem,
os individuos assumirem uma posigao (ou agirem de modo) reflexiva em relagao
a este mundo. Este seria interpretado com relagdo a hdbitos, costumes, valores e
crengas sociais peculiares a cada individuo.

O espago social gerado pelo agir comunicativo é a base da ideia de uma esfera
piiblica.”® Para o autor, a esfera publica seria estruturada via participagio dos indivi-
duos em relagdo a temdticas diversificadas e abertas a discussdo, advindas principal
e basicamente de questoes e problemas sociais que de alguma forma ou maneira
afetassem a esfera privada. Ou seja, o espaco publico seria destinado a um amplo
debate entre diversos individuos acerca de questdes também diversas ou distintas,
comportando e se estruturando por tematiza¢oes advindas principalmente do
entrelacamento entre os Ambitos privado e pablico.'

Consideram-se plenamente o processo deliberativo dentro do parlamento e
o papel dos representantes politicos. Porém, a a¢io destes representantes, quando
empreendida sem levar em consideracio as discussoes e os debates origindrios das
esferas publicas (em relagdo as vdrias temdticas da vida social), incorreriam naquilo

13. Essa l6gica dominante é aquela base do liberalismo, do agente racional e pragmético. A acdo racional implica o
processamento de informacdes especificas que compdem a variavel “meio” como condicdo para se alcancar determinado
fim. Isto é, 0 agente racional é aquele que organiza de forma coerente e pragmatica as informacoes de que dispoe
para, entdo, agir. A racionalidade ¢ atributo necessario da acéo, neste sentido. E esse atributo tem a ver diretamente
com a eficacia da acdo, “a qual se acha diretamente relacionada com o controle e o processamento de informagao
relevante” (Reis, 1988, p. 28).

14. Atente-se para o fato de que ndo necessariamente esse termo assume um carater negativo, pois que a persuasao
pode ser perfeitamente legitima.

15. "A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicagdo de contetidos, tomadas de posicdo
e opinies; nelas os fluxos comunicacionais sao filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos. (...) a esfera publica se reproduz através do agir comunicativo, implicando apenas
o dominio de uma linguagem natural; ela esta em sintonia com a compreensibilidade geral da pratica comunicativa
cotidiana” (Habermas, 2003, p. 92).

16. Para preencher sua funcao, que consiste um captar e tematizar os problemas da sociedade como um todo, a esfera
publica politica tem que se formar a partir dos contextos comunicacionais das pessoas virtualmente atingidas. O publico
que Ihe serve de suporte é recrutado entre a totalidade das pessoas privadas. E, em suas vozes dispares e variadas,
ecoam experiéncias biograficas causadas pelos custos externalizados (e pelas disfuncdes internas) dos sistemas de agao
funcionalmente especializados — causadas também pelo aparelho do Estado, de cuja requlacdo dependem os sistemas
de fungBes sociais, que sdo complexos e insuficientemente coordenados (Habermas, 2003, p. 97).
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que se convencionou chamar de gap de legitimidade. O modelo de sistema politico
do autor, nesta linha, considera imprescindivel a extensao do processo deliberativo,
que antecede as decisdes parlamentares, ao conjunto da sociedade.

Dado esse modelo de circulagio politica, que pretende responder aos principais
percalcos enfrentados atualmente pela concep¢ao cléssica dominante de democracia, pelo
menos duas questoes se afiguram pontos relevantes de investigagdo desde a perspectiva
de relacionamento entre Estado e desenvolvimento. Em primeiro lugar, cabe analisar
quais sao as implicagdes tedricas para se pensar a efetiva manutengio desse binémio.

Estado e desenvolvimento vém mantendo uma relagio de simbiose ao longo
do tempo, e um dos grandes catalisadores desse movimento tem sido, como visto, a
democracia cldssica liberal. Assim, importa saber como esse bindmio pode se compor-
tar a partir da introdugao de uma concep¢io de democracia tal como a postulada na
ideia de esfera publica, & qual denominaremos de democracia substantiva. O segundo
questionamento concerne ao potencial de efetiva operacionalizagao dessa concepgio de
democracia. Nesse caso, importa investigar quais seriam as implica@ées institucionais
aos Estados para transportar tais elucubragoes do plano eminentemente teérico para
o plano empirico. As duas préximas secoes irdo tratar de ambos os questionamentos.

3.1 0 bindmio Estado versus desenvolvimento sob novo enfoque

Dados os dois modelos tedricos de democracia entrevistos aqui, ¢ possivel elaborar
uma perspectiva que leve em consideragdo suas principais caracteristicas, estrutu-
rando um modelo de circulagio da politica em seus préprios termos. Como visto
em Evans (1995), uma das principais caracteristicas dos Estados desenvolvimentistas
cldssicos, para além da proeminéncia do Estado na consolidac¢io do desenvolvimento
nacional, concerne a necessidade de estabelecimento de contatos de maneira seletiva
no ambito social. Assim, apenas aqueles grupos dados como estratégicos ao projeto de
desenvolvimento seriam factiveis de ser canalizados pelo Estado numa concepg¢ao que
perpassasse 0 momento eleitoral. Além disso, fica claro que, na verdade, as acepcoes
acerca do préprio contetdo, ou objetivo, do desenvolvimento, s3o tarefas eminen-
temente estatais, nio cabendo a estes grupos sua defini¢ao e/ou mesmo influéncia.

Nao existe, portanto, uma relagio dialética, de construgao mutua de consensos
entre os atores envolvidos no processo. Na verdade, o Estado define aprioristica-
mente seus objetivos de desenvolvimento, notadamente em func¢io de sua inser¢ao
no cendrio politico internacional, como visto na dinimica do cazch up. Com base
nessa defini¢io, o ator busca, de maneira pragmdtica e objetiva, os grupos sociais
que, segundo sua concepgio, poderiam lhe auxiliar na tarefa de concretizagao
de seus projetos. Portanto, o desenvolvimento é uma varidvel independente no
jogo politico dos Estados desenvolvimentistas, e o sistema politico ¢ uma varidvel
dependente, j4 que moldado de acordo com as necessidades do préprio Estado.
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J4 no caso dos Estados que atuam num cendrio de democracia substantiva,
temos duas diferenciagoes bdsicas. Primeiro, o potencial e a preméncia por con-
cretizagdo de canais institucionais de contato entre o Estado e os diversos grupos
sociais, no se restringindo aqueles de cardter eminentemente econdémico ou tidos
como mais estratégicos ao desenvolvimento do pais. A primeira conclusao a ser
tirada disso concerne ao fato de que, nesse sentido, o conjunto social é capaz de
estabelecer demandas direcionadas ao Estado, e ndo apenas o contrario. Assim, o
préprio ator passa a ser, também, receptador das demandas advindas da sociedade
e ¢ levado a embutir esse progndstico nos seus planos e projetos, com risco de
incorrer em crises de legitimidade significativas.

Derivada da primeira conclusio, é possivel ainda discernir outro ponto impor-
tante acerca do Estado que se embasa politicamente no conceito e na dindmica da
democracia substantiva: o elemento politico nao se resume a um momentum de mera
agregacio de preferéncias pré-formadas, mas, antes, essa propria formagio ocorre ao
longo do processo decisério. O foco dessa perspectiva recai muito mais nos percursos
institucionais que sio perfeitos pelos atores, na forma pela qual suas preferéncias e
interesses sio moldados e remodelados ao longo dos processos interativos (Rodrik,
1998), do que numa perspectiva de defini¢do aprioristica desses mesmos interesses
e preferéncias, tal como apregoado pela linha argumentativa elitista.

Retira, portanto, a centralidade analitica da observagio especifica dos resul-
tados dos processos interativos e lanca luz muito mais nas dindmicas de constru-
¢do e de manutencio rotineira dos relacionamentos estabelecidos entre os atores
(Edigheji, 2010; Evans, 2011). A implicagao imediata dessa légica consiste em
deslocar sobremaneira o foco tedrico das capacidades burocriticas do Estado para
implementar seus processos desenvolvimentistas (Evans, 1995), para um foco
nas capacidades politicas necessérias nesse contexto. Nesse contexto, sugere-se, 0
processo decisério necessitaria, na verdade, de abarcar o maior efetivo possivel de
agentes privados para gozar de legitimidade no Ambito social, com risco de nio se
obter o tao necessdrio consenso ao projeto politico estatal, levando-o, portanto,
quase certamente ao fracasso'” (Evans, 2011; Herrlein, 2011).

17. Essa é uma abordagem que considera em maior medida a estrutura social na qual os atores estariam interagindo.
As motivacdes destes ndo seriam calcadas exclusivamente no interesse préprio, no célculo racional de dinamizacéo de
meios e fins para maximizacdo de resultados potenciais. Na verdade, o que interessa para a abordagem neoinstitu-
cionalista é o modo pelo qual as interacdes entre os atores estariam ocorrendo ante os constrangimentos do préprio
contexto social da interacdo. £, da mesma forma, o modo pelo qual este proprio contexto seria transformado e mudado
ao longo de tais interacdes. Nesse sentido, o que é pressuposto identificar em primeiro lugar quando do trabalho
com esta abordagem é a arena institucionalizada na qual os agentes interagem. Isto é, identificar e tratar a propria
estrutura social interativa. No que tange aos individuos, coloca-se que a motivacéo de suas acdes nao residiria, como
dito, exclusivamente no calculo racional, numa instrumentalizacéo de suas tomadas de decisao. O que se presume, na
verdade, é que tais motivacdes residiriam em maior medida na realizacdo de concepgdes e ideais especificos, advindos
da propria historia e experiéncia de vida de cada ator. Isso implica ndo considerar que eles estariam agindo em fungao
simplesmente de ganhos e perdas com relagéo a determinada questao, mas principalmente influenciados por seus
proprios valores, crencas, costumes e "visdes de mundo”.
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Nesse caso, nao ¢ dificil perceber que, se os planos e projetos do Estado
devem levar em consideragao os canais de interacio estabelecidos com a socie-
dade e as demandas advindas dessa ultima, o préprio jogo politico se embute
de uma perspectiva dialética significativa, inclusive em termos institucionais.
Uma vez que o Estado confere vocalizagao as demandas da sociedade, a legitimi-
dade de suas agoes se condiciona a sua capacidade de mudar seus préprios planos
em funglo dessas demandas. E, nesse mesmo sentido, a prépria sociedade é capaz
de adaptar suas demandas e interesses as perspectivas e aos limites do Estado.
Nesse caso, parece que nio sé o desenvolvimento assume o posto de varidvel inde-
pendente e o sistema politico assume o posto de varidvel dependente, mas o oposto
também pode ocorrer: o préprio sistema politico também pode atuar como definidor
das concepgdes do Estado acerca do desenvolvimento e de sua concretizagao social.'®

Nesse cendrio, portanto, em face da pluralizagio de atores, demandas e meios
institucionais de contato entre Estado e sociedade, o pressuposto de Evans e Heller
(2013) de que a complexidade do desenvolvimento tende a variar em fungio do
sistema politico adotado em determinado pais se traduz tanto na ampliacio da
vocalizagdo dos atores presentes no tecido social quanto na ampliacio e no aper-
feicoamento da capacidade do préprio Estado de reconhecer e compreender as
demandas, preferéncias e interesses desses tltimos. Isso faz com que o préprio con-
tetido do desenvolvimento nio se restrinja aos objetivos cldssicos caracteristicos dos
Estados desenvolvimentistas, focados na modernizagio econdmica e industrializacio,
mas que seja expandido e mesmo remodelado para diversos outros campos e dreas
temdticas, como no caso da relagio entre a prote¢io das liberdades, a promogao
do desenvolvimento social e o desenvolvimento efetivo do pais.

O cerne da interagio Estado, mercado e sociedade ¢ a capacidade de retro-
alimentag¢do do sistema, assumindo que tanto o sistema politico, através de seus
arranjos sociopolitico-institucionais, quanto a prépria concep¢io de desenvolvimen-
to podem sofrer mutagées ao longo do processo, isto é, ndo se constituem objetos
necessariamente rigidos, fixos e/ou imutdveis, mas sao, antes de tudo, elementos de
cardter politico. Retira-se, portanto, o cardter excepcional de covaridvel assumido

18. No caso dos Estados que adotam uma democracia mais afeta a tipologia substantiva, parece que essa relacéo pode
assumir um carater muito mais dialético e/ou multicausal: ora o desenvolvimento se afigura variavel independente e o
sistema politico, varidvel dependente (como no caso explicito dos Estados desenvolvimentistas), ora se dé o contrario,
isto é, o sistema politico se concretiza como variavel independente e o desenvolvimento se afigura variével dependente.
Essa perspectiva, assim, permite entender, por um lado, a atuacéo de grupos sociais diversos no bojo social e sua relacdo
com o Estado. A separacdo entre massa e elite é, de certa forma, amenizada, na medida em que a perspectiva de espaco
publico, especialmente no formato de publicos participativos, seria um fator de influéncia na conducao do governo.
Diferentemente das perspectivas anteriores; além do mais, sob essa ¢tica, estes publicos sdo livres para exercer esta
influéncia. Por outro lado, chama atencéo a racionalidade envolvida nos processos decisorios. O principio basico que
os norteia é de considerar que as preferéncias dos individuos n&o sé&o eminentemente formadas no ambito privado e,
entdo, levadas a publico para sua respectiva defesa, tal qual o fazem os participacionistas (e também os elitistas).
A legitimidade das decisdes, assim, advém nao tao somente do ato de participar em si, mas principalmente da forma
pela qual as deliberagdes em si sdo empreendidas.
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pelo préprio conceito de desenvolvimento — o que ocorre no caso dos Estados
desenvolvimentistas —, para transmudd-lo em um elemento moldével e dependente
do desenho e das configuragoes que o sistema politico venha a assumir, porque o
desenvolvimento sofre o impacto dos arranjos sociopoliticos necessdrios para sua
consecugao, tanto no 4mbito conceitual quanto no plano empirico.

O que a discussao empreendida até esse momento nos permite afirmar acerca
do bindémio Estado-desenvolvimento concerne, assim, a robustez do pressuposto de
singularidade da interse¢ao entre Estado e democracia substantiva. Essa robustez
se conforma em fungao de duas caracteristicas que podemos identificar como de-
finidoras dessa interse¢io. Em primeiro lugar, a amplitude dos canais de contato
entre o Estado e os diversos grupos sociais num contexto de ativismo do primeiro
em prol do desenvolvimento. Nota-se que, de fato, existem algumas experiéncias
importantes de Estados, como aqueles da regido latino-americana, que fizeram uma
escolha explicita pela democracia substantiva ao mesmo tempo que se propuseram
a adotar uma postura desenvolvimentista no 4mbito socioecondmico.

Em segundo lugar, nesse contexto, nio ¢ dificil inferir que a prépria agenda
do desenvolvimento ¢é passivel de ser moldada pelas proprias relagoes que sao esta-
belecidas no 4mbito sociopolitico. A multiplicidade de interesses e preferéncias no
Ambito social, combinada a uma amplitude de canais de vocaliza¢io de demandas
ao Estado, nio ¢ dificil inferir uma perspectiva multifacetada das préprias acoes e
atividades a serem empreendidas por esse tltimo. Em especial, a prépria condicio
de legitimacio dessas acoes e atividades passa a ser condicionada por esse formato
especifico de interacio entre Estado e sociedade, ji que os inputs das redes de atores
sao direcionados e factualmente considerados nesse processo.

Dadas essas caracteristicas, pode-se afirmar que, num cendrio de busca por
legitimidade e profunda fundamentagio democritica, a expressao do desenvolvi-
mentismo tende a se revelar atividade no minimo complexa do ponto de vista da
criagdo de arranjos e engenharias institucionais capazes de lhe prover sustentagao
(Leftwich, 1998). Essa conclusio deixa clara a complexidade que conforma a
relacdo estabelecida entre democracia substantiva e desenvolvimentismo no Ambito
das atividades e tarefas dos Estados que prezam a ado¢io de ambas as concepgoes.
Em especial, como se observa, o seu préprio modus de circula¢io do sistema po-
litico tende a ser alterado para um esquema singular, notadamente diferenciado,
por exemplo, daquele préprio dos Estados desenvolvimentistas cldssicos.””

19. Se compararmos, enfim, as tipologias de Estado democréatico, sendo, por um lado, aqueles centrados na democracia
elitista e, por outro, aqueles centrados na democracia substantiva, ndo é dificil notar a relacdo decerto distinta que
estabelecem entre o sistema politico e o conteido do desenvolvimento. Se considerarmos os desenvolvimentistas
classicos, por exemplo, observamos, no ambito dessa relagdo, que sua caracteristica principal concerne a configuraco e
estruturacdo do sistema politico como fungéo de uma visdo estrita e rigida de desenvolvimento, cuja agenda é embasada
nos interesses inerentes a elite econdmica. Dai o foco nos grupos econdmicos privados como parceiros estratégicos e
exclusivos do Estado na promocdo do desenvolvimento.
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4 APROXIMACAO EMPIRICA DA RELACAO ENTRE ESTADO E DEMOCRACIA
SUBSTANTIVA

O mote principal da discussio empreendida até esse momento é de que a demo-
cracia do tipo substantiva poderia ser uma resposta nao apenas crivel a crise da
democracia cldssica liberal, mas com repercussoes na capacidade do Estado de
empreender seus projetos de desenvolvimento. Teoricamente, como se viu, exis-
tem, de fato, concepgoes capazes de prover aporte a essa légica. Todavia, ainda é
preciso investigar como essa relagio se concretizaria no plano empirico, uma vez
transportada do plano eminentemente teérico. Como a ideia de esferas publicas
pode se efetivar no plano concreto? Quais as implicagoes institucionais desse mo-
vimento para o agente estatal?

Embora relativamente novo no 4mbito dos paises centrais, esse processo de
capacitagio politica do Estado em lidar com a sociedade para além do instituto do
sufrdgio universal jd tem se configurado, na verdade, cendrio-base de atuacio dos
Estados da regido latino-americana pelo menos desde a década de 1980. Pode-se
dizer que o movimento de abertura do Estado a sociedade, especialmente em
termos decisérios, estd circunscrito, na verdade, num contexto mais amplo de
aprofundamento das praticas democrdticas dos paises da regido latino-americana,
iniciado em meados dessa década.

A tradigdo politica dos paises da América Latina foi, pelo menos até
o final da década de 1980, uma tradigao de governo centralizado. Segundo
Samuels (2004), paises como México, Argentina e Brasil sempre foram pautados
por contextos sociopoliticos que vacilaram desde uma concentragio de forca
e poder no governo central, até momentos de cunho mais descentralizado.
No inicio de 1964, os militares “comam o poder” no Brasil através de um
golpe de Estado cuja intengao, justificava-se, era o combate a0 comunismo e a
garantia da seguranga nacional (Chiavenatto, 2000; Prado, 2003). Em 1962,
militares fazem uma interven¢io direta nas elei¢es peruanas e modificam o
seu resultado. Em 1964, a Bolivia sucumbe a um regime militar, sendo que
em 1966 ¢é a vez da Argentina, seguida por Equador, em 1972, além de Chile
e Uruguai, ambos em 1973.

A ideia de descentralizacio politico-administrativa e econdmico-fiscal ga-
nha forga na regido principalmente no final dos anos 1970 (Samuels, 2004).
Em 1977, os equatorianos viam os militares, que até entao ocupavam o poder,
retirarem-se e, em 1978, a aprovagio de uma nova Constituigao. O mesmo
ocorreu no Peru, pais no qual os militares tdo logo sairam e uma Assembleia
Constituinte foi formada, promulgando uma nova Constitui¢ao em 1978.
Na Bolivia, um clima de inseguranca e turbuléncia politica toma conta do
pais na transi¢ao de poder dos militares para os civis. Confusdo e tensio estas
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que s6 foram amenizadas ap6s a elei¢ao de um civil, em 1982. Na Argentina,
a derrota na Guerra das Malvinas foi o ponto final de enfraquecimento do
regime militar. O Equador adota o sistema democritico em 1984 e o Chile,
em 1988, através de uma votagao popular que urgiu o fim do pesado regime
do general Pinochet.

Em termos gerais, a democratiza¢ao dos paises da regido latino-americana
se iniciou em 1983, com a Argentina, chegou ao Brasil em 1985 e a0 México, ji
no ano 2000, e, a despeito da forma pela qual tenha se consolidado, seja através
do colapso do sistema autoritdrio, como no caso da Argentina (Linz and Stepan,
1996), via negociacio e pactuacio entre grupos politicos dominantes, como no
caso do Brasil (Mainwaring, 1999), ou, ainda, através de elei¢oes, como no México
(Olvera, 2003), o processo levou ao questionamento ¢ a reforma de velhos para-
digmas nos procedimentos ptblicos de producio politica e decisérios de maneira
geral (Oxhorn, Tulchin e Selee, 2004).

Os Estados da regido transitavam de uma tradi¢do politica baseada no
centralismo decisério para uma perspectiva de abertura e ampliagao das esferas
administrativas e de poder (Samuels, 2004). E nesse quesito se aproximaram
sobremaneira dos paises democrdticos cldssicos, sobretudo em fungao da arre-
gimentagao institucional dos preceitos democréticos ora adotados, estruturada
em torno de concepgoes muito similares aos daqueles paises, como a adogao do
sistema presidencialista, a 16gica legislativa bicameral, a separagao e independéncia
de poderes, a centralidade da politica macroeconémica nos bancos centrais, entre

outras (Liphjart, 2005).

Assim, ndo é novidade afirmar que as institui¢oes politicas dos paises da América
Latina tenderam a se consolidar, na sua grande maioria, através de processos estru-
turantes que, normalmente, tomaram por base dindmicas de institucionalizagao
sociopolitica oriundas dos paises da Europa e da América do Norte (Kowarick,
1975; Selee e Tulchin, 2004). O movimento de adoc¢io do sistema democrdtico
que acompanhou, nao apenas em basicamente todos os paises da regiao, mas
também em diversos Estados da Europa Oriental e mesmo da Asia, as derrocadas
das ditaduras antes instaladas nestes locais,* sao processos na verdade originados
e fundamentados em contextos Estado-nacionais especificos, como no caso da
formagao dos Estados Unidos da América, a luta pela liberdade na Franga e a
organizagao sociopolitica da Alemanha no pés-guerra (Baldwin, 1992; Esping-
-Andersen, 1990; Pierson, 1996).

20. Bem como, vale dizer, a adogao correlata de substratos politicos determinantes da organizacao sociopolitica nacional,
como a concepgdo republicana de poder e a logica federativa de organizagao politico-institucional.
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Mas nem todos os processos adotados nestes paises coadunaram com as pers-
pectivas e légicas de organizagao dos paises democriticos tradicionais. Os paises
latino-americanos também foram capazes de inovar em determinados aspectos
de seus respectivos processos de institucionalizacdo democrdtica. Gozando de
relativa centralidade nessa dinimica, encontra-se dada énfase no estabelecimento
de arranjos e concertos sociopoliticos referentes notadamente a um incremento
de interatividade entre Estado e sociedade no ambito do planejamento e gestao
de politicas publicas em dreas e temdticas diversas. Essa énfase teve por base, em
geral, o incentivo ao estabelecimento de contatos entre Estado e cidadios que nao
se resumisse, mas antes fosse capaz de perpassar o anacronico momento eleitoral®'

(Vaz, 2009; 2011).

Esse movimento de inovagio democrdtica (Avritzer e Navarro, 2003) nos
paises da América Latina tem constituido, de certa forma, uma inversio no fluxo
de aprendizado acerca das prdticas da democracia e do desenvolvimento na mo-
dernidade, seja, por exemplo, numa perspectiva de “democratiza¢io da democracia”
(Santos e Avritzer, 2003), ou, ainda, em teorizagdes e andlises acerca de uma “re-
forma” que estaria em curso no tocante as suas bases (Santos, 1998; Held, 1995;
Avritzer e Vaz, 2008) politicas participativas originadas, por exemplo, no Brasil,
como no caso do or¢amento participativo* (OP), tém sido adotadas nao apenas
por outras cidades do mundo (Sintomer, 2006; Aleggretti, 2011), como também
por organismos e institui¢oes internacionais interessadas na andlise e na difusao de
mecanismos de governanga no Ambito de suas atividades e a¢oes (Baiocchi, 2005;
Heller, 2006; Vaz, 2009).

O Brasil, vale dizer, tem se destacado sobremaneira na consolida¢io e no
estabelecimento de uma concepgio inovadora de democracia, passivel de ser
caracterizada como democracia substantiva. Pilar central desse fendmeno, a Carta
de 1988 ¢ resultado de um intenso processo de negociagao e pactuagio, ocorrido

21. Na Argentina, por exemplo, manifestacdes publicas em torno do combate a corrupcao e ao controle dos governos
vém se constituindo como processos que frequentemente interagem com outras instituicdes, como os poderes Legislativo
e Judiciario e a imprensa, pressionando os governos a atuarem de maneira “responsiva”, prestando contas de suas
respectivas atuacdes, isto ¢, pressionando por maior accountability no ambito de suas administracdes (Peruzzotti, 2006).
Na Colémbia e no Chile, néo é dificil encontrar experiéncias de consdrcios de entidades privadas sem fins lucrativos que
atuam nas areas de protecdo social e de satide, promovendo, para isso, politicas de incentivo a participacdo cidada nos
processos publicos decisérios municipais (Sojo, 2002; Jiménez e Mujica, 2003). No Uruguai, encontram-se importan-
tes movimentos de base de setores ligados a igreja e a entidades de protecéo social, que impulsionam a atuacdo de
movimentos sociais em dinamicas importantes de controle e fiscalizacao das acdes governamentais (Gugliano, 2006).
22. Fruto das concepcdes politico-ideoldgicas de um partido politico especifico, notadamente o Partido dos Trabalha-
dores (PT), o chamado orcamento participativo (OP) insurge no final dos anos 1980, adquirindo grande relevancia
como experiéncia participativa pelas possibilidades que continha de inclusdo dos cidadéos em questdes de carater
publico (Vitale, 2004; Keck, 1992; Avritzer e Navarro, 2003; Avritzer, 2002). O tipo de institucionalidade ensejado por
esta experiéncia, com um desenho participativo “de baixo para cima” (Fung e Wright, 2003; Avritzer, 2009) de facto
fez com que diversos tedricos da democracia, tanto do Norte quanto do Sul, dedicassem maior aten¢do ao Brasil como
relevante caso empirico de introducdo efetiva de “controles sociais” na gestéo publica (Santos, 1998).
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principalmente entre o final da década de 1970 e meados da década de 1980, entre
grupos sociopoliticos diversos que atuaram sob um contexto politico-econémico
em plena transformagao® (Wampler e Avritzer, 2011).

Afora o OD, institui¢oes que propiciam a participagao dos cidadaos nos pro-
cessos de tomada de decisao de politicas publicas, tendo por base uma perspectiva
de negociagio e inter-relagio entre Estado e atores da chamada sociedade civil de
acordo com temdticas e problemdticas especificas, sio constitucionalmente previstas
na nova Carta Magna do pais. Estas instituigoes sao os chamados conselhos ges-
tores de politicas* (Avritzer, 2006; Tatagiba, 2002; Dagnino, 2002; Gohn, 2001;
2004; Wampler e Avritzer, 2004). Além dos conselhos gestores, vale dizer, o pais
também inova ao prever a realizagio de conferéncias para as diversas temdticas
e em todos os niveis de governo. As conferéncias acontecem com periodicidade
geralmente bianual e, no seu Ambito, sao definidas as diretivas gerais de cada drea
para os anos seguintes, nos moldes de um direcionamento executivo estratégico
(Pogrebinschi, 2010). Em adigio, atualmente no pais, o Estatuto da Cidade, por
exemplo, aprovado em 2001 pelo Congresso Nacional, estabelece que todo mu-
nicipio com mais de 20 mil habitantes deve, obrigatoriamente, realizar audiéncias
publicas para planejamento e qualquer alteragdo em seus respectivos planos diretores
(Avritzer e Vaz, 2008).

Nao ¢ dificil perceber, nessa linha, que as institui¢oes que propiciam contatos
mais permanentes e diretos entre Estado e sociedade vém conformando reali-
dade inevitdvel para os formuladores de politicas publicas no pais. Sua presenca
tornou-se fato nos trés niveis de governo do pais, sob aspectos e intensidades

23. No periodo, movimentos sociais especificos comegam a adquirir proeminéncia no cendrio politico nacional.
Estes movimentos lutavam e protestavam contra a centralizacdo do poder nas méos dos militares em favor de um sistema
no qual as decisdes “voltassem” aos cidadaos (Avritzer, 2006; Coelho, 2004; Abers e Keck, 2007; Doimo, 1995). Decisoes
estas referentes aos diversos assuntos, aspectos e questdes pertinentes a propria requlacéo da vida social e cujo I6cus
reside, em dltima instancia, nas esferas governamentais (Coelho, 2004; Avritzer, 2006). A reivindicacdo bésica recaia
numa perspectiva de participagao dos individuos nos processos decisorios estatais que versavam sobre o planejamento e
a implementacao de politicas publicas. De fato, diversos movimentos sociais de base adquirem proeminéncia no cenario
politico nacional, como no caso da acdo da Igreja Catdlica em questées como a luta pela reforma agraria, a protegao
a perseguidos politicos e a luta pela anistia (Jacobi, 1989); ou, ainda, a atuacdo do chamado Movimento Sanitarista,
que, formado por profissionais e especialistas da area de salde, reivindicava a extensao do direito a satde a toda a
populacdo brasileira, além da constituicao de instancias que congregassem a participacdo da populagdo na definicao
de politicas para a area (Coelho, 2004).

24. Segundo a Carta Constitucional, em seu Artigo 194, paragrafo Unico, inciso VII, sobre a seguridade social, é asse-
gurado “o carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestao quadripartite, com participagao
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo nos érgaos colegiados”. O Artigo 198, sobre a
gestdo da saude, afirma que "As acdes e servicos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:”, sendo que uma destas diretrizes
é o inciso Ill, que assegura “[a] participacdo da comunidade”. J& no Artigo 204, inciso I, referente a assisténcia social,
é assegurada a "participacdo da populacdo, por meio de organizages representativas, na formulacdo das politicas
e no controle das acGes em todos os niveis”. No Artigo 206, sobre a Educacao, o inciso VI discorre sobre “[a] gestao
democratica do ensino publico, na forma de lei”. O Artigo 227, paragrafo 1°, do capitulo da Familia, da Crianca, do
Adolescente e do Idoso, afirma que “o Estado promovera programas de assisténcia integral a sadde da crianca e do
adolescente, admitida a participacéo de entidades ndo governamentais” (Brasil, 1988).
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diversificadas® (Tatagiba, 2004). A importincia desse fato reside no pressuposto
de que a institucionalizacio dessas instincias imporia “demandas” & administracao
publica, as quais potencialmente redirecionariam a “oferta” de agoes e servigos ofe-
recidos pela mesma. Assim, a hipétese implicita nesse tipo de anélise é que politicas
nas quais se observasse maior grau desse tipo de institucionalidade seriam mais
propensas a politicas redistributivas e a medidas voltadas ao aprimoramento do
governo, uma vez que relacoes mais intensas ente Estado e cidadaos constituiriam
pressoes importantes nessas diregoes.

O pais se destaca, nessa linha, pelo estabelecimento de um sistema democrd-
tico fundamentado nao apenas nos aspectos procedimentais do processo, como
a organizagio politico-partiddria pluralizada, a realizacio periddica de elei¢coes e
a independéncia de poderes. Seu destaque se concretiza, sobretudo, pelo foco e
centralidade adquiridos pelos aspectos ditos substanciais da democracia, como as
garantias e protegoes individuais, a garantia da liberdade, a estruturagao de um apa-
rato de seguridade social que abarca tanto a satide, a educagao, quanto a promogao
de transparéncia na gestdo publica e a garantia dos direitos e da dignidade da vida
humana (Habert, 1994; Doimo, 1995; Santos, 1998; Gohn, 2001; Vaz, 2009).

4.1 Aprofundamento democratico e a capacidade de atuacgao estatal

Tendo por base esse prognéstico de canais de contato entre Estado e sociedade
como sendo a manifestacido empirica da perspectiva de democracia substantiva,
em “resposta’ & crise enfrentada pela democracia liberal cldssica, é importante
investigar como se d4 efetivamente esse contato. Isto ¢, importa investigar como
esses canais vém sendo analisados sob a ética de inter-relacionamento entre Estado
e sociedade. Quais as principais caracteristicas desse processo? Como esses canais
fazem a interface com o Estado? Em que sentido essa interface é efetivada?

Para se responder a pergunta acerca do modo pelo qual a dindmica de atuagio
do Estado se molda em fung¢ao da combinagiao dos seus elementos basilares de
ativismo estatal e democracia substantiva, cabe a recuperacio de um conjunto de
estudos jd realizados sobre a temdtica, que tomam por base analitica o caso brasi-
leiro. Grosso modo, esses estudos se detiveram nos aumentos potencial e efetivo da
inclusao dos cidadaos nas instincias de tomada de decisdo e na forma pela qual
esta participagdo se consubstanciou e tem sido concretizada institucionalmente.

25. Vale dizer, politicas participativas originadas no pais, como o caso do orcamento participativo, ou ainda os conselhos
gestores de politicas publicas (Tatagiba, 2002; Dagnino, 2002; Gohn, 2004), passaram a ser adotadas n&o apenas por
outras cidades do mundo (Sintomer, 2005; Aleggretti, 2011), como também por organismos e instituicdes internacionais
interessadas na anélise e na difusdo de mecanismos de governanca no ambito de suas atividades e acdes (Baiocchi,
2005; Heller, 2006; Vaz, 2009).

26. Essas hipateses, seu lastreamento tedrico e suas implicagées praticas ja foram desenvolvidas com mais detalhes em
trabalhos anteriores — ver, por exemplo, Pires e Tomas (2007) e Marquetti, Campos e Pires (2008).
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Os estudos sobre instituigoes participativas ganharam forca principalmente no
inicio da década de 1990, em especial com o advento e diversificagio dos conselhos
gestores e do orgamento participativo (Avritzer e Navarro, 2003). Nessas duas décadas
de investigacdo, os focos analiticos cambiaram significativamente, e a participacao
passou de varidvel dummy para uma varidvel carente de qualificagao. A participacio
deixou de ser tratada em termos de “ter” ou “ndo ter” e em que quantidade, para ser
tratada em termos de qualidade do seu processo, isto ¢, “o que a faz melhor ou pior”.

Num primeiro momento, no inicio das experiéncias institucionais de par-
ticipagio (e, claro, no proprio periodo de redemocratizagio de uma forma geral),
as andlises adotaram por objeto a relagao entre um dado aumento e ampliagao das
possibilidades de participagao politica dos individuos e um hipotético e consequente
aprofundamento da democracia (Dagnino, 2002). Nesta fase, que poderia ser taxada
de laudatoria, os tedricos estudaram e analisaram o fendmeno pela dtica das implica-
¢oes do aumento e ampliacio desta participagio politica para a dindmica democritica
(Gohn, 2001). Focou-se em grande medida uma perspectiva de abertura burocrdtica
a participagdo civil, enfatizando o cardter de maior democratizagio deste periodo em
relagdo & perspectiva de participacio nas instituigoes tradicionais (Cunha, 2010).

Postulava-se que, como consequéncia do aprendizado politico”” que seria
proporcionado aos individuos nas instincias participativas, poderiam ser esta-
belecidas “novas” formatagées de relagao entre Estado e cidadaos, no sentido
de maiores potenciais de controle destes tltimos sobre as acoes do primeiro.
Os primeiros estudiosos no Brasil vinculados a uma tradicio tedrica que entende
o aumento da participagio politica como fator de aprofundamento da democracia
€ que tomaram as novas instancias participativas por objeto, procuravam analisar,
assim, a importancia destes espagos na perspectiva da inclusio politica e de seus
consequentes impactos na dinimica democritica sob a 4tica do aprendizado
politico-democrético (Gohn, 2001).

Focava-se, assim, a importancia da participagao direta nos processos decisérios
estatais para uma perspectiva de aprofundamento desta estirpe (Pateman, 1992;
MacPherson, 1978). A atengao dada as estatisticas caminhara geralmente na direcio
de apontar o crescimento do niimero de instituigoes participativas e o crescimento
do ntimero de participantes. Importancia vital foi e tem sido dada aos conselhos
como canalizadores de demandas de setores marginalizados da populagao e de
centros redistributivos de recursos, estabelecendo, sugere-se, certo nivelamento
de acesso ao Estado em relagao a grupos dotados de maiores recursos e de acesso
a recursos especificos no bojo da sociedade (Gohn, 2001).

27. Esse aprendizado, sequndo Warren (2001), se conformaria na formacdo, aumento e suporte/manutencéo das
capacidades de “cidadaos democraticos”. Estes seriam os chamados “efeitos desenvolvimentais” que as associacdes
teriam sobre os individuos, no sentido de sustentar suas capacidades de participar em julgamentos coletivos e tomadas
de decisdo e de desenvolver julgamentos autbnomos que refletissem suas proprias crencas e desejos.
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Em relagdo a essa primeira grande fase de estudos, portanto, pode-se dizer
que os principais pressupostos tedricos adotados tendiam a estabelecer uma cor-
relagao entre pelo menos trés varidveis especificas: a consolidacio da democracia,
o aprendizado democrdtico e a participagdo direta. A relagio estabelecida entre
estes trés elementos, como visto nas perspectivas principalmente de Pateman
(1992) e MacPherson (1978), é, grosso modo, empreendida da seguinte forma: a
participagio direta levaria ao aprendizado democritico, o qual, a seu turno, levaria
a0 aprofundamento democritico.

Em que pese a importincia de se considerar o foco inicial que os estudos da
primeira fase deram 2 relagio entre aumento da participagdo politica e sua tra-
dugdo em aumento das potencialidades de redistribuigio de recursos especificos
e aumento do aprendizado democrético, é possivel perceber uma ampliacio do
foco analitico nos trabalhos que se seguiram, principalmente ao final da década
de 1990. Ao aprofundamento da democracia, a maioria buscou relacionar fatores
inerentes, principalmente, A organizacio e ao modus operandi destas instancias do
ponto de vista de sua dindmica interna de funcionamento.

Nesse sentido, adotou-se a perspectiva de que o cardter deliberativo destes
espacos potencializaria em grande medida a redistribuigiao dos investimentos
e de politicas publicas especificas. O “aprofundamento” da democracia estaria
ligado, nesta linha, nao apenas a existéncia da possibilidade de ampliagdo dos
espagos de participagdo, mas, também — e, talvez, principalmente — a problemas
e desafios especificos concernentes a sua prépria implementacio e consolida-
¢ao enquanto espaco de interlocuc¢do entre Estado e sociedade civil no campo
das politicas publicas (Avritzer, 2002; Dagnino e Tatagiba, 2007). Neste caso,
focou-se a prépria dinimica de funcionamento das instincias deliberativas e
sua capacidade em nio tio somente incluir os cidadios nas discussées sobre
politicas publicas, mas em produzir resultados efetivos quanto a redistribuigao
dos bens e ac¢oes concernentes a estas politicas,”® desde que as deliberagoes
empreendidas em seu interior fossem, elas préprias, efetivas do ponto de vista
da sua prépria dinimica.

Os estudos mais recentes sobre instituigdes participativas tém, neste sentido,
procurado identificar fatores especificos que influenciariam e/ou provocariam em
alguma medida a variagdo destes resultados (a qualidade de seus ouzputs) e que,
por conseguinte, afetariam a capacidade de influéncia destas institui¢des sobre
as agoes e tomadas de decisao do Estado. Isto ¢, varidveis que teriam algum tipo
de impacto na prépria efetividade deliberativa destas instancias (quer dizer, nas

28. Cada vez mais, buscou-se relacionar o aprofundamento da democracia a efetividade deliberativa, na dtica do
aumento do escopo da soberania popular.
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deliberagoes empreendidas em seu interior) e, por conseguinte, na prépria pers-
pectiva de aprofundamento da democracia.”

4.2 Interfaces socioestatais e acdo do Estado

A incidéncia dos canais de interagio Estado-sociedade que vém sendo estruturados
sob a alcunha de institui¢oes participativas no Brasil nos tltimos anos tem se soma-
do outro conjunto de fendmenos relevantes que igualmente vém se concretizando
e incidindo na gestao publica do pais e nos resultados das politicas ai derivadas.
Nao é possivel desconsiderar, por exemplo, as influéncias causadas por determinados
grupos sociais e/ou individuos nas a¢des governamentais conformadas através de
interagdes estabelecidas por consultas publicas.

Ou, ainda, os impactos causados pelos resultados de negociagdes estabelecidas
em mesas de negociagio em outras dreas ndo necessariamente correlatas, como a pres-
tagio de servicos de satide e/ou os tipos ¢ os montantes de recursos disponiveis para
educagio, assisténcia social, dentre outros. O processo de intera¢ao Estado-sociedade
brasileiro tem se revestido, portanto, de uma variada rede de canais diversificados
que perpassam as instAncias classicamente estudadas e analisadas pela literatura e
que se diferenciam, sobretudo, em termos de desenho e publico-alvo de interesse.

Assim, a despeito da relativa predominancia assumida pelos conselhos gestores
de politicas como objeto de estudo na literatura especializada na participagao social
no pais (Vaz, 2009; 2011), nio ¢é possivel deixar de notar fenémeno concorrente,
empreendido especialmente nos tltimos anos, relativo ao fortalecimento e incen-
tivo & composi¢ao de canais de interlocucio social embasados em outros tipos de
desenhos e contando com publicos-alvo diferenciados. De fato, se olharmos para
além dos instrumentos cldssicos de interlocugio direta entre Estado e sociedade
previstos constitucionalmente na Carta de 1988 (Benevides, 1991), nao ¢ dificil
notar, pelo menos através de uma observagao da estrutura governamental da
Ultima década, a existéncia de dados canais de interacio entre ambas as dimensoes
particularmente interessantes do ponto de vista da diversificagio de formatos e
desenhos pelos quais se apresentam.

29. Wampler e Avritzer (2004), por exemplo, chamam atencéo para a influéncia que o tipo de partido politico e/ou
coalizao pode ter no proprio funcionamento destes espacos de acordo com o grau de importancia que dao a sua pre-
senca; Avritzer (2002), assim como Putnam (2002), atenta para o perfil associativo dos municipios, ou sua densidade
associativa; uma variavel também importante, a de desenho, ou a de formato institucional, tem sido também analisada
(Fung, 2004; Luchmann, 2002a; Tatagiba, 2004); Ribeiro e Grazia (2003), assim como Avritzer e Navarro (2003), ressal-
tam a importdncia da capacidade administrativa das instancias, e Faria (2005) ressalta a importancia da presenca e do
engajamento do gestor para tanto. A presenca de todas estas variaveis, em menor ou maior grau, em menor ou maior
periodo de tempo e intensidade, incidiria sobre os aspectos que balizariam o préprio carater deliberativo das instancias
de participacdo. Carater que estaria ligado: /) a existéncia de deliberacdo publica (o procedimentalismo deliberativo
ressaltado por Santos e Avritzer); ii) a possiblidade de proposicdo de novas tematicas e agendas de discusséo, ja que,
mesmo em contextos sociopoliticos complexos, as possibilidades de aumento e ampliagdo da participacdo ndo deixam de
estar presentes; e i) a producao de acordos publicos, decisdes coletivas, baseadas nas interacées estabelecidas entre os
atores nas instancias participativas, através de argumentages plenamente justificadas e argumentativamente lancadas.
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A lista ¢ ampla, sendo possivel citar pelo menos oito tipos especificos desses
canais: os j4 citados conselhos gestores de politicas, as conferéncias temdticas, os planos
plurianuais (PPAs) participativos, as ouvidorias, as audiéncias publicas, as consultas
publicas, as reunides com grupos de interesse e, por fim, os canais como sitios de
internet, as agoes pontuais de divulgacio de agoes governamentais etc. Nao é possi-
vel, assim, deixar de levar em consideragao que, na verdade, a relagdo entre Estado
e sociedade é permeada por uma variada rede de canais diversificados que parecem
se diferenciar, principalmente, em termos de desenho e publico-alvo de interesse.

O Estado pode adotar uma mirfade de formatos institucionais passiveis de
concretizar a interlocu¢io com a sociedade, seja no 4mbito da articulagao coletiva,
levando em consideracio, nesse sentido, uma diversidade de atores, desde os grupos
de interesse até os grupos minoritdrios, por exemplo, seja no Ambito da negociagio
e interlocugio individual, como no caso da disponibilizacio de canais especificos
para reclamagoes, sugestoes, entre outros, como ¢ o caso das ouvidorias (Pires e
Vaz, 2012). Acresce que essa mirfade de formatos institucionais carrega em si va-
riagoes na capacidade de tornar o Estado mais ou menos permedvel as demandas
e, principalmente, em assumir corresponsabiliza¢io no planejamento publico, o
que quer dizer que, em tltima instincia, podem existir canais com baixo poder
decisério, isto é, com baixo poder de enforcement, mas com significativo poder
informacional, isto é, revestidos de significativo cardter consultivo e vice-versa.

Com base nessa constatagao, este trabalho chama a aten¢io para a adogao do
conceito de interface socioestatal, suplementando o usualmente adotado conceito
de participagio social, como embasamento tedrico-analitico com maiores alcance
e poder explicativo e de compreensao nio apenas do papel, mas, principalmente,
das influéncias e impactos dos tipos de canais instituidos e concretizados pelo
governo em relacio tanto a sociedade quanto a prépria estrutura da administracio
publica. A perspectiva de interface socioestatal consiste no reconhecimento de um
espaco politico, isto é, num espago de negociacio e conflito. A compreensio do
seu papel e dos seus impactos/efeitos revela-se importante nao sé na perspectiva
de aprofundamento democrético, mas também sob pelo menos dois aspectos.

Em primeiro lugar, sob a 6tica do planejamento publico e alocagio de recur-
sos para as dreas temdticas sobre as quais versam. Nesse caso, vale cotejar o tipo
de metodologia participativa adotada e sua relagdo com o 4mbito de produgio e
implementacio de politicas publicas em termos de garantia de eficiéncia na oferta
dos servigos e bens correlatos. Em segundo lugar, sob a égide do potencial de
demanda e pressao dos cidadaos a acio governamental no sentido de efetivar os
direitos coletivos previstos constitucionalmente. Tal como proposto anteriormen-
te, as interfaces podem se manifestar sob formatos distintos, variando os tipos de
institucionalidades potencialmente presentes na relacio Estado-sociedade.
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Uma andlise comparativa desses formatos pode expressar suas principais
diferengas se levarmos em considera¢io duas varidveis particularmente relevantes
para este trabalho, segundo as disposi¢oes encontradas em Pires e Vaz (2012).
Em primeiro lugar, o tipo de inclusido potencializado pela interface. Neste caso,
pode-se observar a existéncia daqueles desenhos que possibilitam o contato de um
tnico individuo com interesses préprios com o Estado, até aqueles nos quais grupos
de individuos assumem essa posi¢io em prol de causas eminentemente coletivas.

A segunda varidvel concerne a periodicidade do contato estabelecido.
Por um lado, existem interfaces que sio criadas com objetivos especificos, os quais,
quando atingidos, fazem com que sua prdpria existéncia deixe de fazer sentido.
Por outro lado, existem interfaces que tém periodicidade ou cardter permanente,
constituindo féruns de discussdo que nao sao fungio apenas das negociagoes e
deliberagoes empreendidas, mas também do acordo estabelecido entre os agentes
de institucionalizd-las. Podemos correlacionar esses desenhos num esquema car-
tesiano, cujo eixo vertical expresse a periodicidade da interface e o eixo horizontal
expresse o tipo de inclusao (gréfico 1).

GRAFICO 1
Tipos e classificacdo das interfaces socioestatais, por periodicidade e tipo de inclusao promovida

APeriodicidade
@ Ouvidoria
@ Discussao de conselho
Discussao de conferéncias @
@ Consulta publica
@ Audiéncia publica
@®Reunido de
grupos de interesse
@ Outros

>
- - —>
Tipo de inclusdo

Fonte: Pires e Vaz (2012).

Através da andlise dos sete tipos de instAncias descritas, nio é dificil perceber
que, de fato, existe uma mirfade de desenhos e formatos que suscitam contato
entre Estado e sociedade em questoes diversificadas. Apenas como ilustracio, é
possivel dizer que, por um lado, por exemplo, os conselhos gestores sio canais
que estao presentes em todos os niveis de governo (municipal, estadual e federal),
funcionam com regularidade, abrangem diversas temdticas em politicas publicas
e, por fim, tém por publico-alvo toda a sociedade, j& que debatem diretrizes em
politicas publicas gerais. As conferéncias temdticas tendem a seguir o mesmo
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padrao, ainda que contando com diferencia¢bes importantes, especialmente nos
quesitos espacialidade — jd que ndo necessariamente ocorrem em todos os niveis de
governo — e regularidade — jd que, apesar de ocorrerem periodicamente, o intervalo
de reunides é maior que o dos conselhos.

Por outro lado, nao obstante, se considerarmos o caso da reunido com grupos
de interesse, como as mesas de negociagio, jé observamos diferengas mais abruptas.
Estio presentes apenas no nivel de governo federal e a regularidade de seu funciona-
mento pode variar em fun¢io dos acordos estabelecidos entre os agentes do Estado
e da sociedade. Ademais, tendem a abranger apenas uma temdtica especifica como
ponto de discussio e, por fim, o publico-alvo geralmente congrega apenas grupos
especificos, como uma categoria profissional, um movimento social determinado,
entre outros. Por tltimo, ainda nessa interface, podemos elencar o PPA participa-
tivo, que funciona sobre uma légica também diferenciada, abrangendo também
apenas um nivel de governo, o federal, mas com periodicidade ainda mais ampla,
geralmente 4 guisa exclusiva da disposi¢io do préprio governo. Abrange temdticas
diversas, mas focadas no quesito administrativo e de gestao dos programas do go-
verno federal, e o publico-alvo tende a se restringir aquelas entidades interessadas
e convidadas a participar do processo.

O que se constata, portanto, é uma variacao significativa das interfaces socio-
estatais, tanto em termos de periodicidade e concretizagio das interse¢des Estado
e sociedade quanto em termos de tipo de inclusio promovida, congregando nao
apenas o volume de inclusio, mas também o tipo de putblico-alvo envolvido nas
negociagoes. Se considerarmos, nessa linha, cortes transversais no plano cartesiano
com base no centro dos eixos, podemos estabelecer uma proposta de categorizacio
das interfaces em fungio dos seus respectivos graus de inclusio e periodicidade.

E possivel estruturar dois grupos nessa linha. De um lado, aquele que iremos
chamar de “coletivizado”, composto por interfaces localizadas a direita da linha
de corte vertical, sendo, portanto, aquelas com graus de inclusio e periodicidade
significativos. Em segundo lugar, teremos o grupo que denominamos de “nio
coletivizado”, referente aquelas interfaces com periodicidade e grau de inclusao
relativamente menores. O quadro 1 correlaciona as interfaces socioestatais e suas
respectivas categorizagoes no ambito destes dois grupos analiticos.

O grupo coletivizado estd, no gréfico 1, a direita da linha de corte vertical,
contando com as interfaces conselhos setoriais, conferéncias temdticas, audiéncia
publica e consulta ptblica. Neste caso, considerando o aspecto da periodicidade,
apenas um elemento do grupo, a interface audiéncia publica, encontra-se abaixo
da linha de corte horizontal, ainda que muito préximo a ela. Todos os demais
encontram-se acima dessa linha, o que sugere uma média significativa para
este fator.
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J4 no caso do grupo nao coletivizado, as interfaces socioestatais se localizam
a esquerda da linha de corte vertical. Sao elas a reuniao com grupos de interesse,
a ouvidoria e a categoria outros. Ao analisarmos sua localizagio sob a 6tica da
linha de corte horizontal, observamos situac¢io contréria a do grupo coletivizado.
Neste caso, apenas uma znterface, a ouvidoria, encontra-se acima dessa linha de corte.
Todas as demais se encontram nao sé abaixo dela, mas também abaixo das linhas
horizontais correspondentes as coordenadas “Y” das interfaces do grupo coletivizado.
Isso sugere que, de fato, tanto em termos de tipo de inclusdo quanto em termos de
periodicidade, o grupo nao coletivizado sustenta valores de coordenadas menores
que os elementos componentes do grupo coletivizado.

QUADRO 1
Caracteristicas e classificacdo das categorias “coletivizado” e “ndo coletivizado”
Categoria | Caracteristicas
Conselhos setoriais
Coletivizado Maior inclusdo Conferéncias
Maior periodicidade Audiéncia publica

Consulta publica

. < Reunides com grupos de interesse
Menor inclusdo

Néo coletivizado Menor periodicidade Ouvidoria
Outros

Fonte: Pires e Vaz (2012).

Com base na discussao até aqui empreendida acerca dos graus de variagao das
capacidades politicas do Estado, o que esse conjunto analitico sugere, ao cabo, é
que as interfaces sao dotadas de desenhos, objetivos e mesmo sentidos diferenciados,
e que, nesse sentido, sua utilizagao poderia se dar também de forma diferenciada.
Os pardmetros de avaliagio para essa variacio nao se dariam, nessa linha, tao somente
pela simples constatacio da presenca dessas instincias, ou ainda pela contagem da
quantidade desses elementos na gestao de determinado programa.

Na verdade, uma vez correlacionados a tipos diferenciados de politicas, parece
que a capacidade politica do Estado estaria ligada muito mais a escolha dos tipos
de interfaces para o estabelecimento de interlocugio com seus programas, a guisa
dos desenhos, dos objetivos e das dreas temdticas destes tltimos. Essa constatagao
permite uma interpretagio mais geral sobre a evolugio e consolidacio das relagoes
Estado-sociedade no Brasil nas tltimas décadas. Tendo em vista: 7) o adensamento
quantitativo das interfaces socioestatais nos programas federais ao longo dos anos;
ii) suas variedades de tipos e formas; 777) os padroes de distribuicao/especializagio
observados entre tipos de interfaces e tipos de programa; e 7v) os distintos papéis e
contribui¢ées que estas podem ter na gestdo dos programas, percebe-se a emergéncia
de uma “ecologia” das relagoes Estado-sociedade no Brasil. A ideia de ecologia remete
a percepgio de um sistema complexo, composto por partes/unidades diferencidveis
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(tipos) que tendem a desempenhar fungoes especificas (papéis) e naturalmente se
associar as estruturas e ambientes (dreas temdticas) nas quais sua contribuigao faca
sentido e seja efetivamente necessdria.

Assim, a grande questio que insurge desse debate concerne a capacidade
do Estado de correlacionar, de acordo com seus programas e dreas de atuagio,
determinados tipos de interfaces socioestatais. Existem politicas e programas que
sio dotados de um cardter eminentemente técnico e que exigem conhecimentos
especializados para sua compreensio, operacio e, principalmente, critica. As
politicas e os programas ligados ao controle cambial, ou a definigio de juros no
Ambito macroecondmico, sdo ilustrativos nesse sentido. Ao mesmo tempo que sio
capazes de promover impactos importantes nas condicoes de vida da populagio,
elas exigem um corpo técnico capaz e com potencial especializado para sua gestao.

Mas o oposto também ocorre, vale dizer, como é o caso das politicas de saide,
educagio, assisténcia social ou, ainda, seguranca alimentar e nutricional. Essas
politicas também provocam impactos significativos na vida das pessoas, mas, além
de nao exigirem conhecimento especializado para sua critica (pois se apoiam em
estratagemas muito objetivos e relativamente simples, como, por exemplo, ter ou
nao mais médicos, ter ou nio professores em sala de aula, ter ou nio beneficios
de transferéncia de renda), fazem parte diretamente do cotidiano dos individuos,
dos seus respectivos locais de vivéncia e, portanto, localizam-se bastante préximos
de sua realidade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nio é uma discussao banal o papel desempenhado pelo Estado na instituciona-
lizacdo e promogao de politicas publicas nas diversas e distintas dreas temdticas.
¢ ¢
Por um principio racional de concretizacao de politicas nessa linha, cabe observar
¢
que, a consagragio de direitos na esfera legislativa e sua aplicabilidade pela esfera
juridica, deve corresponder um Estado capaz de efetivar politicas interventivas de
maneira eficaz e eficiente, principalmente na perspectiva de atendimento as deman-
das apresentadas pela populacio. Essa capacidade do Estado de intervir estd ligada
nao apenas a sua capacidade técnica de analisar, planejar e implementar agoes e
programas, mas de fazé-lo tendo por base e aporte os préprios individuos e grupos
potencialmente impactados por essas atividades. Eis o principal desafio enfrentado
pelos agentes estatais nas democracias modernas: como aprimorar essa integracao
Estado-sociedade nos locus governamentais onde ela jd existe e, principalmente,
g
como criar essa capacidade onde ela inexiste?

Este capitulo pretendeu lidar com essa questao sob pelo menos dois pontos
de vista. Primeiro, sob o argumento de que o Estado se constitui como ator central
na promogao de politicas putblicas. Segundo, que, para o desempenho desse papel,
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tendo por base o cendrio sociopolitico das democracias modernas, um maior
contato entre Estado e sociedade se revela elemento importante nos processos pu-
blicos decisérios, especialmente na gestao e implementacio de politicas publicas.
Uma vez combinados, esses dois argumentos nos permitem compreender como,
atualmente, o Estado pode elaborar e efetivar intervengoes na sociedade e efetiva-
mente ser capaz de cumprir os objetivos tragados.

O papel do Estado na produgao de politicas pablicas é tema controverso,
principalmente quando levamos em consideragio as temdticas e o grau de interven-
¢do do ator nas questoes sociais e econdmicas. A histdria politico-econdémica nos
informa, de uma maneira geral, todavia, que, nos casos em que o ator teve maior
envolvimento na condugio das politicas econdmicas e sociais, os resultados alcan-
cados pareceram satisfatérios do ponto de vista da promogio do desenvolvimento.

Os autores cldssicos recentes do desenvolvimentismo, como Evans (1995)
e Johnson (1995), tiveram a oportunidade de teorizar acerca das parcerias que o
Estado fazia com grupos econdémicos especificos. A experiéncia dos paises do Leste
Asidtico, especialmente no periodo dos anos de 1960 ¢ 1970, permitiu-lhes formular
a tese de que, nos momentos em que o ator estatal é capaz nao apenas de planejar
politicas publicas, tendo por base uma burocracia profissionalizada e forte, mas
também de estabelecer parcerias com grupos socioeconémicos especificos capazes de
concretizar esses planos e projetos, a tendéncia de se obterem resultados satisfatérios
no Ambito da promogio do desenvolvimento aumenta consideravelmente. A ideia
de autonomia e parceria, clssica nessa linha, parece resumir sobremaneira essa tese.

Mas, serd que, de fato, atualmente, mesmo a adogao desse modelo resultaria
em resultados satisfatérios em termos de planejamento, gestao e implementagao
de politicas publicas por Estados democrdticos como o Brasil? O final da década
de 1990 e, principalmente, os anos 2000, testemunham a gradual derrocada do
sistema neoliberal e a necessidade subsequente de maior interven¢io estatal para
a gestdo das arenas econdmica e social. E singular, por exemplo, a crise enfrentada
pelos Estados Unidos em 2008 e, em 2011/2012, a forma pela qual essa mesma
crise j4 se alastrava pela Europa e por diversos paises asidticos, como Japao e Coreia
do Sul. Ficou claro que os preceitos de desregulagao econdmico do Consenso de
Washington, formatados, originalmente, como base para diminuicio dos custos
associados aos servicos e as politicas dos diversos tipos de Estado de bem-estar
social, foram questionados no seio dos préprios paises que lhes deram origem.

O fendmeno parece ter recrudescido outra questio que, pelo menos desde
a década de 1990, jd insurgia no 4mbito das democracias modernas, acerca da
capacidade efetiva do sistema politico representativo de aglutinar e de representar,
de fato, os interesses e preferéncias da sociedade. Questionamento que parece se
inserir num movimento de maior Ambito de busca por maior aproximacio entre
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Estado e sociedade na gestao de politicas publicas, tal como identificado por Santos

e Avritzer (2003), tanto em paises do “Sul” quanto do “Norte”. Assim, embora

nao fomentada pelas recentes crises econdémicas enfrentadas pelos paises, a crise
a representagao politica parece ter saido fortalecida dos episddios.

d tag lit t do fortalecida d d

O final dos anos 2000, portanto, tece uma combinagao singular no 4mbito
politico-social. De um lado, o Estado é chamado a ser novamente o centro da
promogio do desenvolvimento e, por outro, a sociedade clama por um padrio de
produgio de politicas puablicas diferente daquele especifico das épocas em que o ator
j& tomara para si essa tarefa. A crise da representagao politica implica maior busca
por aproximagao entre Estado e sociedade na condugio das politicas publicas e, em
especial, no planejamento e gestdo dessas politicas. Portanto, nesse novo tempo,
o Estado ¢ chamado a atuar, mas em conjunto com a sociedade, e nio apenas em
parceria com grupos econdmicos especificos por ele escolhidos.
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CAPITULO 3

A QUALIDADE DA LEI NO CONTEXTO DO DESENVOLVIMENTO:
DESAFIOS PARA O BRASIL NO SECULO XXI

Fabiana de Menezes Soares
Linara Oeiras Assuncao

1 INTRODUCAO

Reflex6es em torno da fun¢io das leis na sociedade nio sio exclusivas de nosso
tempo. Tém ocorrido regularmente ao longo da histéria, dando origem a debates
juridicos, politicos, econdmicos e sociais.

Soares (2012) afirma que a preocupagio com uma maior efetividade do direito e
com leis que oferecam condigoes de serem obedecidas remonta a tempos antigos
e terminou por orientar toda a teoria que envolve a atividade de acao legislativa
ou legislagio moderna. Por meio de leis, diferenciavam-se povos, organizavam-se
servicos, evitavam-se conflitos e evidenciavam-se hierarquias e as condigoes para
a manutengao da ordem. Ou seja, as leis eram e sao um indicador de civilidade.

Gongalves (2009) complementa essa ideia lembrando que(a lei veio histori-
camente sobrepor, no plano formal, a generalidade ao particularismo e, no plano
material, a igualdade ao privilégio. Entendida como a regra juridica escrita e, numa
acep¢do mais técnica, como a modalidade de regra escrita cuja formagio obedece
a um procedimento predefinido, a lei continua largamente intocada na teoria e na
prtica politico-constitucional como paradigma de ordenagio social e de realizacio
de justica e “principal fonte do direito”, conforme a teoria geral.

Contudo, a sociedade atual, sob muitas perspectivas, diverge da sociedade
liberal na qual foram arquitetadas as institui¢coes politicas tradicionais, em que
a lei era um instrumento fundamental. E quase um lugar comum dizer que o
Estado vé eclodir sua autonomia reguladora como consequéncia do processo de
globalizagao. “O Estado perdeu um (sempre putativo) monopélio da regulagao
juridica” (Hespanha, 2009, p. 31).

Legislar no século XXI é seguramente mais complexo e exigente do que nos
séculos passados, quer pelos temas tratados, quer pela necessidade de acompanhar a
velocidade vertiginosa da evolugao social, econdmica e tecnolégica, quer ainda pelo
aumento dos atores legislativos e, finalmente, pela maior exigéncia dos destinatdrios
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da lei. “Essa maior exigéncia dos destinatdrios da lei reflete-se nao apenas no modo
como a legislagao ¢ elaborada, mas também no modo como ¢ aplicada e avaliada”

(Vargas e Ribeiro, 2009, p. 28).

Percebe-se que, dada a crescente complexidade das atuagdes do Estado, a agio
legislativa assumiu um cardter estratégico diante dos desafios ao consolidar planos
de governo e efetivar politicas publicas. Hoje, a lei é pré-requisito para o desen-
volvimento de um pais, e a elaboragio legislativa compreende-se como produgio
de atos normativos por parte do Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Nesse sentido, este capitulo aborda a necessidade de (re)pensar a lei como
parte do processo de desenvolvimento de um pais — neste caso, em especial, o Brasil.
A seguinte questdo orienta o debate:(é possivel pensar em desenvolvimento sem
pensar na qualidade da lei? Para respondé-la, os seguintes pontos sio trabalhados:
i) o enfraquecimento do paradigma legalista e o desafio de legislar no século XXI;
ii) a contribuicdo da legistica para a melhoria da qualidade da lei; 777) o processo
legislativo brasileiro e suas principais normas orientadoras; e iz) o Programa de
Aceleracio do Crescimento (PAC) com o respectivo niimero de leis produzidas
no curso de sua execugio.

Almeja-se disseminar reflexdes acerca do papel da lei como instrumento que
pode e deve capacitar e possibilitar o desenvolvimento.

2 O[ENFRAQUECIMENTO DO PARADIGMA LEGALISTA E O DESAFIO DE LEGISLAR
NO SECULO XXI

Antes de tratar do esgotamento e da necessidade de superagio do paradigma
legalista, é preciso recordar alguns pressupostos que sustentam a lei como principal
fonte do direito na sociedade moderna.

O direito moderno possui qualidades formais: é positivado, histérico,
modificdvel, contingente, coercitivo e a0 mesmo tempo garantidor das liberdades.
Nele a lei tem papel importante e atua no controle social (Habermas, 1998).

Como bem recorda Repolés (2012), o século XIX foi o responsdvel pela
construgao da compreensio do direito como lei em sentido estrito, ou seja,
como mandamento emanado do Poder Legislativo, a partir de procedimentos
pré-ordenados. Nesse contexto surgiu o movimento do constitucionalismo cldssico,
que consagrou o modelo de constitui¢des escritas, o movimento da codificacio do
direito e o conceito de ordenamento juridico. Por conseguinte, todas essas ideias
se tornaram pressupostos politicos e sociais do Estado de direito.

O Estado de direito oferece um quadro institucional rigoroso, no qual
se manifestam, em simultineo, certeza, compreensibilidade, razoabilidade,
determinabilidade, estabilidade e previsibilidade (Miranda, 2009, p. 95).
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*  Certeza, como conhecimento exato das normas aplicdveis, da sua vigéncia
e das suas condicoes de aplicagao.

»  Compreensibilidade, como clareza das expressoes verbais das normas e
susceptibilidade de compreensio pelos seus destinatdrios médios.

*  Razoabilidade, como nao arbitrariedade, adequagdo as necessidades
coletivas e coeréncia interna das normas.

*  Determinabilidade, como precisao, suficiente fixagio dos comportamentos
dos destinatdrios, densificacio de contetido normativo.

*  Estabilidade, como garantia de um minimo de permanéncia das normas,
por uma parte, e garantia de atos e de efeitos juridicos produzidos, por
outra parte.

*  Previsibilidade, como susceptibilidade de se anteverem situagoes futuras
e susceptibilidade dos destinatdrios, assim, organizarem as suas vidas.

Um modelo efetivo de Estado de direito nao pode funcionar sem um correlato
desenvolvimento do sistema democrdtico no qual existam procedimentos de
comunicagao e de relagao entre o legislador e o legislado com transparéncia.

Outro pressuposto que opera no modelo legalista é o de que a mensagem
inscrita na lei é acessivel a todos, posto que levanta uma pretensdo de universalidade,
abstragao e generalidade. Ainda, como o paradigma legalista pressupoe
universalidade, generalidade e abstragao da lei, supoe-se possivel a padronizagao
das relagoes sociais, e assim espera-se de todos que ajam e sejam atingidos pela lei
da mesma forma e no mesmo nivel. A lei é igual para todos e ¢ isso que a torna
justa e capaz de ultrapassar desigualdades materiais concretas que sio elementos
contingentes ante a estabilidade do texto (Repolés, 2012).

Todos os pressupostos somam-se na elaboracao do direito moderno reduzido
ao seu componente legal. /A lei é a principal fonte de controle social porque ¢ o
Estado a tinica fonte de resolucio de conflito social. Diante do abismo entre normas @
e fatos, entre facticidade e validade, como diria Habermas, enfraquece e entra em
crise o paradigma legalista.

E no momento da resolugio do conflito social que os contrastes entre a teoria
e a prética do direito, frequentemente, aparecem, ocasido em que possiveis ordena-
mentos paralelos teimam em surgir ¢ em cobrar do ordenamento juridico estatal
uma reinterpretacio dele préprio em face da complexidade e da sobreposigao de

1. A acessibilidade é aqui entendida em dois sentidos: em primeiro lugar, todos tém acesso ao texto, sabem que ele foi
promulgado e que esta vigente, conhecem o seu contetido e podem escolher adequar a sua conduta aos seus preceitos.
Em segundo lugar, acessibilidade é entender o contetdo em sj, todos tém compreenséo dos sentidos do texto, conseguem
ler a sua mensagem e captar o que é esperado deles (Repolés, 2012, p. 216-217).
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regras e de valores para a decisdo. Nesses casos, o ordenamento estatal moderno
reage, buscando impor uma tinica decisao possivel, dogmdtica e apegada a0 méximo
a sua prépria tradi¢do. Mas essa tentativa estd fadada ao fracasso na medida em
que as pessoas a ela submetidas se negam a cumpri-la, negam-lhe legitimidade e
eficdcia e, por isso, tendem a fragilizé-la (Cattoni de Oliveira, 2012).

Nessa linha, Hespanha (2009) entende que o cardter democrético, no
sentido plenamente inclusivo da palavra, depende em medida fundamental de uma
boa feitura das leis quanto & ponderagao dos seus objetivos, quanto a auscultagao
dos plurais pontos de vista existentes na sociedade, quanto a acessibilidade da sua
expressio em um texto, quanto a eficicia da sua aplicabilidade a todos e em
beneficio de todos. °

Na crise do paradigma legalista, duas ordens gerais de problemas atrelam-se &
temdtica. A dinAmica de aplicacdo da lei encerra um cardter hermenéutico, por isso
a definigio dos sentidos do texto legal ndo é algo que se resolva no préprio texto, ao
contrdrio, exige do intérprete instrumentos capazes de fazer frente a essa dinAmica.
Encerra também um sentido prético, j& que se dirige a resolucio de conflitos reais,
do cotidiano de pessoas reais que nao necessariamente se conduzem por preceitos
de l6gica formal, o que exige do intérprete o uso da razao prética ligada 4 vivéncia
dos conflitos presentes e dos valores compartilhados pela comunidade capazes de
servir de guia para a superacio de conflitos.

Por certo, os pressupostos do paradigma legalista ocultam as consequéncias
politicas das escolhas justificadas conforme uma légica formal juridica que
encontra certa aceitagdo do ponto de vista dos discursos técnicos especiali-
zados, mas que fracassa completamente do ponto de vista do enfrentamento
do conflito social nio técnico, politico e social e que escancara as diferengas,
as discriminacées, o distanciamento entre os membros da comunidade e seu
corpo técnico-juridico.

Virios autores, na tentativa de enfrentar o paradigma legalista e superar suas
limitagoes, debrucam-se sobre a construgao de novas possibilidades, revendo os
métodos da ciéncia do direito em diregio a um novo paradigma e langando-se
sobre o desafio de criar mecanismos eficazes para legislar.
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Habermas (1998), por exemplo, propée o paradigma procedimentalista do
Estado democritico de direito.

endo concluido pela equiprimordialidade e pela
co-originariedade das autonomias publica e privada, Habermas defendeu a tese da
coesao interna entre direito e democracia. Ao contrério da velha dicotomia entre
ambos, apresentada pelas doutrinas tradicionais, e estando o direito moderno
despido de suas vestes transcendentais, a Ginica maneira possivel para pretender

legitimidade, concluiu o autor, ¢ que o

Mais do que isso, hoje, é preciso pensar no futuro da lei em um mundo global.
Gongalves (2009) alerta que a emergéncia de maltiplos foros de direito desconecta,
na realidade, o direito em relacio ao Estado. A soberania estatal e a democracia formal
perdem peso como fundamentos tnicos da legitimidade da norma legal. Consolidam-se
duas perspectivas relativamente inovadoras na abordagem as formas de regulagio:

a admissibilidade de

Na convivéncia entre diferentes espagos e agentes de regulaco, um desafio
importante passa naturalmente a ser o da internormatividade. A_
implica o reconhecimento mutuo entre ordens
normativas baseado na partilha de objetivos e orientages comuns e na aceitagio

de metodologias diferentes para os alcangar.F

Hespanha (2009) reconhece que hd agora mais normas, para além das normas
constitucionais, classicamente entendidas, a serem ponderadas pelo legislador.
Sendo certo que, nio existindo nenhuma lista fechada destas normas — ou sequer
da sua tipologia —, este fato implica um trabalho de identificagio que nao ¢ ficil.

O autor destaca a descoberta do pluralismo pelos juristas e aponta para duas
consequéncias.

obedecendo a regras de validade — universalidade, inclusao,
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igualdade dos participantes, regulacio, processualizacio, transparéncia e boa-fé.

O direito é um deles, coisa que os juristas hd muito intuiram quando se referiam
aos valores da previsibilidade e de seguranca, como elementos centrais da eficiéncia
do direito. Sai aqui praticamente de cena, na avaliacao da qualidade do direito e,
portanto, da lei, a sua legitimidade, em termos republicanos; para o seu lugar entra
algo que parece constituir uma outra forma de formular o principio democrético:

Em suma, o desafio é qualidade da lei e uma maior adequagio as necessidades
econdmicas, sociais e culturais dos paises. Isso porque a lei continua tendo uma
fungao importante na dinimica juridica, mas nio exatamente aquela atribuida
pela teoria do direito no século XIX e parte do século XX. Essa mudanga
de perspectiva remete ao direito, a lei, como uma das estruturas fundantes
da sociedade contemporanea a ser necessariamente observada no contexto da
formagao econdmica, cultural e politica das nagdes em torno dos objetivos
comuns de desenvolvimento (Nusdeo, 2010).

e sobre isso se discute adiante.

3 PENSANDO A LEI: APONTAMENTOS SOBRE LEGISTICA

Do cuidado com a qualidade da lei despontou a legistica, matéria bastante abrangente
e multidisciplinar que inclui os mais diversos aspectos do fendmeno legislativo e que
leva igualmente em consideracdo perspectivas de cunho tedrico e também dimensoes
e agOes praticas e pragmaticas.

Alegistica (Morand, 1999) como disciplina juridica autdnoma ji foi designada
como ciéncia da legislagio (Mader, 1985) e legisprudéncia (Wintgens, 2002),
cujo fim ¢ racionalizar a produgio do direito e o objeto, a otimizagdo para maior
eficiéncia da atividade legislativa do Estado.

“Pode-se definir a legistica como uma
que procura determinar as melhores

modalidades de elaboracio, de redacio, de edigdo e de aplicagao das normas”

(Fliickiger e Delley, 2007, p. 36).
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O ideal de melhor legislar no é novo. Platao mesmo demonstrou a necessidade
de revisar regularmente as leis para adapti-las ao seu tempo. O iluminismo prestou
grande atencdo a tais reflexées, e basta citar Montesquieu, na Franca, Filangieri,?
na Itdlia, e Bentham,* na Inglaterra. Mais tarde, no século XIX, essa discussao
desenvolveu-se na Alemanha, especialmente com Savigny. Nesse periodo a discussao
restringiu-se essencialmente a uma perspectiva juridica e concentrou-se, sobretudo,
em questoes relativas a redagao legislativa.

Na primeira metade do século XX, o tema da legislagio despertou pouco
interesse. Nesse perfodo, juristas e advogados estavam basicamente interessados na
aplicagdo e na interpretagdo da legislacio e tinham um interesse muito reduzido em
sua criagdo e elaboracgio. A situagio comecou a se modificar na década de 1960,
quando o foco do interesse cientifico, mais uma vez, voltou a se orientar para a
legislagio, tanto para sua preparagio quanto para sua aplicagdo e seu impacto sobre
a vida em sociedade (Mader, 2009, p. 46).°(A principal abordagem ou perspectiva
juridica, & época, expandiu-se de modo a incluir outras disciplinas, como as ciéncias
politicas e administrativas, a economia, a linguistica, a psicologia, entre outras.
Peter Noll, um advogado criminalista suico, teve um papel fundamental nesse

processo (Mader, 2009).

Soares (2007) recorda que, nos anos 1970, a preocupagio com a efetividade
das leis ganhou espaco nao s6 nas discussoes tedricas sobre a legislacio, mas integrou
a agenda politica de paises desenvolvidos e com democracias consolidadas.
Dentre as virias questoes que motivaram a perspectiva da melhoria da lei como
motor para a consecucao de politicas publicas, a autora aponta a necessidade de um
planejamento legislativo, a constatagio de que o governo cada vez mais legislava e
que a legislacio era o braco da implementagio de programas.

“Em termos pragmadticos, isto significou uma atengao a fase pré-legislativa:
a opgao por uma acio legislativa deveria considerar os énus para os cidadaos,
empresas e administragao publica” (Soares, 2007, p. 138).

De maneira diddtica, Mader (2009) divide os campos de interesse da legistica
em oito dreas principais.

3. Gaetano Filangieri escreveu: “Science de la législaton”. Teorizou sobre a avaliagdo legislativa, caminho crucial para
a racionalizacdo do processo legislativo.

4. Jeremy Bentham interessava-se de perto pela elaboracdo das leis e confeccionou a primeira obra de legistica formal,
com o titulo Nomography of the art of inditing laws.

5. Na tentativa de resumir a historia da legistica, cinco periodos especificos podem ser identificados: periodo filoséfico,
ocorrido durante as duas ou trés primeiras décadas, logo apés o lluminismo; periodo de maior insisténcia nos aspectos
formais de redacéo; um terceiro periodo, bastante prolongado, de desconsideracdo da producdo legislativa, mesmo
entre juristas e advogados; um quarto periodo, na década de 1960, quando houve o renascimento da legistica e uma
mudanca de énfase para a legistica material ou para a metodologia da legislacdo, gracas a Peter Noll; e um quinto
periodo, o atual, no qual h& uma abordagem mais abrangente da legislacdo, baseada nos conhecimentos, nos
conceitos e na metodologia de varias disciplinas cientificas, de forma que a legistica deixou de ser dominio de juristas
e advogados (Mader, 2009, p. 46).
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metodologia

Metodologia legislativa, também chamada d

legislativa trata do

Também procura desenvolver ferramentas de uso prético, que venham
facilitar as diferentes etapas analiticas, a sequéncia de passos inerentes a
abordagem metodoldgica.

Técnica legislativa ou_ Trata dos aspecto_

-os diferentes tipos de atos normativos, as institui¢oes juridicas,
a estrutura formal dos atos normativos e a forma por meio da qual novas
leis sao introduzidas ou integradas no arcabougo normativo preexistente.

*  Redagio legislativa propriamente dita, ou seja, a forma de se expressar o

teor normativo do contetdo das leis, concernente, especificamente, aos
aspectos linguisticos.

*  Comunicagdio, que tem relagio com a redagio legislativa e que inclui as

diferentes formas de se publicarem oficialmente as pegas legislativas,
além de uma ampla gama de atividades de informagio® e comunicagio
em torno da legislagao.

pois uma lei deve seguir vérios niveis e regras, que podem influenciar
consideravelmente na qualidade formal e material da legislacao.

A preparagio de legislagdo nio é mais
considerada um privilégio de advogados particularmente talentosos,
que redigem o texto normativo como se fossem autores a redigir seus
romances ou poemas. Esse conceito, que ainda predominava na primeira
metade do século XX e que implica uma percepgao literdria do trabalho
legislativo, encontra-se hoje totalmente desatualizado.

E uma tarefa que tem de
ser realizada, ¢ claro, dentro de um prazo especifico. Em outras palavras,
¢ plenamente legitimo considerar que os principios e as técnicas de gestao

6. A informacdo e a divulgacdo do conhecimento sobre a norma existente sdo pré-requisitos para a atuacdo daqueles
que, entre os varios grupos de interesse, observam a legislacdo, seja a area administrativa, sejam os tribunais, sejam os
individuos, sejam as empresas. Todos esses grupos de interesse devem agir de acordo com a lei. Assim, devem ser providos
das informacdes e dos conhecimentos necessarios sobre o material abordado nas pecas legislativas (Mader, 2009, p. 48).
7. Em tal contexto, uma das questdes relativas a procedimentos que deve ser tratada, por exemplo, é a necessidade
ou ndo de um amplo processo de consulta publica antes dos projetos de lei serem discutidos no parlamento.
Outra questdo é saber como os diferentes ministérios devem trabalhar em cooperacéo quando esta sendo preparada
uma proposta de legislacdo (Mader, 2009, p. 48).
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de projetos podem ser aplicados de forma bastante util na preparagio
da legislagao. Portanto, é necessirio que os especialistas em legistica
estejam familiarizados com tais conceitos e ferramentas relativos a gestao
de projetos.

»  Sociologia empirica da legislagio, que se atém ao processo politico que
antecede o processo de aplicacio e execucdo da lei. Ela vem descrever e
analisar a prética legislativa.

»  Teoria da legislagio, que tece reflexoes criticas e avalia as funcoes da legislagio,
fungdes estas que, pelo menos até certo ponto, tém-se modificado como
resultado da transformagio do papel do Estado na sociedade.

O objetivo da legistica ¢

Os propésitos, tanto prdticos quanto tedricos, da legistica tém
cardter complementar. Os progressos nessa drea somente podero ser feitos se ambos
os aspectos forem levados em consideracio simultaneamente.

Alguns alertas sobre o ato de pensar a lei e sobre a legistica precisam ser feitos.
Pois bem, preparar a legislagao nio é uma atividade cientifica, ou seja, a legistica
nao ¢é uma disciplina cientifica em sentido estrito, nio é uma ciéncia. Ela ¢, até
certo ponto, calcada no conhecimento cientifico, mas ainda permanece em grande
parte baseada numa experiéncia prética e artesanal.

Do ponto de vista da legistica, algumas tendéncias sio preocupantes.
O por exemplo, estd parcialmente
relacionado com o fato de que os legisladores estdo a cada dia mais inclinados a
elaborar leis cada vez mais detalhadas porque nao confiam na legislacio ou porque
consideram que os tribunais precisam desse detalhamento.

Outro problema ¢é a aceleragao do processo legislativo e a instabilidade cada

vez maior da legislagéo,—Estabilidade ¢ essencial a

legislagao e precisa ser garantida para que esta possa cumprir realmente sua fungao
fundamental perante a sociedade.
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Apesar desses alertas, os paises estao cientes do fato de que uma boa legislacao
¢ elemento essencial para uma boa governanga. Um arcabouco institucional estdvel
e regras legais que respondam adequadamente as necessidades socioecondmicas
e as expectativas da populagio sio as melhores garantias para seguranca, justica
social, desenvolvimento econdmico e bem-estar.

4 0 OFiCIO DE LEGISLAR NO BRASIL: ALGUMAS NORMAS ORIENTADORAS
DO PROCESSO LEGISLATIVO
Ao longo dos anos, a maioria dos paises, seja de civil law, seja de common law,
acumulou um grande estoque de leis, de atos normativos, e isso gerou (e vem
gerando) vdrios problemas, tais como:

Por esse motivo, a preocupacio com a qualidade da legislagao, do aumento do
seu nivel de eficdcia, foi expressa em intimeros estudos, politicas de boa legislagao,
desenvolvimento de metodologias e de sistemas de tecnologia da informacio a
servico da atividade de legislagio (Soares, 2012a).

As principais discussoes sobre as intersec¢oes entre a qualidade da lei e o
desenvolvimento econdmico e social partiram das

Em 2007 a OCDE publicou o

O trecho abaixo do relatério da OCDE

demonstra parte dos problemas enfrentados pelo Brasil no tocante a legislacio:

Com um importante niimero de instrumentos legais produzidos anualmente, hoje
o Brasil tem mais de

Mais
de 68% do estoque de atos normativos federais foram anulados com a Constitui¢ao,
mas os demais instrumentos legais ainda sio motivo de confusio, pois existem textos
obsoletos, parcialmente desatualizados ou sobrepostos a outras normas legais. Isso levou
a incerteza legal e conflito, criando custos desnecessdrios para empresas e cidadios.
Desde 1998, a Lei Complementar n® 95 estd em vigor, e determina que as secretarias
especiais e os ministérios, bem como as entidades da administracao indireta, adotem

8. O relacionamento entre o Brasil e a OCDE aprofundou-se a partir de 1999, ocasido em que o Conselho da OCDE
decidiu criar um programa direcionado ao Brasil. A permanéncia do pais no BRICS — Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul - (Building Better Global Economic) também contribuiu para isso. O Brasil ndo ¢ membro da organizacao,
mas participa de comités, grupos de trabalho, foruns, sendo, em alguns, observador ad hoc.
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medidas para fazer a selecdo e a consolidagao dos decretos e de outros instrumentos
legais em suas dreas de responsabilidade. Entretanto, poucas propostas para a
consolidacio legal tém sido feitas desde entio (OCDE, 2007, p. 32).

Em verdade, o processo legislativo brasileiro é bastante complexo. Existem
no Brasil cerca de

muitas vezes com competéncias concorrentes.

A figura 1 procura dar visibilidade a

esta complexidade.

FIGURA 1
Complexidade do sistema normativo brasileiro

Decisao
normativa
Despacho Portaria
Ato  conjunta
Instrucao
de servico

Decisao

Oficio circular

Instrucao
Portaria interna
Circular Resolucdo
Constituicao ’
. Recomendacao
Edital Federal
Instrucao Nota técnica
Instrug.::no Norma interna
normativa
Instrugao . Portafria .
normativa Instrugdo  interministerial
conjunta normativa

interministerial

Fonte: Soares (2012b).

O Brasil, atualmente, enfrenta fenémenos interessantes que colocam o oficio
de legislar em lugar de destaque. O Poder Executivo legisla, o Poder Legislativo
cumpre seu mister em clima de desconfianga, por falta de credibilidade, e o Poder
Judicidrio também inova com criagoes legislativas.

A desconfianga no Poder Legislativo pode ser exemplificada na pesquisa da
Vox Populi sobre confianga em instituigoes politicas referente aos anos de 1993,
2003 e 2006. Com base em entrevistas — para o brasileiro médio —, a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais e o Congresso Nacional possuiam percentuais
considerdveis para as respostas “confia pouco” e “no confia nunca’.


Ighor
Realce

Ighor
Nota
Atividade normativa do Poder Executivo

Ighor
Realce


114| Planejamento Brasil Século XXI: inovacéo institucional e refundacdo administrativa
elementos para o pensar e o agir

TABELA 1
Confianca em instituicdes politicas
Assembleia Legislativa de Minas Gerais Congresso Nacional
Resposta
1993 2003 2006 1993 2003 2006

Confia sempre (%) 13 10 6 10 8 4
Confia na maior parte do tempo (%) 12 16 15 9 15 1"
Confia pouco (%) 26 37 34 25 35 32
N&o confia nunca (%) 38 31 38 47 36 47
N&o sabe/nao respondeu (%) 1" 6 6 10 6 6
Ndmero de entrevistados —populacdo 4 53 5.000 6.300 1.153 5.000 6300

adulta do estado de Minas Gerais

Fonte: Vox Populi apud Soares (2009, p. 60).

De fato a questdo da técnica legislativa s6 entrou formalmente na pauta do
Poder Executivo federal brasileiro na década de 1990,

Seis anos depois, em 1998, foi sancionada a Lei Complementar n® 95, em
observancia ao disposto no Art. 59, §1° da Constituigao Federal de 1988, que dispoe
sobre a elaboragio, a redagio, a alteragio e a consolidacio das leis. Conquanto nio
esgote a potencialidade da legistica, a norma sintetiza algumas solugées importantes
para a qualificagdo da agio legislativa.

A iniciativa foi importante para garantir o principio da responsabilidade,
impedindo, em tese, que se trabalhe de modo aventureiro na hora de legislar.

Em 2002, o Decreto n°® 4.176 regulamentou a Lei Complementar n°® 95.
O anexo I do decreto trouxe questdes que devem ser analisadas na elaboragio
de atos normativos no 4mbito do Poder Executivo, uma espécie de check list que
prepara o resumo do impacto da futura legislagao. Tem influéncia da /st blue do
direito alemao, cujo fim ¢ realizar um diagnéstico da situagao-problema e um
prognéstico em relagio as varidveis de impacto. O anexo I contém este importante
instrumento de avaliagio de impacto, mas conta com baixo grau de internalizagao
na rotina legislativa brasileira.

A Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, denominada Lei de Acesso
a Informagao, com 4mbito de incidéncia sobre o Executivo, o Legislativo e o

9. "Art. 18. Eventual inexatiddo formal de norma elaborada mediante processo legislativo regular ndo constitui escusa
vélida para o seu descumprimento” (Brasil, 1998).
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Judicidrio, veio depois para reorientar nio s6 a difusao da informagao juridica,
especificamente de natureza legislativo-parlamentar, mas o circuito de informagoes
necessdrias a uma justificacao da prépria existéncia do ato (Soares, 2012a).

Assim, os érgios com competéncias normativas, ao final do seu processo
hermenéutico para a densificagio dos atos normativos de sua competéncia, devem
conformar sua atividade de gestao da elaboragio legislativa 2 Lei Complementar
n® 95/1998, ao Decreto n® 4.176/2002 e também 4 Lei n° 12.527/2011.

Essas normas orientadoras do processo legislativo brasileiro giram, na verdade,
em torno de determinados objetivos: otimizagio do contraditério, densificacao
dos principios constitucionais e avaliagio do caso concreto.

Lembre-se que a “lei nao se opera no vazio, ela se insere em um sistema
juridico e atua sobre a realidade” (Soares, 2009, p. 63). Portanto, ndo adianta criar
uma norma se nao existe uma cultura receptiva a ela. O oficio de legislar precisa ser
fomentado por essas boas préticas, por esses regramentos que se prestam a apoiar
o legislador, nao s6 no ambito federal, mas no estadual e no municipal.

5 REPENSANDO A LEI: LEGISLAR PARA DESENVOLVER

Em um pais como o Brasil, que possui um nimero expressivo de leis e normas,
que tem o oficio de legislar como rotina nos trés Poderes — Executivo, Legislativo
e Judicidrio —, as razdes que impulsionam a criagao do direito, a criagdo da lei,
precisam ser investigadas. Caupers (2009) tratou de algumas dessas razoes e
suas consequéncias.

Para Caupers (2009), razoes juridicas, razoes politicas, razdes substanciais e/ou
razbes oportunisticas so as que levam o cidaddo comum a preocupar-se e perguntar:
por que razio se fez, ou se pretende fazer, uma lei; por que razéo se fez a lei agora
e ndo em momento anterior ou por que razao nao se deixou a iniciativa legislativa
para mais tarde ou, ainda, por que se legislou em certo sentido e nio em outro.

Para entender um pouco melhor essas razoes, Caupers (2009) afirma que as
razoes juridicas sao ditadas pela coeréncia légica inerente ao ordenamento juridico —
por exemplo, razdes de natureza constitucional, patentes quando a lei visa concretizar
imperativos ditados pela lei fundamental. As razées politicas sao ditadas pela
inten¢ao de cumprir um dever politico, constante do programa do governo ou do
programa eleitoral, daforca politica maioritariamente sufragada pelo eleitorado.
As razoes substanciaisi
questao de natureza social, econémica, organizativa, dando resposta pronta

outro lado, sdo ditadas para tentar resolver uma determinada


Ighor
Realce

Ighor
Nota
Motivações paea a elaboração das leis. 

Ighor
Nota
Políticas Públicas 

Ighor
Realce


116 ‘ Planejamento Brasil Século XXI: inovacdo institucional e refundacdo administrativa
elementos para o pensar e o agir

e adequada a problemas'® graves e ocorréncias imprevisiveis. Por tltimo, as razoes
oportunisticas, que s10 conjunturais, senio mesmo acidentais, que visam satisfazer
opinion makers (formadores de opinido publica).

Ao lado disso, as diversas razdes que podem conduzir & publicagio de uma lei
implicam, consequentemente, um grau de constrangimento da decisao legislativa.
Tratando-se de concretizar uma imposigao constitucional, a falta da lei pode gerar
uma situagio de omissio, um decaimento no dever de assegurar a execugio da
Constitui¢o. Se as motivagoes para a adogdo da lei, porém, nio forem juridicas,
mas de indole politica, o governo — e o parlamento — disporao de maior liberdade,
j& que a decisio legislativa é relativamente livre. As motivagoes substanciais deixardo
grande liberdade aos érgios com competéncia legislativa. Ainda, as motivagoes
oportunisticas que se encontram totalmente a disposi¢ao do legislador poderio
transformar a lei essencialmente em um instrumento politico, conferindo-lhe um
papel simbdlico.

Sim, ¢ preciso responsabilidade no momento de elaborar a lei, criar o direito.
Caso isso nao ocorra, perde a lei seu estatuto e importancia como referencial de
acompanhamento e influéncia sobre os processos de desenvolvimento, por conta
das dificuldades tedricas das quais sofre o préprio direito na sua metodologia e
defini¢ao, como produto cultural e histérico que é, adquirindo contornos
diferenciados e préprios de cada espago em que se propoe a estabelecer a sua
fungio de controle social.

Mais do que pensar a lei, pensar em suas razoes, na sociedade atual, repensar a
lei significa enfrentar a crise do paradigma legalista, assegurar formal e materialmente
a autodeterminacio dos individuos, fomentar o contraditério entre os diferentes
repertérios dos impactados pela lei, (perceber a legislacao como aglutinadora e
como instrumento em constante dialogo com a politica, resgatar a confianca no
direito e, essencialmente, entender cada lei como parte integrante do projeto de
desenvolvimento do pais, projeto este tracado no Estado democrdtico de direito
pela Constituigao.

Antes de discutir o caso brasileiro, as dificuldades de pensar e repensar a lei
como instrumento de desenvolvimento, é relevante e necessirio mencionar algumas
~ <« . » . . ~
compreensoes em torno da palavra “desenvolvimento”, as dificuldades de aplicacio
e a nogio adotada neste ensaio.

Com grande frequéncia, o desenvolvimento é compreendido como crescimento
econdmico. Entretanto, essa é uma defini¢ao simplista. Deve-se adotar um ponto

10. Um problema, no sentido de circunstancia que suscita uma intervencao legislativa, resulta de uma espécie de
desfasamento entre a realidade, tal como é percepcionada pelos decisores legislativos, e a perspectiva destes sobre
aquilo que deveria ser a realidade (Caupers, 2009).
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de vista mais abrangente, pois o desenvolvimento traz consequéncias econdmicas,
sociais, ambientais, culturais e politicas. Hoje existe, de comum acordo, a nogao de
que nao hd uma definigao tinica e nao contenciosa em torno de desenvolvimento,
jd que nao pode e ndo deve ser definido de forma neutra.

Para Karpen (2009), o desenvolvimento é um termo normativo em varios
sentidos. Em primeiro lugar, cobre as percep¢oes de uma dire¢io desejada das
mudangas sociais. Em segundo lugar, o termo ¢ baseado em teorias que tratam
dos motivos para o nio desenvolvimento. Em terceiro lugar, traz em si asser¢des
afirmativas de grupos sociais que tentam promover mudangas.

Ademais, o desenvolvimento ¢ um termo normativo porque inclui também
as decisoes em torno das medidas que sdo necessdrias para dar inicio as mudangas
sociais e apoid-las. Por outro lado, a no¢ao de desenvolvimento depende da
mudanga que ocorre nos varios periodos da histéria e é sempre um resultado de
comparagdo. O desenvolvimento pode se concentrar na democratizacio politica
e na reconciliacio. Pode focalizar-se ainda em fatores sociais, ou seja, percepgoes
em torno de progresso e de ideologia.

No mundo globalizado ¢ de suma importincia um acordo sobre o que é o
desenvolvimento, ji que programas nacionais e internacionais de auxilio a paises
em desenvolvimento dependem exatamente dessa definigao, de saber o que é o
desenvolvimento e em que ponto se encontra.

Os indicadores utilizados para avaliar o desenvolvimento sdo, primeiramente,
fatores econdémicos, como crescimento, emprego, renda per capita, produto interno
bruto etc. Outros indicadores sio os relativos as mudancas estruturais e sociais e
a modificacdo dos valores sociais, como educacio, instrucio, sadde, distribuicao
justa de riqueza e governangca eficaz, bem como administra¢io e independéncia
politica e econdmica (Karpen, 2009).

A reflexdo em torno do que significa desenvolvimento nio pode deixar de
mencionar sua consolidagio como um direito no 4mbito internacional na segunda
metade do século XX. O reconhecimento do desenvolvimento como direito
humano inaliendvel ocorreu em 14 de dezembro de 1981, diante da manifestacio
da Comissao de Direitos Humanos das Nagoes Unidas, em Assembleia Geral da
Organizacio das Nagoes Unidas (ONU). Depois, em 1986, foi aprovada a Declaragao
sobre o Direito ao Desenvolvimento por meio da Resolugao n°® 41/128, a qual
reconheceu o desenvolvimento como processo econdmico, social, cultural e politico
abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a populagio e
de todos os individuos com base em sua participagio ativa, livre e significativa no
desenvolvimento e na distribui¢io justa dos beneficios dai resultantes.
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Segundo Salomon (2008), o direito ao desenvolvimento ¢ considerado como
um direito sintese, pois integra um conjunto de direitos humanos, tendo como
objetivo ultimo a promogio ¢ a aplicagio desses outros direitos. Reclama uma
estrutura favordvel para sua realizagio que habilita para o exercicio de outros direitos.
Atente-se para uma configuracio programdtica que, a despeito da base alargada, nao
deve ficar restrita ao campo das boas inten¢oes.

Uma caracteristica do direito ao desenvolvimento é que se baseia em uma
abordagem de responsabilizagio, tratando-se menos de estabelecer um novo direito
e mais de designar responsabilidades, criando um campo de agao que consiga dar
melhor efetividade a direitos jd existentes. Isso refor¢a o entendimento como um
direito matriz, anterior, preliminar e basilar, sem o qual um rol extenso de outros
direitos ndo poderd ser executado.

Essa compreensio do desenvolvimento como direito humano contribuiu
para transformar a sua dimensao conceitual e procedimental, tornando-o como
um processo, que deve ser a0 mesmo tempo plural, participativo e efetivamente
democritico, demandando a opiniao e o efetivo posicionamento de todos aqueles
afetados pelas chamadas “decisées de desenvolvimento”, que abrangem planos e
programas de governos e/ou de empresas.

A par desse reconhecimento, o conceito de desenvolvimento é controverso
em relagao ao seu contetdo, as caracteristicas e as possibilidades de aplica¢io.
Neste trabalho uma concepgao adotada é a de Sen (2000), na obra Desenvolvimento
como liberdade. O foco do autor estd nos paises ditos periféricos e na forma de
enxergarem necessidades acerca do desenvolvimento, o qual ultrapassa e alarga
as fronteiras do mero crescimento econdmico.

Para Sen (2000), problemas criticos dessas nagdes — como pobreza, fome,
desnutri¢io decorrente de necessidades alimentares insatisfeitas, violagao de liberdades
bésicas e politicas, desprezo pela condicao das mulheres e ameacas a0 meio ambiente
e a sustentabilidade da vida econdmica e social — sdo condicionantes da demanda
por um tipo de desenvolvimento que pressupoe a ampliagio das liberdades bésicas,
com inclusio social e promogao dos direitos fundamentais.

O verdadeiro desenvolvimento, portanto, consistiria na remogao de restrigoes
a liberdade de escolha racional das pessoas, incluindo-se neste rol a educacio, a
satde e a participagao politica. Seria imposta aos Estados nacionais a necessidade
de institui¢oes capazes de promover o “desenvolvimento mediante o estimulo as
liberdades instrumentais bdsicas — econdmica, social e politica —, com a interacio
entre oportunidades econdmicas e politicas, servigos sociais, transparéncia e
seguranca protetora’ (Sen, 2000, p. 14).
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A liberdade ¢ fator crucial no desenvolvimento, pois é capaz de orientar
duas razoes de andlise: 7) a eficicia do desenvolvimento depende da liberdade das
pessoas e das institui¢des que as garantam, em especial no tocante a garantia dos
direitos humanos; e i7) a avaliagio deste processo deve ser feita sobre os niveis de
alargamento destas liberdades.

A partir da concepgio de desenvolvimento como liberdade sdo estabelecidos
alguns fundamentos teéricos para o resgate da necessidade de novas abordagens,
centradas no contexto local de cada pais e no pluralismo juridico. Seguindo
o desiderato proposto na Declaragio sobre o Direito a0 Desenvolvimento das
Nagées Unidas, Sen (2000) afirma que o desenvolvimento consiste na eliminacio
de privagoes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das
pessoas de exercerem ponderadamente sua condicio de agentes.

Toda essa abordagem sobre o que é o desenvolvimento permeia a temdtica
proposta, pois se defende que é possivel desenvolver o Estado baseado em legislagao
de qualidade. A lei planejada e pautada nos recursos disponibilizados pela
legistica torna-se peca fundamental na condugio de programas, politicas, agoes
governamentais que ambicionem um salto na satisfacdo das demandas sociais
e no incremento do desenvolvimento.

A seguir o caso brasileiro ¢ utilizado para demonstrar a necessidade da
harmonia entre leis e propostas de desenvolvimento. De maneira especial, é abordado
o PAC, evidenciando-se o impacto normativo do programa e algumas de suas
implicagdes préticas para o processo de desenvolvimento em curso no pais.

6 0 PROGRAMA BRASILEIRO DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO E A
QUALIDADE DAS LEIS: E POSSIVEL PENSAR EM DESENVOLVIMENTO
SEM PENSAR NA QUALIDADE DAS LEIS?

O planejamento de politicas publicas, a preocupagio com a accountability e o
incremento de modificagées organizacionais para boa governanga reforgaram o
ambiente da atividade de legislagio como agao.

No Brasil essas discussoes precisam ser aclimatadas ao processo de constitucio-
nalizacio de 1988, que foi responsavel por uma nova percep¢ao do desenvolvimento,
partindo de uma tica distinta daquela que havia marcado a era desenvolvimentista,
na década de 1970, cuja prioridade absoluta era o crescimento econémico.
Com a Constituigao Federal de 1988, a tonica do debate incorporou, necessariamente,
as dimensoes da ética, da equidade e da sustentabilidade, objetivando a
construgao do bem-estar coletivo.

A Constituigao Federal de 1988 instaurou principios de amplas liberdades
politicas no pais. Liberdades de organizagao, de expressao, de imprensa, de
participagdo e ampla liberdade de formagio de partidos politicos. Sepultou o legado
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autoritdrio e fortaleceu os valores democrdticos, da amplitude dos direitos de
contestacdo publica e da liberdade de oposi¢ao (Diniz, 2010).

Sob esse ponto de vista, o desenvolvimento adquiriu uma valoragio enriquecida
pela principiologia constitucional pautada no desenvolvimento com sustentabilidade,
na essencialidade da participagio social e na eliminagio de desigualdades regionais.

Nesse novo processo de desenvolvimento, cujo fundamento é te6rico-normativo,
“as abordagens contemporineas propéem um enfoque alternativo que resgata
a relevancia do papel regulador, indutor e, sobretudo, coordenador do Estado”

(Diniz, 2010, p. 18).

Na Constitui¢ao Federal de 1988, as concepgoes publicas do direito e as
formulagées de politicas publicas respectivas ganharam o condao de ampliar o
alcance das instituigoes diretamente e para um grupo muito maior de envolvidos
nos processos de desenvolvimento.

A acdo normativa mais abrangente e recente do Executivo federal brasileiro, com
olhos voltados para o desenvolvimento, foi o pacote de normas editado por ocasiao
do langamento e implementagao do/PAC, em 28 de janeiro de 2007. Um conjunto
de leis, medidas provisérias'' e outras normas previu medidas institucionais para o
aumento de investimentos no pais e para a execu¢do de projetos infraestruturais.

O PAC foi langado em 2007, no primeiro ano do segundo mandato do presidente
da Republica Luiz Indcio Lula da Silva. Atualmente, encontra-se na segunda versao,
PAC 2, na vigéncia do mandato da presidente Dilma Rousseff, langado por ocasiao
da sua reeleicao. J4 sio mais de oito anos de execugio do programa.

O programa materializa e concretiza boa parte do esfor¢o do governo federal
brasileiro em retomar sua capacidade de investimento; dessa forma, define como
prioritdria a condugio de projetos de infraestrutura — logistica, energética, hidrica,
urbana e social (Pires, 2015).

Sobre o programa, Abricio (2011) afirma que o governo Lula tentou acoplar
um projeto de gerenciamento com um novo modelo de desenvolvimento e que
deste casamento houve bons resultados tanto nos meios adotados — em particular

11. Exemplos: Medida Proviséria (MP) ne 348/2007: cria o Fundo de Investimento em Participacdes em Infraestrutura
(FIP-PE) para captar recursos privados para projetos do PAC nas areas de energia e transporte; MP ne 349/2007:
cria o Fundo de Investimentos com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FI-FGTS), capitalizado com
RS 5 bilhdes, provenientes do patriménio liquido do FGTS. Os recursos do fundo serdo destinados a investimentos
em energia, transportes, portos e saneamento; MP ne 350/2007: modifica as normas do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), para permitir a antecipagdo da compra de imével arrendado; MP ne 351/2007: cria incentivos fiscais
sob a forma de desoneragdo da cobranga do Programa de Integracdo Social (PIS)/Programa de Formacéo do Patrimdnio
do Servidor Publico (Pasep) e da Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (Cofins), para empresas que
facam obras do PAC em transportes, portos, energia e saneamento; MP n2 352/2007: cria incentivos fiscais para as
industrias de equipamento para a TV digital e de componentes de semicondutores; MP n¢ 353/2007: cria 157 cargos
comissionados para extinguir a Rede Ferroviria Federal (RFFSA).
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o modelo de monitoramento e, embora pouco institucionalizado, as/formas de
coordenagio intra e intergovernamentais — quanto nos fins, trazendo ao centro
da agenda temas fundamentais para desenvolver o pais e que estavam escanteados
ou mal tratados.

Nesses anos mais recentes de programa, ¢ claro que vdrias agdes do PAC
foram insatisfatérias e deixaram a desejar, afora que hd muito a ser feito em termos
de politicas para infraestrutura e desenvolvimento no Ambito federal. Contudo,
mais do que os sucessos (também importantes em si), o destaque vai para o fato
de quelo PAC reordenou parte do papel do Estado nacional, algo que nio poderd
ser ignorado (Abrucio, 2011).

Reconhecer que a agao do Estado ¢ necessdria para o desenvolvimento insere-se
no contexto do século XXI, que se iniciou sob um novo ciclo de ativismo estatal,
pos-fracasso da agenda de reformas do Consenso de Washington.'? No entanto,
Cardoso Janior e Gomide (2011) ressaltam que, passada mais de uma década com
o Partido dos Trabalhadores (PT) a frente da coalizdo partiddria que governa o
Brasil (Lula e Dilma), nio se identifica qualquer reflexdo estratégica sobre o Estado,
tampouco sobre o aparato administrativo que se deseja para dar continuidade as
transformacoes que se verificam desde o inicio do novo milénio. Ou seja, “uma
reflexdo que vincule o tema da administrago puiblica a um projeto de desenvolvimento
e a uma concepg¢io de Estado” (Cardoso Junior e Gomide, 2011, p. 35).

Os autores denunciam um pragmatismo acentuado como método de governo e
de reestruturagio da administragao publica, jd que a prdtica de condugao cotidiana
da gestao governamental ocorre por meio da superposicao de medidas administrativas
com baixo grau de institucionalidade, nas quais vigoram o informalismo e as
decisoes ad hoc para processos reais. Denunciam também que o padrio de gestao
da mdquina publica é movido a base do bindmio “pendéncia versus providéncia”,
que, embora possa parecer a Unica via de curto prazo para a torrente de problemas
sempre emergenciais de governo, acaba por explicitar as contradigoes histéricas
e a heterogeneidade da formagao do Estado e da administragao piblica no Brasil
(Cardoso Janior e Gomide, 2011).

Com base nesses argumentos, ¢ preciso considerar a forma como os operadores
conceberam e concebem o programa e atuaram e atuam para lhe dar concretude
cotidiana. Sobre o exercicio do/poder normativo do Executivo federal brasileiro — de
28 de janeiro de 2007 a 31 de dezembro de 2014 — foram aprovadas e publicadas
140 normas para a execucao do programa.'’ Este nimero ¢ importante porque

12. Sobre esse tema, ler Pereira (1991).

13. Esse levantamento foi feito a partir dos seguintes portais eletronicos: j) <www.pac.gov.br>; i) <www.camara.leg.br>;
if) <www.senado.gov.br>; e i) <www.lexml.gov.br>. Nesses sitios as expressoes “Programa de Aceleragao do Crescimento”
e "PAC" foram utilizadas para a busca de agdes normativas.
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a preocupagio finca-se na legislacio responsdvel, aquela elaborada em ambiente
de avaliacio legislativa. Neste viés a avaliagao paira sobre a elaboracio de novas
normas e também sobre a avaliagio das normas vigentes, almejando a melhoria
na compreensio, no acesso ¢ no nivel de eficicia da legislaco.

O cendrio brasileiro é, neste sentido, preocupante. Em 2007 estimava-se
que o nimero de leis no sistema judicidrio brasileiro era da ordem de 3.510.804
normas, segundo o Instituto Brasileiro de Planejamento Tributdrio (Amaral, 2007).
Destaque-se que essas mais de 3,5 milhoes de normas nos niveis federal, estadual
e municipal, contabilizadas até 2007, foram emitidas apds a promulgacio da
Constituicao Federal de 1988. Isso porque mais de 68% do estoque de atos
normativos federais foram anulados com a atual Constituicao.

Na tabela 2, retirada do relatério da OCDE Brasil: fortalecendo a governanga
para o crescimento, demonstram-se as regulamentagoes adotadas no Brasil apds a
Constitui¢io Federal de 1988.

TABELA 2
Regulamentacdes legais no Brasil adotadas apds a Constituicao de 1988

Normas federais Numero de normas federais gerais

Constituicao Federal 1

Emendas constitucionais de revisées 6

Emendas constitucionais 52

Leis delegadas 2

Leis complementares 63

Leis ordinarias 3.701

Medidas provisérias originais 940

Medidas provisérias reeditadas 5.491

Decretos federais 8.947

Normas complementares 122.568

Total 141.771

Normas estaduais NUmero de normas estaduais gerais Média por estado
Leis ordinarias complementares 206.202

Decretos 296.124

Normas complementares 388.786

Total 891.112 33.004
Normas municipais Ntmero de normas municipais gerais Média por municipio
Leis ordinarias complementares 418.088

Decretos 467.464

Normas complementares 1.592.368

Total 2.477.920 446

Fonte: OCDE (2007, p. 33).
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Esses niimeros remetem ao fato de que os instrumentos legais ainda sio
motivo de confusio, ji que/existem textos obsoletos, parcialmente desatualizados
ou sobrepostos a outras normas legais. Tal realidade, por outro lado, também
conduz a incerteza legal e ao conflito, criando custos desnecessdrios para
empresas e cidadaos.

No sentido de se obter uma melhor visualizacao do levantamento de dados
sobre o PAC, o grafico 1 demonstra ano a ano a quantidade de normas oriundas
do Poder Executivo federal brasileiro, seja por seu poder normativo, seja por sua
iniciativa bem-sucedida na proposicio de leis.

Do total de 140 a¢des normativas para a execugao do programa, tém-se: 28
em 2007; quatorze em 2008; dezesseis em 2009; dez em 2010; dezessete em 2011;
dezenove em 2012; 24 em 2013; e doze em 2014.

GRAFICO 1
Quantitativo de normas
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Elaboracao das autoras.

Ao serem divididas em tipos, medidas provisérias, leis, decretos e outros —
portarias, atos da Presidéncia etc. — (gréfico 2), percebe-se o importante nimero
de medidas provisérias, em 2007, por ocasiao do lancamento do PAC, ji que
essas medidas sdo poderosas armas para alterar unilateralmente o szatus quo legal,
cuja entrada em vigor ¢ imediata, mesmo que precise ser validada pelo Legislativo
dentro de um periodo determinado.

A quantidade de decretos ao longo dos anos também ¢ interessante, o que
reforga a ideia de que o decreto tem sido o instrumento normativo mais aplicado
para dar concretude as a¢oes do Executivo.
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GRAFICO 2
Tipos de normas
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Elaboracdo das autoras.

Na atual experiéncia democrdtica brasileira pos-Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), o Executivo federal detém a prerrogativa de iniciar a legislagio de
maior interesse, a or¢amentagao;'* por este motivo, o gréfico 3 buscou demonstrar
o0 quantitativo de normas or¢amentdrias e nao or¢amentdrias do periodo. As trans-
feréncias obrigatérias para estados e municipios relacionadas as obras do PAC sio
recorrentes e confirmam o nao contingenciamento de recursos para o programa.

GRAFICO 3
Normas orcamentarias e ndo orcamentarias
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Elaboracdo das autoras.

14. Conforme Artigo 61, §1¢, alinea b, da Constituicdo Federal de 1988.
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O grifico 4 buscou, de alguma forma, agrupar as normas por tipos de
politicas.”” Assim, as politicas foram reunidas com base em programas temdticos
e dreas programdticas pensadas a partir do Plano Plurianual (PPA) da Uniao.
As politicas sociais englobam: seguridade social; direitos humanos e seguranca
publica; e educagao, esportes e cultura. As politicas de soberania, territério e
gestdo englobam: soberania e territério; e politica econémica e gestao publica.
As politicas de infraestrutura englobam: planejamento urbano, habitagao,
saneamento e usos do solo; energia e comunicagées; e mobilidade urbana e
transportes. As politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental englobam:
desenvolvimento produtivo com inovacio; e desenvolvimento produtivo com
sustentabilidade. No gréfico 4 fica clara a definigao do programa em priorizar a
condugio de projetos de infraestrutura.

GRAFICO 4
Normas por agrupamento de politicas
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Elaboracdo das autoras.

Pires (2015), ao se debrugar sobre essa realidade, entende que apesar dos
atos normativos e documentos oficiais se dedicarem notadamente aos objetivos
econdmicos de investimentos em infraestrutura, os relatos dos operadores do PAC
indicam que tao ou mais importantes sao as fungdes cumpridas pelo programa no
sentido da articulagio e coordenagio governamental em um ambiente politico-
-institucional complexo, no qual se dd a gestdo de projetos de infraestrutura no Brasil atual.
Assim, o PAC poderia ser compreendido como um programa nao apenas de
aceleracio do crescimento, mas, sobretudo, de aceleracio da agao governamental

15. Esse agrupamento de politicas esta sendo trabalhado e desenvolvido no bojo do projeto Politica e Planejamento
no Brasil Contemporéneo, coordenado pelo dr. José Celso Pereira Cardoso Jr., técnico de Planejamento e Pesquisa do
Ipea, no qual uma das autoras é bolsista.
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ou, mais especificamente, da implementagio multissetorial de projetos prioritdrios
na drea da infraestrutura.

Voltando a legistica, questiona-se: como podemos pensar em desenvolvimento
econdmico em um plano de aceleragao do crescimento se nio houver planejamento
legislativo e qualidade das leis produzidas? O desenvolvimento econdmico sé serd
sustentdvel, factivel e continuo se estabelecida uma relagao entre a atividade
econdmica e a atividade legislativa que cria as politicas publicas (Soares, 2009, p. 60).

O ndmero de leis publicadas para a execucio do PAC suscita o debate em
torno da quantidade e qualidade das leis brasileiras, o que se relaciona também
com a capacidade e a disposicao de se seguirem normas. Reforcam a ideia de que

Como j4 afirmado, vérios estudos ressaltaram a necessidade de o Brasil buscar a
eficiéncia da legislagio e a concepgio da lei como instrumento para o desenvolvimento.
As proposigoes e recomendagoes elaboradas pelos organismos internacionais tém
influenciado sim a adogdo de algumas medidas para o aperfeicoamento da legislacio
brasileira, como a Lei Complementar n® 95/1998, o Decreto n® 4.176/2002 ¢ a
Lei n® 12.527/2011. Porém isso nio tem sido suficiente,

A proliferagao legislativa provocada pelo PAC, oriunda do Poder Executivo
para viabilizar a politica publica de desenvolvimento, tem desafiado os brasileiros
quanto a conflanca na efetividade dos atos normativos, quanto a socializacio de
seu conhecimento e quanto a consolidagiao democritica.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A questdo proposta no inicio deste capitulo — “¢ possivel pensar em desenvolvimento
sem pensar na qualidade da lei?” — requer uma resposta negativa, pois nao ¢ possivel
separd-los sem danos. De maneira articulada, conclui-se que:

* alei faz parte da sociedade e representa a dinimica interna dos processos
politico-sociais. Atualmente, precisa aceitar a
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*  osdesafios sa0 a qualidade da lei e uma maior adequacio as necessidades
econdmicas, sociais e culturais dos paises. Isso porque a lei continua tendo
uma func¢do importante na dinimica juridica, mas no exatamente aquela
atribuida pela teoria do direito no século XIX e em parte do século XX;

* (antes de elaborar a lei, € preciso pensa-la. Os paises estdo cientes do fato
de que uma boa legislagio é elemento essencial para uma boa governanga.
Um arcabougo institucional estdvel e regras legais que respondam adequa-
damente as necessidades socioecondmicas e as expectativas da populagao
sao as melhores garantias para seguranca, justica social, desenvolvimento
econdmico e bem-estar;

* mais do que pensar a lei e pensar em suas razées na sociedade atual,
repensar a lei significa enfrentar a crise do paradigma legalista, assegurar
formal e materialmente a autodeterminacio dos individuos, perceber a
legislagio como aglutinadora e como instrumento em constante didlogo
com a politica, resgatar a confianca no direito e, essencialmente, entender
cada lei como parte integrante do projeto de desenvolvimento do pais;

* o desenvolvimento é direito humano e deve ser libertador, plural, parti-
cipativo e efetivamente democrético, demandando a opinido e o efetivo
posicionamento de todos aqueles afetados pelas chamadas “decisoes de
desenvolvimento”, que abrangem planos e programas de governos e/ou
de empresas; e

* ¢ possivel desenvolver o Estado baseado em legislacdo de qualidade.
A lei planejada e pautada nos recursos disponibilizados pela legistica
torna-se peca-chave na condugao de programas, politicas e acoes
governamentais que ambicionem um salto na satisfagao das demandas
sociais e no incremento do desenvolvimento.

Em suma, legislar para o desenvolvimento demanda uma opgio politica e uma
escolha metodolégica: A opcio politica surge no momento de pensar a lei, ocasiio
em que se opta por um viés puramente econdmico ou abre-se 0 caminho para uma
perspectiva libertadora, incorporando os conceitos de cooperacio, solidariedade,
conflanga, identidade e etnicidade./A escolha metodolégica é consequéncia da opcao
politica, e 0 caminho da lei se torna mais fechado ou mais aberto para o exercicio do
contraditdrio entre os envolvidos. Quanto mais aberto for o caminho, mais préximo se
estard de um respaldo publico, coletivo, portanto, de um desenvolvimento libertador.

Portanto, a lei deve ter algo a mais para além de sua legitimidade formal.
O exemplo brasileiro do Programa de Acelerac¢ao do Crescimento demonstra
isso. O pais tem pela frente a reflexao sobre modelos processuais de elaboragao
legislativa e de politica publica que possam maximizar o contraditério dos
envolvidos e permitir uma transparéncia de informagées e impactos.
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Os agentes puablicos imbuidos da atividade legislativa devem se preocupar cada
vez mais em incorporar ao processo de elaboragao das leis procedimentos especificos
de planejamento, avaliagdo e estudo que sejam capazes de dar mais consisténcia e
qualidade a legislaco, atrelando-a sempre com o desenvolvimento almejado para
o pals, que se espera seja o mais garantidor de liberdade quanto possivel.
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CAPITULO 4

POLITICA E PLANEJAMENTO NO BRASIL: BALANCO HISTORICO
E PROPOSTAS AO PLANO PLURIANUAL 2020-2023'

José Celso Cardoso Jr.

1 INTRODUCAO

Em 2014, o Brasil realizou sua sétima elei¢io direta consecutiva para presidente
da Republica. Ao longo de praticamente trinta anos (1984-2014), o pais confor-
mou uma das maiores e mais intensas democracias do mundo. Por meio desta,
conseguiu proclamar nova Constitui¢ao Federal em 1988 (CF/1988), estabilizar e
legitimar nova moeda nacional desde 1994 e testar satisfatoriamente a alternincia
de poder, tanto no Executivo e Legislativo em 4mbito federal como nos executi-
vos e legislativos subnacionais, em processo continuo, coletivo e cumulativo de
aperfeicoamento institucional geral do pais.

Nao obstante a presencga de tensoes e recuos de vdrias ordens, é possivel avaliar
como positiva a ainda incipiente e incompleta experiéncia democrdtica brasileira.
H4 a indica¢do clara de que a dimensao de aprendizado politico e social que lhe é
inerente — e que apenas se faz possivel em decorréncia do seu exercicio persistente
ao longo do tempo — constitui-se na mais importante caracteristica deste que j4 é
o mais duradouro periodo de vigéncia democrética do pais em regime republicano.

Com isso, quer-se dizer que nao parece descabido relacionar positivamente
alguns auspiciosos fatos recentes com o exercicio — mais uma vez — continuo, cole-
tivo e cumulativo de vigéncia democrdtica no Brasil. Seu sentido de permanéncia
aponta nio somente para processos de amadurecimento crescente do Estado e das
instituigdes publicas, como também para grandes desafios que ainda pairam sobre
a sociedade brasileira.

Nesse campo, trata-se de mobilizar esfor¢os de compreensio e de atuagao,
linhas gerais, em torno de trés conjuntos de desafios, a saber:

1. Este capitulo corresponde a versdo ampliada do Texto para Discussdo ne 2020, Politica e planejamento no Brasil:
balanco historico e propostas ao PPA 2016-2019. O autor agradece os comentarios dos colegas Ronaldo Garcia, do
Ipea; Eugénio Santos, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; e José Carlos dos Santos, da Assessoria do
Gabinete Pessoal da Presidéncia da Republica, isentando-os pelos erros e omissdes remanescentes. Nesta versao, as
propostas ao PPA sdo transferidas para a sua edicao vindoura em 2020-2023, porque o PPA 2016-2019 ja se encontra
em curso, incorrendo, grosso modo, nos mesmos erros e problemas identificados na vers&o anterior deste texto.
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* incremento de qualidade dos bens e servicos publicos disponibilizados
a sociedade;

*  equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas
publicas de orientagao federal; e

*  aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo do planejamento
governamental para a execugdo adequada (vale dizer: eficiente, eficaz e
efetiva) e aderente (as realidades socioecondmicas) das diversas politicas
publicas em agao pelo pais.

A questao ¢ que, depois de mais de duas décadas de relativa estagnagao
econdmica (1980-2003) e indefinigoes quanto ao modelo de desenvolvimento a
ser seguido, o Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia a
partir de 2004. Neste ambiente, vdrios documentos e movimentos concretos foram
produzidos pelo governo brasileiro, tratando da questao do desenvolvimento e do
planejamento. E, portanto, a emergéncia de nova fase de crescimento econémico
em anos recentes que reacende a necessidade de reativagao do Estado, em meio a
crise econdmica internacional em curso desde 2008, particularmente a reativagao
de suas instituigoes e instrumentos de planejamento estratégico.

Entretanto, por razdes cujas explicagdes extrapolam o escopo deste capitulo,
a conjuntura brasileira (politica e econdmica) deteriorou-se em 2015, colocando
dtvidas sobre a continuidade do processo de desenvolvimento em curso desde 2003,
no qual trés vetores impulsionavam a dindmica econdmica, a saber: 7) o alargamento
do mercado consumidor doméstico; ii) os investimentos em infraestrutura econo-
mica, social e urbana, capitaneados pelo PAC desde 2007; e iii) a expansdo dos
investimentos e exportagoes no amplo segmento dos recursos naturais (agropecudria
e extracdo mineral), em particular commodities (Bieslchovsky, 2014).

Mui brevemente, referimo-nos a um conjunto de fatores como:
*  apersisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde 2008;

* aqueda dos pregos internacionais do petréleo, situagio que se vé agra-
vada, no caso brasileiro, por dendncias de corrupgao envolvendo con-
tratos superfaturados da Petrobras, a principal empresa estatal nacional
a compor o arranjo até aqui exitoso de recuperagio de investimentos em
infraestrutura no pais;

* asobreposicio de crise hidrica e crise energética, afetando justamente a
regiao Sudeste — vale dizer, a mais industrializada e populosa — do Brasil;

*  uma crise politica decorrente do acirramento ideolégico havido nas tltimas
elei¢des presidenciais brasileiras em 2014, e que se desdobra, agora em
2015, em fortes tensoes e descrédito intra e entre os poderes Executivo,



Politica e Planejamento no Brasil: balanco histérico e propostas ao Plano 137
Plurianual 2020-2023

Legislativo e Judicidrio, todos envolvidos em casos de corrupgao ativa
ou passiva; e

*  por fim, mas nio menos importante, ¢ sem pretender estender dema-
siadamente a lista, uma profunda crise de legitimidade e desconfianca
sobre os principais meios de comunicagio privados do pais (televisoes,
radios, jornais e revistas, impressos e eletrdnicos), os quais vém assumindo
posicionamentos politico-ideoldgicos abertamente oposicionistas ao go-
verno, em particular ao Partido dos Trabalhadores, inclusive com feigoes
golpistas em vérios casos.’

Tudo somado, trata-se, portanto, de ambiente bastante acirrado de contradi-
¢oes que vem jogando para baixo tanto o nivel pretérito de confianca engendrado
pelos trés motores de expansao acima indicados como as expectativas futuras da
classe empresarial (nacional e estrangeira) em relagdo as perspectivas de novos ne-
gocios e a sustentagio do crescimento econdmico. Em suma, podemos resumir a
situagdo dizendo que a convengio de crescimento, que ancorou a trajetdria exitosa
da economia brasileira entre 2004 e 2010, pode estar se esgotando ou aguardan-
do o desfecho dos acontecimentos narrados acima. De todo modo, nada do que
venha a ocorrer invalida os argumentos apresentados neste capitulo com relacio
aos problemas e possibilidades do PPA como recurso estratégico do pais, inclusive
para superar positivamente a crise atual.

Isso posto, este capitulo realiza breve balango e contextualizagao histérica
acerca da emergéncia, auge e declinio do planejamento governamental no Brasil,
buscando identificar elementos tedricos e empiricos que possam justificar — qui-
¢4 — a sua retomada desde principios do novo milénio, como fungao intrinseca,
indelegdvel e estratégica do Estado brasileiro contemporineo.

Nessa toada, sao lancadas propostas concretas para um processo de reorga-
nizagio institucional e politica desta importante fun¢io governamental no pais, o
que ¢ feito a partir das perspectivas que se abrem ao Brasil com a chegada de um
novo ciclo de formulagio e implementagio de politicas publicas, por exigéncia
constitucional dos PPAs 2016-2019 e 2020-2023.

2. De acordo com editorial da Fundacéo Perseu Abramo datado de 25 de marco de 2015, edicdo 258 do FPA Informa,
“As atuais dificuldades observadas na economia brasileira abriram espaco para um ataque amplo e irrestrito por parte
das hostes liberais, que reputam o momento atual ao fracasso das politicas”.
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2 EVIDENCIAS HISTORICAS?

A certa altura de um dos livros mais incriveis da histéria da humanidade, Polanyi
(2000, p. 170 e 172) argumenta:

A expansio do sistema de mercado no século XIX foi sindnimo do comércio livre
internacional, do mercado de trabalho competitivo e do padrio-ouro — eles for-
mavam um conjunto. Nio ¢ de se admirar que o liberalismo econdmico tenha se
transformado numa religido secular, depois que se tornaram evidentes os grandes
riscos desse empreendimento.

Nio havia nada natural em relacio ao laissez-faire; (...) o proprio laissez-faire foi im-
posto pelo Estado. As décadas de 1830 e 1840 presenciaram nio apenas uma explosio
legislativa que repelia as regulamentag6es restritivas, mas também um aumento enorme
das fungoes administrativas do Estado, dotado agora de uma burocracia central capaz
de executar as tarefas estabelecidas pelos adeptos do liberalismo.

(...) a introdugio dos mercados livres, longe de abolir a necessidade de controle,
regulamentagio e intervengio, incrementou enormemente o seu alcance. Os admi-
nistradores tinham que estar sempre alertas para garantir o funcionamento livre do
sistema. Assim, mesmo aqueles que desejavam ardentemente libertar o Estado de
todos os deveres desnecessdrios, e cuja filosofia global exigia a restri¢ao das atividades
do Estado, nio tinham outra alternativa senio confiar a esse mesmo Estado os novos
poderes, 4rgios e instrumentos exigidos para o estabelecimento do laissez-faire.

Esse paradoxo foi sobrepujado por outro. Enquanto a economia laissez-faire foi o
produto da agio deliberada do Estado, as restri¢des subsequentes ao /laissez-faire se
iniciaram de maneira espontinea. O laissez-faire foi planejado; o planejamento nao.

A légica do argumento é mais do que bem destrinchada e fundamentada ao
longo de todo o livro, e o leitor fica, ao final, com a sensagdo de que o século XX
seria mesmo palco — como de fato o foi — de um conjunto amplo de paradoxos e
contradi¢des. Sem embargo, um dos paradoxos mais eloquentes se refere a aparente
contradigdo entre o estrondoso crescimento do Estado e seus aparelhos e instru-
mentos de planejamento, regulagao e controle, de um lado, e, de outro, o nao
menos estrondoso crescimento da ideologia de mercado como forma econémica
dominante para organizar a produgio, a distribuicao e a apropriagao primarias,
em bases capitalistas, de toda a riqueza gerada socialmente.

3. De acordo com editorial da Fundagéo Perseu Abramo datado de 25 de margo de 2015, edicéo 258 do FPA Informa,
"As atuais dificuldades observadas na economia brasileira abriram espaco para um ataque amplo e irrestrito por parte
das hostes liberais, que reputam o momento atual ao fracasso das politicas econémicas desenhadas no primeiro
governo Dilma Roussef. Valendo-se de seu amplo apoio e espaco nos meios de comunicacdo, o ataque tem como
objetivo desconstruir e eliminar qualquer resquicio de politica de desenvolvimento econdmico ativo, tendo agora
encontrado apoio no coracdo do governo federal com Joaquim Levy no comando da economia. A defesa do retorno do
tripé macroecondmico em sua concepcdo menos flexivel e mais estrita se contrapde ao suposto abandono da politica
de metas inflacionarias e a flexibilizacdo do tripé macro conduzido no primeiro governo Dilma, enquanto o ataque a
Petrobras (que inclui debates sobre privatizacao e abertura do pré-sal para exploragdo por empresas estrangeiras) e
ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) completam o quadro de desconstrucéo principais
dos instrumentos utilizados para promover o desenvolvimento nacional nos dltimos anos”.
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Nesse diapasio, pode-se dizer que o planejamento governamental, institu-
cionalizado mundo afora como fungao intrinseca e indelegével de Estado ao longo
do século XX, talvez tenha sido a fungao contemporinea mais importante para
conectar e tentar equacionar as contradi¢oes do paradoxo acima mencionado. De
fato, em qualquer dos casos que se analise, mesmo considerando as enormes di-
ferencas de perfis, estilos, métodos e objetivos entre os modelos soviético, asidtico
(chinés, japonés, coreano etc.), alemao, francés, escandinavo, anglo-saxio (inglés,
norte-americano etc.) ou mesmo latino-americano (brasileiro, mexicano, argentino
etc.), entre outros, tratava-se sempre, em ultima instincia, da missio de modernizar
o pais por meio da ampliagdo dos mercados (ainda que sob controle estatal estrito)
e da difusio do industrialismo como ideologia e objetivo principal da planificagao.

No plano politico, tratava-se, a0 menos na banda ocidental do planeta, de
compatibilizar planejamento (agdo deliberada do Estado sobre o mercado como
dominio do econdmico) com democracia representativa (isto ¢, ampliacdo e garantia
de liberdades politicas, civis e sociais), em contexto de reconstrugao de paises e
nacionalidades apds a Segunda Guerra Mundial. Hoje, olhando retrospectivamen-
te, vé-se que esse desiderato foi bastante bem-sucedido, ensejando o periodo que
veio a ser caracterizado como os trinta anos gloriosos da histéria do capitalismo

ocidental (1945-1950 a 1975-1980).
Jd em 1947, Karl Mannheim (1972, p. 17) assim profetizava o desafio hu-

manitdrio de sua época, num livro que apenas veio a publico apés a sua morte:

Este é um livro sobre os principios de uma sociedade planejada, porém democratica —
uma sociedade organizada estritamente em algumas de suas esferas bdsicas, mas que,
no entanto, ofereca mais liberdade ali onde a liberdade seja essencial. Pretendemos
planejar para a liberdade; por isso nos esforcaremos para definir seu conteddo e para
achar o caminho que a ela conduz.

Assim, na prdtica, Europa Ocidental e América do Norte langaram-se a esta
aventura da planificacio democrdtica, buscando conciliar o improvdvel: amplia-
4o e garantia de liberdades politicas, civis e sociais com planejamento, regulagao
e controles deliberados do Estado sobre o dominio econémico dos mercados,
sendo o capitalismo o modo principal de producio e distribui¢do primdria de
toda a riqueza. A era dos mercados autorreguldveis havia ficado definitivamente
para trds. Mesmo no interregno entre crises (a crise do padrio de regulagio dos
trinta anos gloriosos nos anos 1970, cujos marcos foram as crises do petréleo e o
choque altista dos juros em 1979, e a crise da nova tentativa de regulacio liberal
trinta anos depois, cujo dpice se deu em 2009), o que se tem ¢ uma situacio na
qual grandes conglomerados multi, inter e transnacionais de capitais pablicos e
privados disputam com governos enfraquecidos o controle dos seus respectivos
mercados ou zonas de influéncia.
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Infelizmente, a experiéncia da América Latina ficou bem distante dos éxitos
da Europa Ocidental e da América do Norte na fase de montagem dessa engenharia
civilizatéria. Apesar da rédpida difusao da ideologia e de préticas do planejamento do
mercado no pés-Segunda Guerra, a maior parte dos seus experimentos concretos teve
que conviver com periodos longos de autoritarismos e ditaduras. Dessa maneira, nao
frutificou, pela América Latina, uma cultura de planificacio democrética que pudesse
ser capaz de contrabalangar, com valores da civilizagio contemporinea, o avango do
capitalismo desregulado e predatério sobre os povos, as institui¢des e as economias.

Ainda assim, houve momentos em que se buscou refletir e reorientar as teorias
e as prdticas do planejamento governamental no continente. Seja da dtica da par-
ticipacdo do setor publico na planificacio e na economia (Cibotti e Sierra, 1970),
seja em relagdo aos principais problemas da planificacio na América Latina (Ilpes,
1974a; 1974b; de Mattos, 1979; Bromley e Bustelo, 1982; Bittencourt ez al., 2012;
Martner e Mdttar, 2012; Franco, 2013), ou especificamente em relagao ao Brasil
(Lessa, 1981; 1988; Draibe, 1985; Kon, 1999; Mindlin, 2001; Munteal, Ventapane
e Freixo, 2006; Ianni, 2009; Furtado, 2011; Bastos e Fonseca, 2012), o fato é que
a questao da compatibilizagao entre democracia e planejamento esteve desde os
primérdios no centro das andlises e prospecgoes capitaneadas tanto pela Comissao
Econ6mica para América Latina e o Caribe (Cepal) e Instituto Latino-americano
e do Caribe de Planificagio Econdmica e Social (Ilpes) como por intelectuais do
campo da esquerda politica brasileira e latino- americana (Ferreira, 1982; Haddad e
Edler, 1986; Cepal, 1987; 1998; Hopenhayn, 1992; Cardoso, 1993; Matus, 1996;
Dror, 1999; Rodriguéz, 2006; Franco e Lanzaro, 2006; Dowbor, 2008; Pinto, 2008;
Devine, 2009; Cardoso Junior, Pinto e Linhares, 2010; Cardoso Janior, 2011; Sicst
e Dias Reis, 2010; Moretti, 2012; Cardoso Janior e Garcia, 2014).

Como bem resume um dos documentos comemorativos dos cinquenta anos

do Ilpes,

em um mundo bipolarizado pela Guerra Fria, a planificagio se afirmou nos paises de
economia centralizada com objetivos diferentes daqueles que lhe foram atribuidos
nos paises ocidentais. Para os primeiros, o planejamento constituiu-se em ferramen-
ta de transformacio ou modificagio total do curso da histéria; para os outros, foi
um instrumento de cdlculo e previsao dos sistemas econémicos vigentes. Quanto a
América Latina, que transitava para o desenvolvimento sem pertencer a nenhum dos
grupos anteriores ¢ onde a democracia nao estava assentada em todos os seus paises,
formulava-se ainda a pergunta sobre qual seria ou deveria ser a funcio da planificagio
(Martner e Méttar, 2012, p. 14, tradugio nossa).

J4 no caso especificamente brasileiro, vive-se intensamente esse momentum
situacional no periodo que vai de meados dos anos 1930 ao final dos anos 1970.
De modo geral, é possivel afirmar que, ao longo do periodo republicano brasi-
leiro, o Estado que se vai constituindo estd fortemente orientado pela missio de
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transformar as estruturas econdmicas e sociais da nagio no sentido do desenvol-
vimento, sendo a industrializa¢io, como antecipado anteriormente, a maneira
historicamente datada e preponderante de se fazer isso.

Ocorre que, em contexto de desenvolvimento tardio, vale dizer, quando as
bases politicas e materiais do capitalismo j4 se encontram constituidas e dominadas
pelos paises ditos centrais — ou de capitalismo origindrio, segundo Oliveira (2003) —,
a tarefa do desenvolvimento com industrializacio apenas se torna factivel a paises
que enfrentam adequadamente as restri¢oes financeiras e tecnoldgicas que entao
dominam o cendrio mundial. Isso, por sua vez, apenas se faz possivel em contextos
em que os Estados nacionais consigam dar materialidade e sentido politico a
ideologia do industrialismo como forma de organizacio social para a superagio do
atraso. Dai ser inescapdvel a montagem de estruturas ou sistemas de planejamento
governamental por meio dos quais a missao desenvolvimentista possa se realizar
naquele espago-tempo nacional.

O sentido de urgéncia que estd associado a tarefa industrializante faz que o
aparato de planejamento, ainda que precério e insuficiente, organize-se e avance de
modo mais rdpido que a prépria estruturacio dos demais aparelhos administrativos
(e participativos) do Estado. Entre estes, aqueles destinados a gestao publica pro-
priamente dita — com destaque 6bvio aos sistemas destinados a estruturagio e ao
gerenciamento da burocracia, bem como as funcoes de arrecadagio, orgamentagao,
gestdo da moeda, implementagao, participagio, monitoramento, avaliagio e controle
das a¢des de governo — vém apenas a reboque, tardiamente ante o planejamento.

Em outras palavras, a primazia do planejamento ante a gestao, ao longo pra-
ticamente de todo o século XX, decorreria, em sintese, do contexto histérico que
obrigou o Estado brasileiro a correr contra o tempo, superando etapas no longo e
dificil processo de montagem das bases materiais e politicas necessirias a missao
de transformacio das estruturas locais, visando ao desenvolvimento nacional. Ba-
sicamente, fala-se, nesse contexto, da montagem dos esquemas de financiamento
e de apropriagao tecnoldgica — isto ¢, suas bases materiais — e da difusao da ideo-
logia do industrialismo e da obten¢do de apoio ou adesao social ampla ao projeto
desenvolvimentista — ou seja, suas bases politicas. E estas, ¢ bom que se diga, se
dao com ou sem democracia formal.

A estruturacio das instituicoes — isto é, estruturagdo das instincias, das
organizagdes, dos instrumentos ¢ dos procedimentos — necessdrias 2 administra-
¢do e a gestao publica cotidiana do Estado, atividades tao cruciais quanto as de
planejamento para o desenvolvimento das nagées, padeceu, no Brasil, de grande
atavismo, a despeito das iniciativas deflagradas tanto por Getulio Vargas, com o
Departamento Administrativo do Servigo Pablico (Dasp), como pelos militares,
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por meio do Plano de A¢io Econdmica do Governo (PAEG),* como ainda pelas
inovagoes contidas na CF/1988, ou, por fim, com os elementos da reforma ge-
rencialista propugnada na década de 1990 — ou seja, os quatro grandes momen-
tos de reformas (ou tentativas de reformas) na organizagao e funcionamento da
administracdo publica brasileira, vivenciadas durante o longo século republicano
brasileiro, até o momento.

Ainda do ponto de vista dos aparatos de gestao publica, em especial o peri-
odo autoritdrio de 1964-1985, parece ter demonstrado que nem mesmo missio,
hierarquia e disciplina — motes militares cldssicos — seriam suficientes para alterar
os tragos arraigados de autoritarismo, patrimonialismo e burocratismo ainda
presentes na condugio cotidiana das agdes estatais. Pelo contrério, é de se supor
que as caracteristicas impositivas e autoritdrias do planejamento governamental a
época tenham até mesmo reforcado aqueles tragos historicos.

No periodo de vigéncia do autoritarismo tecnoburocrdtico no Brasil, fica
claro que, somando a repressio aberta do regime com o baixo nivel existente de
institucionalizacdo das estruturas de representagao da sociedade e de canalizagao
dos interesses no 4mbito do Estado, preponderavam, sobre critérios racionais-legais,
preceitos fundamentalmente patrimonialistas na resolugao de conflitos e na tomada
de decisoes. A imagem dos “anéis burocriticos”, construida nesta época pelo soci6-
logo Fernando Henrique Cardoso (1993), resume e exemplifica bem esta questio.

Nao sdo pequenos, portanto, o significado e as consequéncias de longa duracio,
advindos tanto do processo de redemocratiza¢io politica, que se inicia ainda na
segunda metade da década de 1970, como do processo de reconstitucionalizacio,
que toma conta do pais ao longo das décadas seguintes. Ocorre que, se por um lado,
ambos os movimentos recolocam na agenda publica temas e personagens alijados
dos processos decisérios mais importantes, por outro, ¢ lamentdvel que isso tenha
acontecido em simultineo ao esfacelamento do impeto desenvolvimentista que
perdurara no pais, grosso modo, entre 1930 e 1980. Isso se deu em um contexto
de endividamento externo exacerbado e regime interno de estagflagao persistente,
razdo pela qual a pujanca potencial presente na recuperagio da vida democritica
se viu limitada pelos severos constrangimentos decorrentes da politica econdmica
do periodo, com reflexos marcantes sobre as condigoes de vida e de reprodugao
social da populagio brasileira.

Além disso, em contexto no qual a situa¢io socioecondmica doméstica se
deteriora e o péndulo internacional ideoldgico se volta para o neoliberalismo, o
Estado — e toda a compreensio e as estruturas de planejamento construidas até
entdo, ainda que reconhecidamente nao ideais — comeca a se esfacelar. Ao mesmo

4. Notadamente, 0 Decreto-Lei ne 200/1967.
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tempo, praticamente, todo o esfor¢o de planejamento governamental — se é que
se pode chamar assim — passa a se concentrar no curto prazo, como forma de se
debelar a inflagio que foge ao controle.

Dessa feita, ¢ durante a década de 1990 que a primazia do planejamento
sobre a gestdo se inverte, em contexto, de um lado, de esgotamento e desmonte da
fungao e das institui¢oes de planejamento governamental conforme haviam sido
constituidas ao longo das décadas de 1930 a 1980, e, de outro, de dominincia
liberal, tanto ideoldgica como econdmica e politica. Nesse periodo, alinhada ao
pacote mais geral de recomendag¢des emanadas pelo Consenso de Washington,
surge e ganha forca 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 sé desnecessdrio a ideia de Estado
minimo como também prejudicial 2 nova compreensio de desenvolvimento que
se instaura. Vale dizer, concep¢do centrada na ideia de que desenvolvimento ¢é
algo que acontece a um pais quando movido por suas forgas sociais e de mercado,
ambas reguladas privadamente.

Em lugar, portanto, de sofisticar e aperfeicoar as instituigoes de planeja-
mento — isto ¢, suas instancias, organizagoes, instrumentos e procedimentos -
faz-se justamente o contrdrio, em um movimento que busca reduzir tal fungao a
algo meramente técnico-operacional, destituido de sentido estratégico ou mesmo
discriciondrio. O planejamento passa a ser uma entre tantas outras fungées da
administragio e da gestdo estatal, algo como cuidar da folha de pagamento dos
funciondrios ou informatizar as reparticoes ptblicas.’

Agendas de gestdo publica, voltadas basicamente a racionalizagio de proce-
dimentos relativos ao gerenciamento da burocracia e das fun¢oes de arrecadacio,
orcamentagio, gestao da moeda, implementa¢do, monitoramento, avaliagio e
controle das a¢des de governo, porquanto relevantes, passam a dominar o debate,
a teoria e a prética da reforma do Estado, como se apenas da eficiéncia — fazer mais
com menos — fosse possivel chegar a eficdcia e & efetividade das politicas publicas.
Por meio deste expediente, planejar passa a ser compreendido, frequentemente,
apenas como o processo por meio do qual sio compatibilizadas as agdes a serem
realizadas com os limites orgamentrios previstos.

5. Nao que as concepgdes e as praticas de planejamento experimentadas ao longo, sobretudo, da sequnda metade do século XX, no Brasil e
alhures, tivessem sido perfeitamente bem-sucedidas. Tanto que, em trecho retirado de Cardoso Junior Pinto e Linhares (2010), de autoria de Alfredo
Costa Filho, I8-se que "0 autor que mais trabalhou neste tema insistiu, desde o inicio, em considerar ‘normativo’ um antonimo de ‘estratégico’
(Matus, 1972; 1977; 1984; 1987). Criticas elaboradas ao longo de sua extensa obra figuram em sua lista de atributos — condendveis - do pla-
nejamento normativo: /) um Unico sujeito planifica: o Estado; /i) com foco em um Gnico objeto: a realidade nacional; iif) decidindo unilateralmente
qual era o diagnastico: o seu proprio; iv) facilitado pela crenca de que seu ‘objeto’ obedecia a leis - relagdes constantes ou altamente provaveis
entre causas e efeitos; v) assim, sequir-se-ia com fluidez rumo a situacdo desejada; pois vi) o poder do sujeito (Estado) bastaria para assequrar
sua plena execucdo; e vii) o plano era autossuficiente: uma vez executado, seu objetivo seria atingido”.
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Sintomitico dessa situagio é o movimento de migracio de poder que se dd do
entdo Ministério do Planejamento para o Ministério da Fazenda (MF), com especial
énfase ao fortalecimento de estruturas de Estado destinadas ao gerenciamento da mo-
eda — Banco Central do Brasil (BCB) —, do gasto publico — Secretaria de Or¢camento
Federal, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (SOF/MP) — e da divida
publica — Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda (STN/MF). Em
adigo, sacramentam-se, por meio da CF/1988, diretrizes de planejamento que possuem
duas caracteristicas marcantes: 7) centrar-se em horizontes de curto e médio prazo; e
i7) vincular-se a restri¢oes e imposi¢oes or¢amentérias.

Resumidamente: o tipo de planejamento que se busca implantar 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 agao 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 diagnéstico de que, ao se reduzir o horizonte de agao
possivel do planejamento para o curto-médio prazo, condicionando-o, simulta-
neamente, ao or¢amento prévio disponivel, acabou-se, na verdade, transformando
esta atividade em agio de tipo operacional-cotidiana do Estado, como o sio todas
aquelas proprias da gestdo ou da administragao publica corrente.”

Parece pouco, mas o fato é que, no Brasil, ao longo das duas tltimas décadas
do século XX, em ambiente ideologicamente hostil & presenga e atua¢io mais ampla
do Estado, a fungio planejamento foi adquirindo fei¢oes muito diferentes das quais
poderia ser portadora.® Ao longo de todo esse periodo, a fungio foi sendo esvaziada
de contetdo politico estratégico, robustecida de ingredientes técnico-operacionais e
de controle e comando fisico-financeiros em torno de agoes difusas, diluidas pelos
diversos niveis e instdncias de governo, cujo sentido de conjunto e movimento, se
eles o tém, nao ¢ nem ficil nem rdpido de identificar.

6. Sobre a reorganizacao do processo de planejamento do governo federal na virada do milénio, ver Garcia (2000).
7. Essa critica estd bastante bem fundamentada em Cardoso Junior (2011) e Moretti (2012).

8. Desde que considerados os seguintes aspectos, retirados de Cardoso Junior, Pinto e Linhares (2010), de autoria
de Alfredo Costa Filho: “i) ha uma multiplicidade de atores ‘que planificam’; i) buscando influir em partes de uma
realidade complexa; fii) sujeita a interpretaces variadas (multirreferéncia); iv) cujo processo de evolugdo é de ‘final
aberto’ (indeterminacao que decorre de uma mescla de relagbes causa-efeito’: requlares, 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 e ainda menos governavel.
(...) Esta sintese se estrutura com base no autor mencionado (Matus, 1972; 1977; 1984; 1987), quem melhor consolidou
as varias contribuicdes sobre pensamento estratégico e desenvolvimento, inclusive da Cepal (Comissdo Econdmica para
América Latina e o Caribe) e posteriormente do llpes (Instituto Latino-americano e do Caribe de Planejamento Econémico
e Social), dois 6rgéos da Organizacdo das NagGes Unidas (ONU) em que mais atuou”.
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Ocorre, entretanto, que, depois de mais de duas décadas de relativa estagnagio
econdmica (1980-2003) e indefini¢oes quanto ao modelo de desenvolvimento a
seguir, o Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia a partir
de 2004. A retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de indicadores so-
ciais e do mercado de trabalho no periodo recente e, a0 mesmo tempo, explicitou a
necessidade da sustentagdo do crescimento para fazer frente aos desafios colocados
para a constru¢do de um pais menos heterogéneo, desigual e injusto.

Nesse ambiente de retomada do crescimento e explicitagio de dificuldades para
a sua sustentagao, varios documentos e movimentos concretos foram produzidos
pelo governo brasileiro, tratando da questao do desenvolvimento e do planejamento.
E, portanto, a emergéncia de nova fase de crescimento econdmico em anos recentes
que reacende a necessidade de reativacio do Estado, em meio a crise econdmica
internacional em curso desde 2008, particularmente a reativagio de suas institui¢oes
e instrumentos de planejamento estratégico. E nesse contexto, entio, que se insere,
hoje, a discussdo que visa contribuir para o movimento de atualizagio e ressignifi-
cacdo do planejamento governamental no Brasil, tanto por se acreditar que isso seja
necessdrio e meritdrio em si mesmo como porque se defende, no pais, a ideia de que
o momento histérico nacional esteja particularmente propicio a essa empreitada.’

3 SUGESTOES AO PPA 2020-2023 E SUBSEQUENTES

Para introduzir propostas concretas com vistas ao Plano Plurianual (PPA) 2020-
2023 que se aproxima, é necessario enfatizar a0 menos trés premissas fundamentais
do assunto ora em pauta, a saber:

*  planejamento nao é panaceia, mas pode ser parte da solugao;
* planejamento nao ¢ plano, é politica; e

* mecanismos tecnopoliticos reais sio muitas vezes diferentes dos formais.

Planejamento ndo é panaceia, mas pode ser parte da solugdo

Para tanto, o PPA precisa ser visto e tido pelo governo como aliado estratégico,
e ndo como obstdculo constitucional, mal necessdrio da burocracia ou inimigo
publico a ser ignorado ou derrotado no campo de batalha da politica publica. Em
outras palavras: nao se deve falar de planejamento como algo utépico (embora
planejamento se refira também, necessariamente, a utopias), mas, sim, como
fungio precipua e indelegdvel do Estado, fun¢io governamental cada vez mais
necessdria no mundo contemporineo. Nio como panaceia, mas como parte de

9. Trata-se, em sintese, de dotar a funcdo planejamento de forte conteldo estratégico, como afirma Cardoso Junior (2011): “fazer da funcdo
planejamento governamental o campo aglutinador de propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de acao, que anunciem, em seus contetidos,
as potencialidades implicitas e explicitas, bem como as trajetdrias possiveis e/ ou desejaveis para a acdo ordenada e planejada do Estado, em busca
do desenvolvimento nacional.
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solugoes condizentes com a complexidade e heterogeneidade das questoes sociais
e econdmicas da realidade. Recusar a alternativa planejadora, seja em nome do
mercado, seja em nome das dificuldades intrinsecas de estruturacio e instituciona-
lizagao desta atividade, é, no minimo, falta de compreensao de governantes sempre
premidos por solugdes aparentemente rdpidas e féceis no curto prazo — situacio
que raramente serd capaz de atingir a raiz dos problemas, tampouco de aventar
saidas estruturantes e perenes para eles.

Planejamento ndo é plano, é politica

Planejamento é processo cotidiano e dindmico de condugio do governo. Nao se
confunde com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem elaborados,
ajudem como parte necessdria ao registro documental, bem como na gestio e co-
municagio interna e externa ao governo etc. Mas que fique claro: planejamento é
antes de tudo a arte da boa politica. Logo, planejamento é processo tecnopolitico
— continuo, coletivo e cumulativo — por meio do qual se dd concretude a projetos
oriundos da prépria sociedade, canalizados por grupos que disputam de forma
legitima e democrdtica a condugio das a¢des de governo. Por isso, tanto melhor,
quanto mais republicanos e democréticos forem os critérios de organizagao insti-
tucional do Estado e os valores e normas de funcionamento das instituicoes e das
préprias politicas publicas. Neste sentido, os planos — como documentos formais
do planejamento — podem e devem ser elaborados para explicitar, ratificar e aper-
feicoar o processo geral de planificagdo, nos termos acima propostos.

Mecanismos tecnopoliticos reais sdo muitas vezes diferentes dos formais

Até mesmo em funcio da cultura politica brasileira, mecanismos tecnopoliticos reais
s30 muitas vezes diferentes dos formais. Isso quer dizer que talvez haja excesso de
burocratismo e formalismo tanto no desenho como na operacionalizagio das agoes
governamentais, as quais sao expressas por um conjunto amplo de politicas publicas
em si mesmas heterogéneas e complexas. Por sua vez, a distincia entre o real e o formal
talvez seja ainda maior em contextos histéricos marcados por postura de ativagao das
fungdes governamentais, como as que recentemente vém caracterizando e remodelando
o Estado brasileiro rumo a um perfil algo mais (neo ou social)desenvolvimentista.'

10. No Brasil, recrudesceu o debate sobre qual padréo de desenvolvimento estaria em montagem (ou remontagem) nesta entrada de século
XXI. Uns advogam simplesmente pela continuidade — com novas nuances — do modelo liberal que teria predominado na década de 1990.
Outros defendem teses — mais complementares que concorrentes — acerca da emergéncia de um novo padrdo, diferenciando-se, entretanto,
em funcéo de aspectos coma: /) 0 “novo” protagonismo estatal na economia; ii) as “novas" frentes de acumulacao e expanséo da dinamica
capitalista interna; fii) a énfase conferida as dimensdes “social”, "ambiental”, “regional”, "sul-americana”, "democrético-participativa”,
“inovativa" etc. Trata-se, portanto, do confronto, em linhas gerais, entre dois projetos politicos em disputa no debate corrente. De um lado,
embora com forca partidaria aparentemente menor na conjuntura atual, coloca-se ainda em pauta — por setores conservadores da sociedade,
comunidades da politica (partidos, sindicatos e outras agremiacdes) e da prdpria burocracia, além da midia e empresariado — o caminho
liberal, de orientacéo privatista e internacionalizante, que vivenciou melhores dias na década de 1990. De outro lado, mesmo que raramente
tenha tido forca politica suficiente no cendrio nacional, permanece como possibilidade — defendida por setores do campo progressista, dentro
e fora das estruturas de governo — a via desenvolvimentista, ainda que sem delineamento claro ou definitivo. Para um aprofundamento
acerca deste debate, ver o nimero especial da revista £conomia e Sociedade, v. 21, de dezembro de 2012.
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De fato, o ideal seria que essa distincia fosse menor do que concretamente o é, ou
que fosse diminuindo ao longo do tempo, mas, para tanto, se faz necessario reformar
estruturas arcaicas da ossatura estatal e da prépria legislacio que (des)conecta o direito
administrativo das fungées tipicas da administra¢io publica brasileira.

Por mais complexa e intrincada que seja, essa reforma deveria estar orientada,
genericamente, pelos principios da Reptblica (busca do bem comum e dos valores
da esfera publica sobre os privatismos e particularismos correntes), da Democracia
(respeito as diferencas, formatos e métodos mais representativos, participativos e
deliberativos em torno da coisa publica) e do Desenvolvimento integral da nagao
brasileira. Além disso, de modo especifico, deveria buscar uma convergéncia tal entre
os trimites formais e o funcionamento real das institui¢oes que pudesse engendrar
processos de fato mais eficientes, eficazes e efetivos da mdquina publica como um
todo, tendo no centro a implementagao de politicas publicas transformadoras das
realidades sociais e econdmicas do pais.

Das vantagens do PPA como aliado estratégico de governo

Dadas as razdes apontadas acima, decorreriam vantagens considerdveis ao governo
federal — mas também as unidades subnacionais da federagao — caso trabalhassem
efetivamente para transformar o PPA em instrumento tecnopolitico de alinhamento
institucional dos objetivos estratégicos, prioridades, metas e prazos do pais.

Na relagio “Executivo x Executivo”, o PPA serviria como instrumento de
articulagdo, pactuacio e coordenacio intragovernamental. Na relagiao “Executivo
x Legislativo”, o PPA poderia ajudar como instrumento de negociagao e pactuagio
horizontal, talvez facilitando a montagem de coalizbes programadticas suprapartidd-
rias. Na relagio “Executivo x Federagao”, o PPA poderia servir como instrumento
de negociacio e pactuagio vertical, talvez cumprindo o papel de complementacio
programatica regional. Por fim, mas nio menos importante, na relagéo “Executivo
x Sociedade”, o PPA trabalharia como instrumento de comunicacio social e mo-
nitoramento publico em torno de prioridades de governo, objetivos estratégicos,
metas e prazos anuais do plano.

Dessa feita, ndo sé o planejamento governamental recuperaria sua funcao
estratégica dentro do processo tecnopolitico de governo, como o PPA, especifica-
mente, passaria a ser, de fato, a referéncia principal de negociacio e pactuacio de
governo, tanto na sua relagao intragovernamental como na relagao entre poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) e interfederativa (Uniao, estados e municipios).

Em sintese, diante do exposto, pode-se extrair um conjunto minimo de pro-
posi¢des a serem levadas em consideragao pelas mais altas instincias e escaloes da
Republica brasileira, nos ambitos Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como
pelo conjunto de atores econémicos e sociais direta ou indiretamente interessados
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ou afetados pelo padrao de planejamento e de desenvolvimento em curso no pais,
com vistas a elaboragao do PPA 2020-2023, conforme apresentadas a seguir.

3.1 Centralidade

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua natureza tecnopolitica crucial aos
designios do pais, apenas se fard crivel se estiver institucionalmente situada e/ou
fortemente referendada e amparada pelos mais altos escaloes politicos e instincias
formais da Republica brasileira. Qualquer iniciativa de planejamento desenvol-
vida 2 margem dessa condi¢do, porquanto exigida constitucionalmente, estard
inevitavelmente fadada ao fracasso. E preciso, portanto, elevar ao madximo grau
possivel a centralidade dessa proposicao, algo que depende diretamente da visao
de mundo, da ética da responsabilidade e da postura politico-institucional ativa
de altos dirigentes pablicos e demais liderangas politicas da sociedade."

Concretamente, advoga-se que o érgio central de planejamento estratégico
deve estar situado ao lado do gabinete presidencial. Tem que ser uma unidade
integrante da Presidéncia da Republica (Garcia e Cardoso Junior, 2014).'> > O
Sistema de Planejamento e Coordenagio da Presidéncia da Republica deveria
incorporar as entidades criadas apds a publicagio da Lei n° 10.180/2001, como a
Secretaria de A¢do Estratégica (SAE) e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social (CDES). Tal como mostra a figura 1, o seu 6rgao central, a Secretaria de
Planejamento e Coordenagio Geral da Presidéncia da Republica (Seplan/PR),
disporia de uma estrutura organizacional dedicada a sua atividade precipua, a saber:

*  Secretaria de Planejamento de Longo Prazo, para anilise de problemas
complexos de natureza multi, inter e transdisciplinar, elabora¢ao de
cendrios prospectivos e avaliacdo de consisténcia intertemporal;

*  Secretaria de Planejamento Plurianual e Programacio de Investimentos
Estratégicos — fusio da Secretaria de Planejamento e Investimentos

11. Segundo Cardoso Janior (2011), trata-se de dotar a fungdo planejamento de fortes contetidos prospectivos e
propositivos: “cada vez mais, ambas as dimensdes — a prospeccéo e a proposicao — devem compor o norte das ativi-
dades e iniciativas de planejamento publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e
técnicas de apreensao e interpretacéo de cenarios e tendéncias e, simultaneamente, de teor propositivo para reorientar
e redirecionar, quando pertinente, as politicas, os programas e as agdes de governo”.

12. Trata-se de dotar a funcdo planejamento de forte capacidade de articulagdo e coordenacdo intra e interinstitucio-
nal, pois “grande parte das novas funcdes que qualquer atividade ou iniciativa de planejamento governamental deve
assumir estdo ligadas, de um lado, a um esforco grande e complexo de articulacdo (tecnopolitica) interinstitucional e,
de outro lado, a outro esforco igualmente grande, de coordenacdo (tecnopolitica) geral das acées 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 coordenagdo geral das
acbes e iniciativas de planejamento, mas que, neste caso, porquanto ndo desprezivel em termos de esforco e dedicagdo
institucional, é algo que soa factivel ao Estado realizar” (Cardoso Junior, 2011).

13. Alerte-se que essa mesma proposta também faz parte do documento assinado por Cardoso Junior e Garcia (2014).
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Estratégicos (SPI) com a Secretaria do Programa de Aceleragao do Cres-
cimento (Sepac), com a missao de preparar e coordenar as prioridades
explicitadas pelo programa de governo e os programas e projetos conside-
rados criticos, por terem elevada repercussao socioecondmica, territorial
e ambiental. A selecao de projetos derivados dos projetos estratégicos,
os cuidados com a execucio, a cobranca de informacoes e a remocio
de gargalos, afetos atualmente & Sepac, também ficariam a cargo desta
secretaria;

*  Secretaria de Or¢amento e Gestao das Estatais (SOF) e Departamento
de Coordenacio e Governanga das Empresas Estatais (Dest); e

e Secretaria de Monitoramento e Avalia¢io, cuidando, ademais, de desen-
volver métodos e técnicas para os executores, conceber e gerir os sistemas
de informag6es gerenciais, sobre o contexto e sobre a atuagio de atores
relevantes a cada prioridade, fornecendo os indicadores necessdrios as
instancias decisdrias e ao érgao central.

FIGURA 1
Brasil: proposta de reorganizacdo institucional do planejamento governamental federal

Seplan/PR
Entidades vinculadas: Ipea, Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), Escola
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Fonte: Garcia e Cardoso Janior (2014).

A Seplan/PR deveria também se juntar a Subchefia de Assuntos Federativos
(SAF) da Secretaria de Relagoes Institucionais/PR, pois o governo federal nao pode
mais negligenciar que a federacio encontra-se em prolongada crise e que grande
parte das agoes das politicas nacionais é executada por entes federados que dispoem
de desiguais (e quase sempre insuficientes) capacidades técnico-burocréticas, orga-
nizacionais e financeiras. Consequentemente, hd de ser feito um esfor¢o da Uniao
para equalizar as capacidades demandadas, para ter eficdcia, eficiéncia e oportuni-
dade nos programas federais com execugao descentralizada. H4 que ser redefinida
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a atuagao da Secretaria de Assuntos Internacionais (Seain)/MP, pois a cada vez se
tornam menos relevantes os empréstimos junto aos organismos multilaterais de
financiamento e aumentam os requerimentos para uma atuagao mais incisiva junto
a féruns internacionais e para intensificar a integragao regional.

Parece fazer sentido vincular ao érgao central do sistema, além do IBGE,
do Ipea e da Enap, outras entidades como o CDES, o Comité Governamental
de Participagio Social (a ser criado) e o Férum Interconselhos (devidamente ins-
titucionalizado). Estas instincias podem ter importante papel na articulagao de
interesses, na construcio de consensos e na auscultacio da sociedade civil.

Entre outras consequéncias, neste novo formato, o PPA passaria a servir
como referéncia principal para todo o governo, tanto para guiar a sua reorganiza-
¢ao institucional como para ajudi-lo na operacionalizagio cotidiana das politicas
publicas a ele referenciadas.

E claro que a proposta é apenas uma das possibilidades de reorganizagio
institucional do planejamento governamental federal no Brasil, evidentemente
sujeita a negociagoes e coalizoes politicas e sociais, no Ambito de um novo governo
democraticamente eleito no pais.

3.2 Temporalidade e direcionalidade

O planejamento do desenvolvimento nacional é, por natureza, uma atividade de
curto, médio e longo prazo. Em outras palavras: o planejamento do desenvolvi-
mento nacional é atividade de natureza continua, coletiva e cumulativa; é processo
incremental dindmico, sistémico e abrangente; requer abordagem multi, inter e
transdisciplinar, temporalidades de formulagio e execugio variadas e direcionalidade
tecnopolitica estratégica. Dessa maneira, restringir o seu principal instrumento
formal — o PPA — a horizonte temporal apenas de curto prazo (quatro anos) é a
senha certa para matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativa de planejamento
condizente com a complexidade e a heterogeneidade dos tempos atuais.

E preciso, portanto, permitir que o PPA se organize e opere segundo niveis
diferentes de temporalidade e de direcionalidade estratégica. As politicas publicas
possuem tempos distintos de maturagio, bem como priorizagio estratégica igual-
mente distinta.

Ambas as dimensoes — temporalidade e direcionalidade estratégica — precisam
estar, a cada nova rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos e nos
respectivos arranjos de planejamento e execucdo das politicas e programas gover-
namentais. Essa sugestdo ¢ nao sé factivel como indispensével para conferir maior
dose de realismo, flexibilidade e exequibilidade as distintas fases de maturagio e
de priorizagdo das politicas publicas federais.
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Concretamente, trata-se aqui de permitir que os horizontes temporais das
diversas politicas e programas governamentais se expressem livremente dentro do
mesmo PPA. Com isso, todos os planos setoriais considerados robustos e corretos
do ponto de vista da politica e da estratégia nacional de desenvolvimento seriam
automaticamente incorporados ao PPA, independentemente do respectivo horizonte
temporal ou do grau de maturaco institucional em cada caso. As subfungées de
or¢amenta¢io, monitoramento, avaliagao e controle levariam em conta, para suas
respectivas atividades, a especificidade e a temporalidade prépria em cada caso.

No que toca propriamente ao or¢amento, hd duas condi¢oes especialmente
importantes: 7) é preciso elevar o nivel de agregacio das unidades minimas de
execugio do gasto publico, idealmente para o plano estratégico dos objetivos ou
metas do PPA; e ii) ¢ preciso aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico
(em termos de planejamento, orgamenta¢io, monitoramento, controle, gestao e
participagio), segundo a natureza efetiva e diferenciada das despesas, de modo que
passe a ter a configuragdo exibida na figura 2.

FIGURA 2
Proposta de realinhamento estratégico do orcamento federal no Brasil

PPA 2020-2023: Relagdo PPA - LDO

Despesas de custeio
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tivos — Metas — Orcamento

Elaboracdo do autor.

A légica orgamentdria que nos aprisiona hoje em dia diz respeito a uma
visdo reducionista da capacidade de mobilizagao de recursos que o Estado tem a
disposi¢ao a cada momento. Mas para superar esta limitacio, é preciso avangar
rumo a uma visdo adequada do planejamento orcamentirio, conforme nos sugere

a figura 3 (Cardoso Janior, 2014).
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FIGURA 3
Abordagens possiveis para o tema do planejamento orcamentario publico

Visdo limitada:
Otica da eficiéncia

Visdo ampliada:
eficiéncia,
eficacia,
efetividade

Visdo adequada:
6tica ampliada +
grau de progressividade
da arrecadacdo +
grau de redistributividade
do gasto

Elaboracdo do autor.

A visio limitada é aquela que concentra o foco da discussio do planejamento
orgamentdrio na questdo da eficiéncia, com custo para fazer determinadas coisas
e aquilo que esse custo gera em termos de bens e servigos entregues a populacio.
Vamos dar um exemplo: na drea da Sadde, as politicas e campanhas de vacinagio.
Segundo a visdo limitada, o foco da andlise dessa abordagem ¢ a entrega das vacinas
no posto de saide. O Estado tem que ser capaz de entregar determinada quanti-
dade de vacinas, para determinada campanha de vacinagao, nos postos x, y ¢ z da
cidade. Termina af a visao do planejamento orcamentdrio nesta perspectiva. Como
sdo registros administrativos, faz-se a conta de quantas vacinas foram entregues em
cada lugar, quanto isso custou e do custo de cada vacina. Entdo, quanto mais o
Estado conseguir entregar essas vacinas de um modo mais barato, mais ele estard
engendrando iniciativas de racionalizac¢io de procedimentos que dizem respeito a
ganhos de eficiéncia no ambito do Estado.

Por sua vez, segundo a visao ampliada, estamos dizendo que nio basta ao
Estado entregar as vacinas no posto de satde, é preciso que elas sejam aplicadas
nas criangas ou nos idosos, enfim, que atinjam o seu publico-alvo. Desta maneira,
estaremos acoplando 2 visdo da eficiéncia, também a visio da eficdcia, ou seja,
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o planejamento orgamentdrio vai ser bem feito nio apenas se ele for eficiente, mas
se ele for eficiente e eficaz. Dito de outro modo: nio apenas se as vacinas forem
entregues, mas se elas forem aplicadas no publico-alvo correto, tempestivamente,
no lugar certo e no tempo certo. Ademais, deveriamos tentar enxergar além para
saber o efeito que essa vacina produziu no beneficidrio, ou seja, se a vacina com-
bateu os males que se propunha a combater. Neste caso, em uma visao ampliada,
nés também acoplamos a dimensao da efetividade, isto é, se a politica de vacinagio
engendrou melhoria de satide ao publico beneficidrio, no sentido de bem-estar
sanitdrio, de prevenc¢io de doengas etc.

E claro que transitar para uma visio ampliada nio ¢ tarefa ficil, a come-
car pelo fato de que o conjunto de informagdes necessdrias para se medir a
efetividade da acdo do Estado sobre determinada populagio ou inexiste ou é
de natureza precdria, ou ainda, ¢ algo muito caro e dificil de ser obtido apenas
mediante pesquisas de avaliacdo de impacto e outras técnicas que vao muito
além dos meros registros administrativos que em geral estruturam as bases de
dados das organizacoes publicas. Entdo, é quando a politica deixa de ser uma
politica setorial e passa a ser uma politica intrinsicamente transversal, em que
uma depende da outra. Mas nem tudo estd no raio de agao do Estado, por isso
a tendéncia (compreensivel, mas injustificdvel) das andlises ficarem presas apenas
a visdo da eficiéncia do gasto publico. Agora, da ética do Estado, isso nao nos
basta; ¢ preciso olhar a sua atuag¢io do comeco ao fim, numa perspectiva ampla,
de médio e longo prazos.

Dai que, por fim, propde-se aqui a abordagem de uma visao adequada para
o tema do planejamento or¢amentdrio. Esta abordagem leva em consideracio nao
s6 a capacidade de implementacio e de geracio de efeitos da politica pelo lado
do gasto (melhor dizendo: pelo lado da capacidade redistributiva do gasto, em
termos da sua eficiéncia, eficdcia e efetividade), mas ainda de sua capacidade de
financiamento progressivo. No caso brasileiro, por exemplo, houve uma trajetéria
de queda da desigualdade, sobretudo entre 2003 e 2013, que, para se sustentar
nos préximos anos, vai depender nao apenas da capacidade redistributiva do gasto
publico, mas principalmente da capacidade de financid-lo de modo progressivo,
fazendo que as camadas mais ricas da sociedade paguem proporcionalmente
mais impostos que as mais pobres. Ou seja: o Brasil nio vai conseguir avancar na
queda da desigualdade se ndo enfrentar a questdo do financiamento tributdrio,
que é muito regressivo no pal’s, assentado em impostos indiretos que penalizam
mais que proporcionalmente os mais pobres. Isso significa que parte do que a
politica social consegue redistribuir pelo lado do gasto, ela perde pelo lado do
seu financiamento. E por este motivo que a visio adequada do planejamento
or¢amentdrio propoe que se olhe o arranjo como um todo (do financiamento ao
gasto) da politica publica.
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3.3 Setorialidade e espacialidade

H4 certamente muita dificuldade tecnopolitica, mas nao necessariamente contra-
dicoes insuperdveis, nas tarefas de formulagio, implementagio, monitoramento e
avaliagdo de politicas publicas que levem em justa e equivalente consideracio as
dimensdes tanto setoriais como espaciais das politicas publicas. Durante a maior
parte da histéria do pais, houve quase que absoluta primazia do setorial sobre o
territorial. Nao se trata de inverter, agora, essa primazia, mas sim de estabelecer um
principio de equilibrio (ainda que intrinsecamente instdvel) entre ambas as dimensoes,
cruciais a qualquer politica ptblica ou programa de governo. Para tanto, embora
técnica e politicamente muito custoso, talvez seja necessario rever e reformar (ainda
que gradualmente) a atual estrutura setorializada/departamentalizada de atuagio
governamental rumo a algum tipo de estrutura organizacional de perfil matricial.

Na configuragio atual, h4 muita hierarquia e pouco comando. E preciso, portanto,
despender esforcos institucionais considerdveis nas tarefas de articulagao e coordenacao
em vérios niveis e simultaneamente: intra e interpoliticas, programas, ministérios e 6r-
gdos; intra e interinstdncias federativas; intra e interpoderes da Reptiblica, entre outros.
A lista ¢ longa e complexa, mas ¢é dessa reforma profunda (de estruturas, processos e
entregas) do setor publico estatal que se necessita. Sem ela, ou apenas com medidas
cosméticas de gestao, jamais se dardo saltos de qualidade no quesito desempenho insti-
tucional agregado do Estado brasileiro. Em linguajar técnico: jamais se saird do debate
pequeno sobre eficiéncia da gestdo para as categorias realmente relevantes da eficicia e
da efetividade das politicas ptblicas. Desde logo, politicas publicas que transformam.

Concretamente, trata-se aqui de reduzir as fragmentagoes ministerial, setorial
e territorial de atuagao do governo. Para tanto, propde-se uma reorganizagao do
tipo matricial na forma de elaboragao e implementacio do novo PPA, tal como
sugerido pela figura 4. Ele teria, por um lado, trés niveis de organizagao da politica
publica, a saber: 7) novos programas temadticos, referidos as grandes e consolidadas
dreas programadticas de atuagio do Estado brasileiro na contemporaneidade (em
torno de dez); 77) objetivos estratégicos de médio e longo prazo (entre sessenta e
cem); e 77i) objetivos prioritdrios de governo (cerca de dez no total) e de ministérios
setoriais (em torno de trinta). Por outro lado, haveria, do ponto de vista da pactu-
agao, implementagio e gestao territorial do plano, trés grandes niveis estratégicos
(organizados segundo agrupamento de pequenos municipios, regiées metropolita-
nas, consorcios intermunicipais, cidades médias etc., conforme a especificidade do
programa temadtico): 7) grandes regioes (ou biomas); i) estados; e 777) municipios.

Conseguida a identificagao dos objetivos prioritérios de governo, o passo
seguinte ¢ delinear a expressao espacial destes, com vistas a encontrar as dreas em
que ocorrem em maior nimero e de forma mais concentrada, ainda que com
pesos distintos. O critério aqui é poder mirar as dreas onde se apresenta a maior
proporgio de problemas (ainda que com importancia diferenciada) que reclamam
o estabelecimento dos respectivos objetivos.
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FIGURA 4
Proposta de reorganizacdo institucional do PPA federal 2020-2023 no Brasil
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Objetivos prioriarios de governo:
seriam um subconjunto dos objetivos estratégicos, em torno de dez no geral, e expressariam a hierarquizacao de prioridades
do governo federal para a gestao publica, os demais poderes e a sociedade, dentro daquele mandato presidencial.

A partir dessas prioridades de governo é que se formariam as areas prioritarias de acao (APAs) e os respectivos
planos nacionais de territorializacdo (PNTs). Ojetivos estratégicos e objetivos prioritarios, podendo sofrer
adequacdes a cada ano, seriam as referéncias principais tanto para a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) como para a LOA.

Indicadores:
preferencialmente de
efetividade ou impacto,
estariam relacionados apenas
aos objetivos estratégicos de
governo, devendo seguir o
conjunto de critérios
consagrados na literatura
sobre o assunto, para

sua elaboracao.

Equacéo de financiamento

e vinculagoes
plano-or¢amento

e PPA-LDO-LOA:

i) suprimindo-se a categoria
iniciativa, sugere-se proceder
a vinculagdo das agoes
or¢amentarias diretamente as
metas de cada objetivo
estratégico de governo,
elevando-se assim a unidade
minima de execugao fisica

e financeira do orcamento; e
ii) cada novo programa
tematico deve conceber os
planos de financiamento
(orcamentario e
extraorcamentario) relativos
aos seus respectivos objetivos
estratégicos, servindo assim
a elaboragédo tanto da LDO
quanto da LOA de cada ano.

Planos nacionais de territorializagao:
concebidos mediante a delimitacdo das areas prioritarias de acao (APA/PPA).

Cidades médias

Grandes regides e/ou biomas principais

Regi6 " Jit Consorcios 0s
egides metropolitanas o
Unidades da Federagao (UFs)

Unido governo federal

Dimenséo territorial do planejamento

D. Politicas de soberan
territorio e gestao

9. Soberania e territério

10. Politica econémica e
gestdo publica

Modelo de gestéo:

i) intensivo em dialogo,
articulagdo intergovernamental,
federativa e social, mediante
criagdo ou aperfeicoamentos
em espagos e momentos de
pactuacao e repactuacao
periddicas de consensos,
objetivos e estratégias de acao;
e ii) a gestao do PPA é missdo
complexa orientada para a
producao de conhecimento
sobre a implementacao

das politicas com vistas a
ampliar os canais de
atendimento do Estado,

com equidade, e revelar o
resultado das politicas publicas.

Elaboracdo do autor.
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Esses espacos densos de situagdes problemadticas passariam a ser denominados
dreas prioritdrias de acdo (APAs), a comporem, cada qual, um plano nacional de
territorializagao para cada conjunto de objetivos prioritdrios de governo sobrepostos
espacialmente. Importa deixar claro que as outras dreas nao seriam ignoradas, mas
ganhariam essa mesma condigio assim que as APAs tivessem os seus indicadores
convergindo para as médias estipuladas — nacionais, regionais ou estaduais, con-
forme for mais apropriado. As APAs devem ser criadas por decreto, explicitando o
modo de programacio e gestdo e valorizando a flexibilidade na implementagao.'

3.4 Exequibilidade

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou nao, apenas se pode medir por seu
grau de exequibilidade, vale dizer, pelas condiges tecnopoliticas de governabilidade
(sistémica) e governanga (colaborativa) do Estado. Condigoes essas que garantem
tanto o engajamento e o apoio politico necessdrios a efetivacio do planejamento
estratégico de governo como os requisitos administrativos (ou recursos de poder:
financeiros e or¢amentdrios, humanos e logisticos, tecnolégicos e normativos,
simbdlicos e comunicacionais etc.) necessdrios & implementagao das diversas e
heterogéneas politicas putblicas pelo pais.

E preciso, portanto, levar a reforma do Estado 4 prépria sociedade, radicali-
zando — para usar o chavio de sempre — a prépria democracia social brasileira. Hoje,
radicalizar (ou substantivar) a democracia brasileira significa, em primeiro lugar,
reformar (para adensar) as estruturas e formas de funcionamento da democracia
representativa tradicional. Em segundo plano, mas nao menos importante, abrir
ainda mais o Estado a democracia participativa direta (referendos, plebiscitos e
iniciativas populares j previstas constitucionalmente) e semidireta, conforme ino-
vagoes recentes em desenvolvimento por meio dos conselhos de politicas publicas,
conferéncias nacionais, audiéncias e ouvidorias publicas, entre outras interfaces
socioestatais possiveis e necessdrias aos contextos presente ¢ futuro da nagio."”

Concretamente, propoem-se experimentalismos institucionais em torno do
chamado “circuito de fungées intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de
governar” (figura 5), no qual a dimensio da participa¢ao social (figura 6) comparece
com o mesmo status das demais fungdes contemporaneas no ciclo de arrecadagio/
repartigao tributdria — formula¢ao/planejamento governamental — orcamentagao/
programagio financeira — monitoramento/avaliagio/controles interno e externo
— administragdo politica e gestao das politicas publicas brasileiras.

14. Para mais informacGes, ver Garcia (2014).

15. Trata-se, neste caso, de dotar a funcéo planejamento de forte componente democratico-participativo, uma vez que: “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 questao, sejam estes da burocracia estatal,
politicos ou académicos, sejam os proprios beneficiarios da acdo que se pretende realizar. Em outras palavras, a atividade
de planejamento deve prever dose nao desprezivel de horizontalismo em sua concepcao, vale dizer, de participagdo direta e
envolvimento pratico de — sempre que possivel —todos os atores pertencentes a arena em questdo.” (Cardoso Junior, 2011).
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FIGURA 5
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O circuito de fungdes intrinsecas ao Estado brasileiro para a capacidade de governar
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FIGURA 6
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3.5 Responsividade

Por fim, é preciso que a implementacio das politicas publicas e a entrega efetiva
de bens e servigos do Estado a populacio sejam os verdadeiros critérios de aferi¢ao
e perseguicio do desempenho institucional (setorial, territorial e agregado) do
Estado brasileiro. Apenas desta maneira se poderd, de fato, calibrar as agoes de
planejamento no sentido dos resultados intermedidrios (medidos pela eficicia da
acio governamental) e dos resultados finais (medidos pela efetividade transforma-
dora da agao) das politicas publicas nacionais rumo a consolidagao de um projeto
de desenvolvimento integral para o Brasil no século XXI.'¢

E claro que, da assungio — pelo Estado — dessa grande e complexa agenda
de transformagio, decorrerdo inimeros requerimentos operacionais para a sua
efetivagao no cotidiano prético da a¢io governamental. Estes, porém, apenas farao
sentido se deflagrados sob custddia e orientagio geral das formulacoes anteriormente
sugeridas, sem as quais as possiveis inovagdes institucionais, ou novas medidas de
gesto, simplesmente perderio muito em eficiéncia, eficicia e efetividade.

4 EXPLICACOES SUCINTAS ACERCA DOS ATRIBUTOS PRINCIPAIS DO PPA
2020-2023

Nesta se¢io, detalhamos um pouco mais os conceitos e atributos essenciais da
proposta acima apresentada ao PPA 2020-2023, caso venha a ser considerada.

4.1 Programa tematico

Como programa temdtico nio ¢ mais programa no sentido convencional do con-
ceito, sugerimos manter a denominacio (pra evitar maiores confusoes), porém
redefinindo-o para se referir ao que realmente é ou deveria ser apés a mudanga
metodoldgica havida por ocasido do PPA 2012-2015. Os programas temadticos,
desde entao, referem-se as grandes e consolidadas dreas programadticas de atuagao
do Estado brasileiro na contemporaneidade; e ndo mais estao referidos a problemas
especificos dentro de um campo geral de politicas publicas.

Exemplificando: na concepgo anterior de programa, o Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE) possuia, como mais importantes dentro desse campo geral de
politica publica, os programas do seguro-desemprego, do abono salarial, da qua-
lificagao profissional, da geracdo de emprego e renda, de fiscalizagao laboral, de
economia soliddria etc. Ou seja, cada qual referido, em linhas gerais, a um tnico
ou principal problema, em torno do qual se estruturava o programa correspon-
dente. Com a nova metodologia concebida pelo PPA 2012-2015, todos aqueles

16. Trata-se, por fim, de dotar a funcao planejamento de fortes contetidos éticos, vale dizer: “reforgar e introduzir, cada
vez mais, principios da Republica e da democracia como referéncias fundamentais a organizacéo institucional do Estado
e a propria acdo estatal.” (Cardoso Junior, 2011).
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programas do MTE foram reunidos num tinico programa temdtico, denominado
“trabalho, emprego e renda”. Isso significa que o conceito original de programa
se perdeu, pois agora um mesmo programa temdtico aglutina e se refere a vdrios
problemas dentro de um mesmo campo geral de politica publica.

Independente do mérito ou demérito de tal mudanca, o fato é que agora
os programas temdticos poderiam ser reduzidos a algo como dez no total,
segundo a proposta apresentada na figura 4. De fato, reduzir o ndmero de
programas ao conjunto das aqui chamadas dreas programdticas de atuagio do
Estado brasileiro na contemporaneidade ¢ algo que faz sentido sob vérios as-
pectos, além de ter sido um dos objetivos declarados da mudan¢a metodoldgica
implementada em 2012. A questao é que, neste caso, a categoria programa
temdtico passa a fazer mais sentido para a gestdo estratégica do plano do que
para os ministérios setoriais propriamente ditos, pois estes continuam tendo
que lidar com problemas variados, em relagao aos quais fazem mais sentido,
do ponto de vista do PPA, os atributos tdticos e operacionais do plano, isto
é, os objetivos, as metas, os prazos, os indicadores etc. a serem alcangados no
curto periodo de vigéncia do plano.

Assim sendo, a mudanga metodoldgica terd sido bem-vinda se, entdo, a alta
diregao do governo federal conseguir converter o novo conceito de programa temdtico
em atributo de referéncia analitica sob responsabilidade idealmente compartilhada
entre Casa Civil (Subchefia de Articulagio e Monitoramento — SAM, Subchefia de
Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais — SAG e Gabinete Adjunto
de Informagdes em Apoio a Decisao — Gaia), MP (SPI, SOF e Secretaria de Gestao
Publica — Segep) e Ipea. Com isso, em termos formais (Lei do PPA, Decreto de
Gestao e Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento — Siop), a responsabili-
dade pela caracterizagio e consolidacio das respectivas andlises situacionais ficaria
situada num nivel estratégico acima dos olhares estritamente setoriais dos diversos
ministérios, secretarias e demais instincias desta natureza. Este tipo de mudanga
ajudaria o governo federal a formatar um discurso mais coerente e estratégico, relati-
vamente ao estdgio atual e desejado de desenvolvimento nacional, numa perspectiva
de médio e longo prazos. Portanto, desatrelada das oscilagoes de conjuntura, com
o que tanto o trabalho de gestdo e de coordenagio intragovernamental como o de
comunicagao social de governo ficariam facilitados neste nivel mais geral de andlise.

Indispensavel refor¢ar aqui a ideia de que os entes envolvidos nesse processo
(acima mencionados: Casa Civil, MP e Ipea) precisariam estar completamente
alinhados e envolvidos num dnico e mesmo plano de trabalho, vale dizer: o PPA.
Se assim ocorrer, facilita-se, entre outros, o trabalho corriqueiro de produgao de
relatérios oficiais de governo, tais como o Relatério Anual do PPA, a Mensagem
Presidencial ao Congresso etc. Em uma palavra: o PPA, em vez de inimigo,
passaria a ser grande aliado do governo no tocante ao seu processo de governar.
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4.2 Objetivos estratégicos de governo

Seriam a unidade principal de referéncia do plano, idealmente entre seis e dez para
cada um dos novos e mais agregados programas temdticos. Ademais, deveriam ter
temporalidade especifica ao grau de maturidade institucional e horizonte de cdlculo
tecnopolitico de governo, de modo que poderiam ultrapassar, tranquilamente, o
curto tempo de duragao de um mandato presidencial no Brasil.

Isto é, os objetivos estratégicos deveriam de fato refletir ambigoes de médio e
longo prazos do governo recém-eleito democraticamente, pois embora a duragio
de seu mandato seja, ainda hoje, de apenas quatro anos (talvez renovaveis por mais
quatro em funcio do regime de reeleicio ainda vigente), o ideal é que ele organize
a sua agio tendo em vista o desenvolvimento brasileiro, traduzindo, portanto, o
seu plano de governo em uma referéncia vilida para o futuro além de si mesmo.
Esta seria, inclusive, uma forma de garantir alguma continuidade intertemporal
a a¢do do Estado, relativamente independente das disputas politico-partiddrias
cotidianas em curso. E claro que, mudando-se a composigio politico-partidaria no
poder, parte desses objetivos também mudariam, mas isso seria nao apenas legitimo,
como perfeitamente assimildvel nesta dtica de PPA que estamos aqui defendendo.

Um aspecto operacional importante ¢ que tais objetivos estratégicos poderiam
ser organizados setorialmente, ficando, para todos os fins legais (Lei do PPA, decreto
de gestdo e portarias ministeriais) e priticos (preenchimento do Siop e cumpri-
mento das demais exigéncias burocrdticas), sob responsabilidade dos respectivos
ministérios executores das respectivas politicas publicas. Embora nao ideal, devido
a natureza multi, inter e transdisciplinar dos problemas nacionais, seria esta uma
solugao (embora subétima) aderente a realidade hiperfracionada de organizagao
e atuagao do nosso Estado.

Para minimizar esse problema, o governo precisard investir mais recursos
(tempo, pessoas, energia etc.) na articulagdo interinstitucional, com vistas a ga-
rantir, a0 menos no plano da execugio das politicas pablicas, uma sinergia maior
entre os diversos 6rgaos envolvidos em cada caso. Apesar de custoso (inclusive do
ponto de vista politico), ndo ¢é algo, entretanto, que se apresente como problema
insuperdvel ou para além do dominio humano realizar.

4.3 Objetivos prioritarios de governo

Seriam um subconjunto dos objetivos estratégicos, em torno de dez no geral, e
expressariam a hierarquizacio de prioridades do governo federal para a gestao pu-
blica, os demais poderes e a sociedade, dentro daquele mandato presidencial. Neste
caso, embora perfeitamente varidveis com o tempo e as circunstincias, o governo
federal veria facilitada a sua gestdo estratégica de politicas, pois arranjos especificos
de gestao, monitoramento e avaliagio seriam possiveis (e desejdveis) em cada caso.
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A partir dessas prioridades de governo é que se poderiam formar as APAs e os
respectivos planos nacionais de territorializagao (PNTs), cujas referéncias espaciais
poderiam ser de diversos tipos (arcos municipais, cidades médias, regides metro-
politanas, consércios publicos intermunicipais, Unidades da Federa¢io, biomas
geograficos, grandes regioes etc.), a depender tanto dos problemas principais iden-
tificados em cada caso, a serem enfrentados, como das pactuagoes interinstitucional
e federativa necessdrias ou possiveis a cada momento.

Em termos formais (Lei do PPA, Decreto de Gestao, preenchimento do
Siop e cumprimento das demais exigéncias burocréticas), os objetivos prioritd-
rios receberiam o mesmo tratamento conferido aos objetivos estratégicos, posto
serem parte destes. Objetivos estratégicos e objetivos prioritdrios, podendo sofrer
adequagdes periddicas ao longo do periodo de implementagio e execugio do
plano, seriam, portanto, as referéncias principais do governo para a elaborac¢io
tanto da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) como da Lei Or¢amentdria
Anual (LOA). Nesta perspectiva, o plano orientaria — por meio das metas adiante
explicadas — 0 orgamento, e nao o contrdrio, como tem acontecido ao longo dos
ultimos PPAs, fonte maior de deslegitimagao tecnopolitica do plano.

Dessa feita, ndo sé o planejamento governamental recuperaria sua funcio
estratégica dentro do processo tecnopolitico de governo, como o PPA, especifica-
mente, passaria a ser, de fato, a referéncia principal de negociacdo e pactuagio de
governo, tanto na sua relagio intragovernamental como na relacio entre poderes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) e interfederativa (Unido, estados e municipios).

4.4 Areas prioritarias de acio (APAs)
Conseguida a identificagao dos objetivos prioritdrios de governo, o passo seguinte é
delinear sua expressao espacial, com vistas a encontrar as dreas em que eles ocorrem
em maior nimero e de forma mais concentrada, ainda que com pesos distintos.
Segundo Garcia (2014), o critério aqui é poder mirar as dreas onde se apresenta
a maior propor¢io de problemas (ainda que com importincia diferenciada) que
reclamam o estabelecimento dos respectivos objetivos.

Esses espacos densos de situagoes problemadticas passariam a ser denominados
dreas prioritdrias de agao, a comporem, cada qual, um plano nacional de territo-
rializagdo para cada conjunto de objetivos prioritdrios de governo sobrepostos
espacialmente. Importa deixar claro que as outras dreas nao seriam ignoradas,
mas apenas ganhariam essa mesma condigao assim que as APAs tivessem os seus
indicadores convergindo para as médias estipuladas — nacionais, regionais ou es-
taduais, conforme o mais apropriado. As dreas poderiam ser criadas por decreto,
explicitando-se o modo de programacio e gestdo e valorizando-se a flexibilidade
na implementagao.
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4.5 Metas

Unidade de vinculacao entre PPA e orcamento, seriam idealmente entre duas e
¢ ¢

quatro para cada objetivo estratégico, podendo ser de natureza tanto quantitativa

quanto qualitativa. Porém, em qualquer dos casos, projetadas para o horizonte

de quatro anos do PPA, com apuragio e andlise situacional anuais, também

de responsabilidade direta do mesmo 6rgao responsivel pelo objetivo ao qual

deverio estar atreladas as metas.

De acordo com essa proposta, as metas passariam a ser o atributo do plano
por meio do qual o governo realizaria a conexio intertemporal entre objetivos
estratégicos e prioritérios (de médio e longo prazos) com o considerado exequivel
em quatro anos de mandato. Neste caso, embora as metas sejam de proje¢ao apenas
quadrienal, isto ¢, calculadas ou estabelecidas apenas para o final do periodo de
execugio do PPA vigente, elas devem ter apuragdo anual, por meio da sua quan-
tificagdo cumulativa (no caso das metas quantificdveis, evidentemente) e andlise
situacional detalhada (figura 7).

Nessa perspectiva, as metas precisam possuir alta dose de realismo e con-
cretude, tanto em sua formula¢io como relativamente a capacidade real de exe-
cugdo e aferi¢do no horizonte do mandato presidencial em questao. Em termos
prdticos, tanto como simbélicos, ¢ em torno do cumprimento ou nao das metas
coletivamente pactuadas que o governo e o seu PPA poderio ser (ou deveriam ser)
julgados ao final do mandato. Dai a justificativa principal para estarem — metas
e orcamento — interligados ao longo do processo inicial de elaboragio, revisoes
anuais e execugio cotidiana do plano.

FIGURA 7
Elos e causalidades desejaveis entre PPA, LDO e LOA no Brasil

PPA 2020-2023

Programas tematicos Objetivos estratégicos e objetivos prioritarios
LDO
Objetivos estratégicos e objetivos prioritarios Metas quantitativas e qualitativas
LOA
Metas quantitativas e qualitativas Orcamento

Elaboragdo do autor.
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Apesar de requerer certa engenharia/competéncia tecnopolitica sofisticada de
planejamento e gestao das politicas publicas, talvez ainda hoje ausente ou instalada
de modo incompleto/insuficiente na atual configuragio institucional do governo
federal brasileiro, trata-se de mudanga fundamental para conferir centralidade maior
ao PPA, assim como permitir ao governo ter em maos um instrumento e um canal
mais objetivos, a0 mesmo tempo que mais estratégico, de articulacio, coordenacio
e comunicagio geral das suas a¢des. Em sintese, poderiamos ter, finalmente, o PPA
como aliado, e ndo como obstdculo ao processo de governar o Brasil.

4.6 Equacao de financiamento e vinculagdes plano-orcamento e PPA-LDO-LOA

Suprimindo-se a categoria Iniciativa do PPA, a qual, nao obstante, poderia conti-
nuar existindo do ponto de vista gerencial (ou seja, nio formal) do plano, sugere-se
proceder a vinculagio das agoes orcamentdrias diretamente as metas de cada objetivo
estratégico de governo, elevando-se assim a unidade minima de execugio fisica e
financeira do orcamento. Em sintese, trata-se de radicalizar o processo jd deflagrado
em 2013 por meio dos planos or¢amentdrios.

Mas para além do or¢amento (or¢amento geral, orcamento da seguridade
social e orgcamento das estatais, como preconiza a CF/1988), cada novo programa
temdtico e/ou objetivos estratégicos de governo deveria conceber os seus planos de
financiamento (or¢amentdrio e extraorgamentdrio) relativos aos seus respectivos
objetivos e metas.

Dessa feita, serviriam a elabora¢io tanto da LDO quanto da LOA de cada
ano, e gradualmente poderia haver maior precisio, acurdcia, transparéncia e respon-
sabilizacao publica sobre as fontes e os usos dos recursos publico-privados no pais.

4.7 Indicadores

Com os recursos humanos, metodoldgicos e tecnolégicos hoje existentes e a
disposicdo do governo federal brasileiro, ¢ possivel ir muito além do que até hoje
se conseguiu fazer neste campo da identificagdo, construgio, monitoramento e
avaliagao de indicadores.

No 4mbito do PPA, ¢ perfeitamente possivel e desejével montar-se um leque
nao exaustivo de indicadores periédicos de eficiéncia, eficicia e efetividade para
praticamente todas as politicas publicas hoje em execugio no pais. A questao é
que se deve primar pela seletividade e economicidade neste processo, pois de nada
adianta levantar indicadores que pouco ajudam, efetivamente, o monitoramento,
a avalia¢do e — sobretudo — a gestdo e a execugio cotidianas das referidas politicas
publicas (figura 8).
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FIGURA 8
Elos e causalidades desejaveis entre indicadores de efetividade, eficacia e eficiéncia
do PPA
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Elaboracdo do autor.

Com relagao a eficiéncia, trata-se — em tese — da dimensao de mais fécil e ripida
solugao, pois todas as informagdes — fisicas e financeiras — referentes as entregas
de bens e servigos a populagao e ao mercado, estao (ou deveriam estar!) a disposi-
¢ao dos érgaos governamentais responsdveis pela or¢amentagio e implementagao
das politicas publicas. O problema, neste caso, é que, porquanto relevante saber
o quanto se gastou com cada item de despesa do or¢amento, visando, inclusive,
minimizar o gasto por unidade fisica entregue, pouco se pode dizer, com este tipo
de indicador, acerca da eficicia e da efetividade da politica pablica. Em nossa
proposta, os indicadores de eficiéncia deveriam buscar conexio com as metas do
plano, jd que estas estariam atreladas ao orgamento da Unido.

Dai a necessidade de se avangar para a identificacio e construgao de indicadores
de eficdcia, ou seja, aqueles que medem a capacidade da agio governamental para
entregar os bens e servigos a populagao e ao mercado, de modo tempestivo, isto
¢, no local e momento apropriados, e para o publico correto. Neste caso, em tese,
os érgaos governamentais responsdveis pela implementagao das politicas pablicas
deveriam ser capazes de (ou capacitados a) produzir esse acervo de informacoes
— relativas & cobertura e perfil dos beneficidrios — necessdrias aos cdlculos de efi-
cécia. Assim, poderiamos saber se o governo estd cumprindo bem as atribuigoes
precipuas das politicas pablicas, mas ainda aqui, sem condig¢des de sabermos
sobre o impacto finalistico de tais bens e servicos publicos nas condi¢oes de vida
da populagao ou nas condi¢oes de funcionamento dos mercados beneficidrios das
politicas publicas. Em nossa proposta, os indicadores de eficicia deveriam buscar
conexio com os objetivos estratégicos do plano, ji que estes devem cobrir um raio
amplo da acio estatal.
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Por fim, ¢ preciso dar o passo — este sim, o mais dificil e demorado de todos —
rumo 2 identificagdo e construgao dos indicadores de efetividade ou impacto
finalistico da agdo governamental. Este é o conjunto mais dificil de indicadores a
construir porque o impacto finalistico da agao governamental sobre as condigoes
de vida da populacio ou sobre as condi¢oes de funcionamento dos mercados
beneficidrios das politicas publicas depende de muitas varidveis que ou nao existem
sob a forma estatistica ou sao tantas que torna quase impossivel a sua captura e
sintese. De todo modo, é sim possivel e necessdrio organizar um leque bdsico de
indicadores de efetividade que auxiliem no monitoramento e avaliagao globais
da agdo publica. Em nossa proposta, eles deveriam estar relacionados apenas aos
programas temdticos e/ou aos objetivos prioritdrios de governo, devendo, para sua
elaboragio, seguir o conjunto de critérios consagrados na literatura sobre o assunto.

No Ambito governamental brasileiro, IBGE, IPEA e todas as entidades vinculadas
aos Ministérios Setoriais sio os candidatos ébvios a se envolverem nesta tarefa civica.

4.8 Modelo de gestao

A gestao do PPA ¢é missio complexa orientada para a produgio de conhecimentos
sobre a implementacio das politicas, com vistas a ampliar os canais de atendimento
do Estado, com equidade, e revelar o resultado das politicas publicas.

Nesse sentido, deve ser intensivo em didlogo, articulagio e coordenagio
intragovernamental, federativa e social, mediante criagio e/ou aperfeicoamentos
em espacos e momentos de pactuagio e repactuagio periddicos de consensos,
objetivos e estratégias de agio.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e 6rgaos que, supostamente,
existem para pensar e aplicar o planejamento (como funcio precipua e indelegével
do Estado), parece reinar certa descrenca generalizada nesta funcio. Ela decorreria,
basicamente, das trés fontes que se seguem.

1) Aproximadamente trinta anos de desmonte das instincias, dos instrumentos
e mesmo da cultura publica de planejamento.

2) Uma crenga (equivocada) na superioridade do livre mercado como
mecanismo distribuidor da renda e da riqueza produzida pela sociedade,
ainda mais em contexto de dominio transnacional das grandes
corporagdes privadas.

3) Uma crenca (equivocada) na imensa dificuldade prética (ou mesmo em
sua impossibilidade légica) de se organizar de uma forma melhor e mais
efetiva a institucionalidade atual de planejamento governamental, ji que,
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embora considerada uma fun¢io meritdria e necessdria, seria algo de
complexidade institucional e politica para além do dominio humano.

Pois contra essas ilagoes, basta dizer, lembrando Matus (1996, p. 182-184), que

O planejamento é uma das maiores conquistas libertdrias que o homem pode alme-
jar. Porque o plano ¢ a tentativa do homem para criar seu futuro; ¢ lutar contra as
tendéncias e correntes que nos arrastam; ¢ ganhar espago para escolher; ¢ mandar
sobre os fatos e as coisas para impor a vontade humana; é recusar-se a aceitar o re-
sultado social que a realidade atomizada de infinitas agdes contrapostas oferece-nos
anarquicamente; ¢ rejeitar o imediatismo; é somar a inteligéncia individual para
multiplicd-la como inteligéncia coletiva e criadora. (...) O planejamento ¢, portanto,
uma ferramenta das lutas permanentes do homem desde o alvorecer da humanidade,
para conquistar graus de liberdade cada vez maiores.

Além disso, na atualidade, a importincia renovada do planejamento gover-
namental em ambientes democrdticos (ambientes, por exceléncia, complexos,
incertos e dindmicos) refor¢a a crenga de que esta atividade do Estado ¢ a tinica
realmente capaz de transformar informagao em conhecimento aplicado, e este em
agio concreta e objetivada de governos. E a tinica capaz de reduzir o mundo de
incertezas radicais das sociedades a riscos minimamente calculdveis probabilisti-
camente. Com isso fazendo os governos migrarem da improvisagao absoluta na
condug¢io da administra¢io publica para o minimo de racionalizagao, visando a
triade eficiéncia, eficdcia e efetividade das a¢oes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, ¢ o Gnico instrumento capaz de
superar a situagdo fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro dos go-
vernos, permitindo uma convivéncia organicamente articulada e cooperativa, seja
entre ministérios, drgios e instancias federativas, seja entre dirigentes politicos,
burocracia publica e a propria sociedade civil organizada. O planejamento, por
fim, quando estruturado de modo sistémico e estratégico, ¢ a tnica fungao de
Estado capaz de conferir dinamicidade a governos inertes ou paralisados, fazendo
as economias converterem especulacio financeira e rentismo em investimentos
produtivos e socialmente tteis, permitindo as sociedades transitarem do passado
e presente a futuros menos incertos e mais condizentes com as aspiragoes da civi-
lizacio e da coletividade.
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CAPITULO 5

PLANEJAMENTO E GESTAO GOVERNAMENTAL NO BRASIL:
CONFLITOS ENTRE NITI E NYAYA

Otavio Ventura

1 INTRODUCAO

Os termos 7iti e nyaya representam diferentes ideias de justica em sinscrito antigo.
Enquanto niti se relaciona mais com as questoes formais que instrumentalizam a
justica, tais como institui¢des, normas e processos; 7zyaya se debruca mais na justica
real que as pessoas conseguem alcangar, tais como se alimentar bem, frequentar a
escola e ter acesso a um médico.

No 4mbito do planejamento e da gestao governamental, 7iti estaria mais
associada a concepgao de sistemas formais, modelos, metodologias, processos
e instrumentos que buscam operar o Estado; enquanto nyaya se relacionaria
com as questoes reais e cotidianas concernentes 2 implementacao efetiva das
politicas puablicas.

Ancorando-se no pensamento de Amartya Sen,' este capitulo busca refletir
sobre planejamento e gestao governamental sob a dtica desses conceitos. A investi-
gacdo procurard mostrar como alguns tipos de racionalidade — desenvolvimentismo,
fiscalismo, territorialismo, gerencialismo, controle, entre outras — verificados nas
burocracias de planejamento e gestio governamental acabam por fazer uso de
praticas fundadas em 7iz na tentativa de se impor como racionalidade acima das
racionalidades’ a0 mesmo tempo em que seus esforgos se distanciam das verdadeiras
realizagoes na vida das pessoas (nyaya).

Por fim, traga-se um breve panorama sobre a experiéncia do governo federal
entre 2003 e 2014, sugerindo a hipdtese de que, apesar da resisténcia das raciona-
lidades fundadas em #iti, teria predominado a visao nyaya neste periodo.

1. Na obra A ideia de justica (Sen, 2011), o autor procura resgatar o debate sobre as teorias da justica sustentando a
tese de que predominam nesta arena duas tradicdes de pensamento. A primeira delas, denominada institucionalismo
transcendental por Sen, relaciona-se a ideia de niti e é permeada pelo pensamento contratualista pautado na idealizagao
de modelos e instituicdes, do qual sdo partidarios Hobbes, Rousseau, Kant, Rawls e muitos outros. A segunda delas, a
qual Sen se filia, é mais ligada a nyaya, sendo mais associada a realizacbes concretas na vida das pessoas.

2. Ver Moretti (2012).
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2 A IDEIA DE JUSTICA, NITI E NYAYA

Tradicionalmente,’ a formalizacio do debate ocidental em torno das teorias da
justica remonta ao periodo do iluminismo europeu, em especial nas obras dos
autores contratualistas.

Um marco importante remete as reflexoes feitas por Hobbes (1998) a res-
peito do que ele chamou de estado de natureza e contrato social. Hobbes teorizou
que no estado de natureza imperaria a lei do mais forte, de modo que os homens
viveriam em constante estado de alerta. Entretanto, seria desejo dos homens o
fim desta permanente situagio de conflito, pois a paz lhes seria ttil até mesmo em
interesse préprio. Assim, Hobbes idealiza o contrato social, por meio do qual todos
os homens abririam mao de parte de sua liberdade em fungao de uma autoridade
suprema que deveria assegurar a paz interna em favor de todos. O Leviata seria,
entdo, o modelo ideal de justica para Hobbes.

Rousseau (2002) também idealiza um conceito particular de contrato social*
inspirado na pdlis grega, onde predominava o debate e o consenso, propondo que
todos firmem um contrato social que tenha por objeto a defesa da liberdade do
homem, sendo este, portanto, o modelo ideal de justica para Rousseau.

O imperativo categdrico idealizado por Kant (2007) sugere que se cada um
passar a agir perante todos como gostaria de ser tratado, esta maneira de agir se
tornaria a prépria lei universal, e esse seria 0 modelo ideal de justica.

Rawls (2008) também formulou uma famosa teoria de justi¢a. Retomando
a ideia de contrato social, ele defende que a grande dificuldade seria chegar a
um consenso sobre o que seria justo, devido as posi¢oes que cada um ocupa nas
estruturas de distribui¢do de poder. Assim, o autor imagina um estado hipotético
anterior a prépria existéncia em sociedade, ao qual ele chama de posigdo original.
Neste estado, todos os agentes estariam revestidos por algo que ele chama de véu
de ignorincia, de modo que ninguém teria condicoes de saber qual posi¢ao viria a
ocupar na vida em sociedade. Ninguém poderia saber se seria rei ou mendigo. Nesta
situacdo, Rawls teoriza que todos agiriam de forma imparcial, podendo, portanto,
deliberar sobre qual seria 0 modelo mais justo para a sociedade. O resultado desta
deliberagao seria, para Rawls, o modelo ideal de vida em sociedade.

Segundo Sen (2011), as formulagoes de justiga desses autores — e de muitos
outros —, embora distintas entre si, tém em comum uma caracteristica especifica.
Todas elas partem de uma mesma pergunta: qual seria 0 modelo ideal de uma

3. 0 termo tradicionalmente ¢ utilizado aqui de forma provocativa em funcdo do fato de que, embora a abordagem
classica sobre as teorias da justica tenha o seu marco inicial em Hobbes e se desenvolva até Rawls, no oriente, este
debate é bem mais antigo, com pelo menos 3 mil anos de idade.

4. A principal caracteristica do contrato social de Rousseau seria a soberania absolutamente popular, enquanto, para
Hobbes, os homens, a partir da sua autonomia para contratar, produziriam, contratualmente, o soberano.
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sociedade perfeitamente justa? E, a partir desta pergunta, se deriva esta outra: como
deveriam ser as institui¢des adequadas para alcancar tal modelo ideal de justica?

Haveria, portanto, uma premissa de que se tais instituicoes, perfeitamente
justas, fossem implantadas, o comportamento dos agentes corresponderia as ex-
pectativas das instituigoes, maximizando a sua efetividade, e a justica ideal seria
finalmente alcangada.

Para ilustrar suas ideias, Sen (2011) introduz os conceitos de niti e nyaya.
Ambos sao termos do sanscrito antigo que podem ser traduzidos como justica.
Entretanto, cada um deles porta um significado diferente de justica.

O termo niti estd associado a institucionalidade criada para a promogao
da justica. A inscrigdo na lei do direito a vida, a satide, a educagao, a liberdade
e ao tratamento igual perante o Estado sio exemplos de institucionalidades que
buscam alcangar a justica. Todo o conjunto de normas, organizagoes, costumes e
simbolos que atuam em favor do alcance da justica estariam, em alguma medida,
relacionados ao conceito de niti.

O termo nyaya, por sua vez, estd menos associado a formaliza¢io de normas e
mais ligado a real justica que as pessoas conseguem alcancar. Assim, o fato de estar
legislado o direito & educagao pouco importaria se, na vida real, ainda existirem
criangas fora da escola. O direito a vida como regra absoluta constitucional esta-
ria subjugado ao fato de que todos os dias morrem milhares de vitimas da fome.
A igualdade formal entre cidadaos ficaria em segundo plano, dado que as mulheres
ainda recebem tratamento desigual na sua realidade cotidiana. Sen (2011) usa a
metafora da justica dos peixes para ilustrar o conceito de nyaya: niao importa o
quanto as regras (nit) sejam boas, se os peixes maiores ainda podem continuar a
se alimentar dos peixes menores, no se alcanga nyaya.

Parece razodvel afirmar, entdo, que as teorias da justica de Hobbes, Rousseau,
Kant e Rawls estariam mais fortemente associadas ao conceito de niti. A este tipo
de racionalidade, Sen (2011) associa o termo institucionalismo transcendental, cuja
caracteristica mais marcante seria o foco na idealizacio de um modelo que pudesse
determinar quais seriam as institui¢des certas para se alcangar uma justica perfeita.

3 NITI E NYAYA NO PLANEJAMENTO E NA GESTAO GOVERNAMENTAL

A justiga se constitui como objeto de interesse para as mais variadas dreas, tais
como a filosofia, a sociologia, a ciéncia politica, o direito e a economia, entre ou-
tras. Contudo, no Brasil, ¢ incomum verificar a presenca das teorias da justi¢a nos
debates relacionados a assuntos como o planejamento e a gestao governamental,
apesar dos diversos pontos de conexao.
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Pretende-se defender aqui que a administragao publica — enquanto campo
do conhecimento e organizagio — também guarda forte relacio com as teorias da
justica, de modo que o seu funcionamento pode ser explicado a partir de categorias
como niti e nyaya.

Embora a busca pela justica seja papel da Republica,’ ¢ no Estado que reside
o poder de normatizar e regular, bem como distribuir capitais® de todas as nature-
zas. O Estado se manifesta, portanto, como poderoso instrumento tanto para os
institucionalistas transcendentais quanto para os agentes que buscam a remogao
incremental das injustigas.

Assim, advoga-se aqui que uma 6tica pertinente para compreender as dis-
putas internas ao Estado seria a observacio dos confrontos entre institucionalistas
transcendentais e aqueles que miram a remogao continua das injusticas.

Nessa arena, de um lado, estariam as racionalidades que dialogam em grande
medida com a ideia de 7i#7, debrucando-se majoritariamente na concepgao de sistemas
formais, modelos, metodologias, instrumentos e processos que, por si s6, induziriam
o funcionamento adequado da maquina estatal e, por consequéncia, incentivando
nos agentes o comportamento adequado, de acordo com o resultado que se busca.

Do outro lado, estariam as abordagens que se relacionam mais com a ideia
de nyaya, pautadas em especial pelas realizagdes na vida das pessoas. Aqui, a atu-
acdo seria mais focada na orquestragio de intervengoes estatais, pensadas caso a
caso, com vistas & remogdo incremental e continua de injustigas mais associadas
ao mundo real, e menos ao campo formal.

A mencionada justi¢a dos peixes também tem o seu paralelo nos campos
do planejamento e da gestao governamental. Nao importa o quanto os sistemas,
modelos, planos e instrumentos de planejamento e gestdo sejam bons (nit7), se o
resultado nao chega diretamente na vida das pessoas, nao se alcanga nyaya.

Nio se trata aqui de estabelecer uma divisio maniqueista e hermética entre as
duas tradi¢oes de pensamento. Atuar com foco em 7zyaya nao significa abrir mao
da instrumentagao institucional, sendo esta tltima de utilidade significativa para
materializar realizacoes relevantes na vida das pessoas.

A intengao é langar um olhar sobre as racionalidades que permeiam as fun¢oes
de planejamento e a gestio governamental no intuito de que isso possibilitaria,
em alguma medida, revelar qual tipo de abordagem seria mais predominante na
agao estatal: niti ou nyaya.

5. Essa interpretacéo se baseia em uma leitura neoconstitucionalista dos Objetivos da Republica positivados no Artigo
32 da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) (Brasil, 1988). Esta visdo amplia o espectro de possibilidades das normas
constitucionais para muito além da legalidade estrita (Barroso, 2004).

6. Ver Bourdieu (1987).
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4 0 INSTITUCIONALISMO TRANSCENDENTAL E A PRETENSAO
DE SUPRARRACIONALIDADE

Sen (2011) faz uso de uma espécie de fbula para ilustrar os dilemas que surgem
a0 se debrucar sobre o institucionalismo transcendental. A histéria é a que segue.
Existiriam trés criancas e uma flauta, de modo que cada uma das criancas gostaria
de possuir a flauta. Em um primeiro cendrio, uma das criangas afirma que ela era
a Unica que sabia tocar a flauta, fato do qual as outras criangas nio discordam.
Em um cendrio alternativo, outra crianga justifica que era muito pobre, sendo a
Gnica que nio tinha condi¢oes de adquirir uma flauta, e as outras duas criangas
nao se opéem. Num terceiro cendrio, a outra crianga explica que ela havia passado
semanas fabricando a flauta, empreendendo grande tempo e esfor¢o, e nenhuma
das outras criancas a contradiz.

Qual seria, entdo, o modelo de justica capaz de atribuir a flauta & crianca
certa? Quais seriam as institui¢oes ideais que possibilitariam a correta solugio deste
impasse? Certamente, os marxistas, os utilitaristas e os liberais apresentariam pro-
postas diferentes sobre qual crianga teria direito a flauta, embora cada uma delas
apresente motivagao razodvel em seu favor.

Esses mesmos dilemas se encontram materializados na administragio publica.
Neste sentido, é fundamental compreender que nio estao pacificados no Brasil os
conceitos hegeméonicos de planejamento e de gestao governamental. Pelo contririo,
estes se constituem em objetos de permanente disputa conceitual.

Cada visao de planejamento ou de gestao “procura se impor em meio a uma
luta de perspectivas. Ao fazé-lo, busca lastro institucional sob a forma de controle
de processos estatais, materializando o principio de uma racionalidade acima das
racionalidades” (Moretti, 2012).

No ambito do planejamento governamental, as disputas giram em torno de
diferentes abordagens possiveis para instrumentalizar as escolhas estatais. Destacam-
-se a arquitetura e a geografia (planejamento das cidades e do territério), a economia
(em especial, o debate entre desenvolvimentistas e fiscalistas), as ciéncias sociais
(papel do Estado e andlise de politicas), a administracio (planejamento estratégico,
quadro l6gico e organizagio de processos para se atingir objetivos predeterminados)
e as ciéncias militares (estratégia e disputa territorial) (Santos, 2011).

No campo da gestao governamental, destacam-se na disputa a administragao
cientifica e seus desdobramentos (gestao por resultados), a administra¢io de empre-
sas (investigacoes que se ocupam da empresa capitalista, orientada para maximizar
os lucros), a administragao publica (encarada especialmente da burocracia como
evolugio do patrimonialismo), o gerencialismo (a busca da eficiéncia, ainda que
apenas no discurso) e a administragao politica (combina¢io das dimensdes politica
e técnica da gestao puablica) (Neto, Santos e Ventura, 2013).
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Todas essas formas de dar sentido ao planejamento e a gestdo estao relacio-
nadas a uma maneira particular de criar o préprio objeto e explicd-lo a luz das
conveniéncias das dreas especificas (Santos, 2011). Assim, cada uma das correntes
de pensamento procura se impor enquanto racionalidade acima das racionalida-
des, pretensao a qual as prdticas institucionalistas transcendentais parecem ser
convenientemente Uteis, buscando operar por cima das vicissitudes das politicas
publicas em geral.”

Enquanto cada uma dessas perspectivas se afasta da capacidade de dialogar
com a ideia de 7yaya, surge entdo a necessidade de se materializar por outras vias,
quais sejam os sistemas formais, arranjos institucionais, planos e instrumentos de
planejamento e gestdo. Assim, pela incapacidade que cada uma das perspectivas
candidatas a suprarracionalidade carrega de se legitimar por realizagoes em nyaya,
estas acabam por recorrer ao 7iti como estratégia de autoimposi¢io, constituindo-se
como partiddrias fiéis ao institucionalismo transcendental.

Na medida em que uma ou outra racionalidade imposta por este tipo de
pratica ¢ reconhecida, incorporada e reproduzida, ela se legitima na esfera pablica
como valor em si, configurando-se como espago simbdélico® — conjunto de préticas,
preferéncias, linguagens e simbolos por meio dos quais os agentes se atribuem valor —
a0 mesmo tempo em que atua como #rama de poder, espécie de microfisica cujos
“efeitos de dominagao nio sio atribuidos a uma ‘apropriagao’, mas a disposicoes,
a manobras, a tdticas, a técnicas, a funcionamentos; (...) que lhe seja dado como
modelo antes da batalha (...)” (Foucault, 1985).

5 0 INCREMENTALISMO PRAGMATICO DE SEN

Em oposigao as préticas transcendentalistas, Sen (2011) propée que, ao invés de
focar em perguntas que buscam saber quais seriam os arranjos e as instituigoes
idealmente perfeitos, que se passe a questionar quais realizagoes concretas provo-
cariam a remogao de imperfeigoes, de fato (zyaya), e nao apenas nas regras (niti).

H4 no pensamento de Sen’ um deslocamento de energia que sai da busca de
um idealismo transcendental e parte para uma abordagem mais realista da remogao
continua das injusticas. A diferenca reside no esfor¢co em alcancar melhoramentos
reais no nyaya ao invés de definir a it/ ideal.

7. "Esses instrumentos técnico-burocraticos sdo produtos de um ideério que se pretende universal, objetivo, imparcial e
independente de contexto, que acabou por constituir um campo de conhecimento que se pretende aplicavel a qualquer
politica publica, a qualquer objetivo de governo e perspectiva politica” (Melo e Rodrigues, 2012).

8. Ver Bourdieu (2010).

9. Destaca-se que Sen faz questéo de esclarecer que, embora essa abordagem pareca inovadora na ordem do discurso
ocidental, esse pensamento é resultado de uma corrente de pensamento oriental milenar na qual ele se filia (Sen, 2011).



Planejamento e Gestdo Governamental no Brasil: conflitos entre niti e nyaya 177

Percebe-se entao que, para Sen, a justica ndo se constituiria em um sistema
dualista no qual a vida social ¢ exclusivamente justa (pela aplicacio de um modelo
ideal) ou injusta (pela falta do referido modelo ideal). Ao contrdrio, a justica seria algo
gradual, havendo inimeros graus de justica a serem alcangados (ou perdidos), nao
sendo possivel idealizar de antemao o grau médximo de justiga, ou seja, a niz ideal.

E importante notar que advogar pela remogio das injusticas nio corresponde
a defender que esta linha de acdo eventualmente traria para a realidade o modelo
perfeito de justica. Nio ¢ essa a reinvindica¢do de Sen. Conforme ilustrado pela
fébula das trés criangas e pela diversidade técnico-ideoldgica que permeia os con-
ceitos de planejamento e gestao, a discussdo sobre arranjos ideais inevitavelmente
resultaria em grandes impasses.

Sendo assim, um grande valor da abordagem sugerida pelo autor é que o
consenso sobre qual ¢ o modelo de justica ideal ndo se constituiria em condi¢ao
para se dar um passo na remogao das injustigas. Apesar de a idealizagdo de uma
niti perfeita ser atividade de natureza quase transcendental, imaginar o que é mais
Jjusto ou menos justo em uma determinada situagio concreta parece ser algo mais
associado ao campo do possivel.

Apesar da 6tica adotada neste trabalho para fazer uso das categorias de niti
e nyaya para abordar o planejamento e a gestao governamental, é importante es-
clarecer que ¢ possivel encontrar conflitos da mesma natureza em obras de outros
pensadores, em dreas e épocas diversas.

Um exemplo emblemadtico seriam as criticas de Marx e Engels (2002) direcio-
nadas a Feuerbach, Bauer e Stirner. As criticas alertam que, para esses pensadores,
as transformagées da sociedade se originam somente no plano do pensamento
(niti) e nunca alcangaram a realidade concreta (zyaya). Em oposicio a isso estd o
conceito marxista de praxis, que associa a atividade humana com a transformagao
das circunstincias (nyaya).

De fato, apesar de Sen nio se autodeclarar como marxista, é inevitdvel notar
a semelhanca da sua linha de pensamento (7yaya) com a praxis de Marx, de modo
que Sen parece concordar com a méxima de que a filosofia nao deve se limitar a
explicar a realidade, mas deve transforma-la.

Outra circunstincia na qual foram feitas reflexdes semelhantes as de Sen
corresponde ao campo das politicas publicas. Neste &mbito, Lindblom (2010)
diferenciou duas correntes: o pensamento racional-compreensivo e o incrementa-
lismo 16gico. O pensamento racional-compreensivo corresponde a racionalidade
que assume que ao se implementar politicas puiblicas, tem-se o controle da maioria
das varidveis e os agentes se comportam de maneira razoavelmente previsivel, de
modo que a agdo publica deve se pautar pela instrumentalizagao de sistemas e
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processos que organizem os recursos para a entrega de bens e servigos a sociedade.
O incrementalismo 16gico nega esta visdo idealista da realidade, admitindo que o
ambiente em que as politicas publicas operam ¢ caracterizado por grandes margens
de incertezas, buscando abordar cada caso com as suas devidas especificidades. Nao
¢ dificil perceber a forte relacio do pensamento racional-compreensivo com #iti e
do incrementalismo légico com nyaya.

Destaca-se ainda o pensamento de Lassale (2002) sobre o constitucionalismo
moderno. Para este pensador, a constitui¢do escrita nao corresponderia a consti-
tuigdo real de um Estado. Lassale argumenta que a constitui¢ao verdadeira seria
composta pelos fatores reais de poder que organizam socialmente um determinado
Estado. Por seu turno, a constitui¢io escrita se reduziria a instrumento juridico.
Sendo assim, Lassale sugere que uma constituicio escrita é tdo boa quanto for capaz
de refletir, de fato, os fatores reais de poder em um Estado. E nitida a relagio dos
fatores reais de poder com nyaya e da constituigio escrita com 7niti.

Foram muitas as ocasides nas quais emergiram os dilemas entre #iti e nyaya,
e apesar de se julgar importante lembrar que esta discussdo ¢ antiga, nio ¢ objeto
deste trabalho fazer um resgate histérico mais abrangente.

6 TRAJETORIA RECENTE DO GOVERNO FEDERAL SOB A OTICA DE NITI E NYAYA

Esta segao pretende fazer uma breve andlise da dltima década (2003-2013) de
atuacio do governo federal sob a é6tica dos conceitos de niti e nyaya. Ressalta-se
que a intengdo ¢ tragar um panorama geral dos padrdes adotados de planejamento
e gestdo das politicas no periodo citado, sem a pretensio de esgotar a andlise.

A questio que se coloca ¢ entre a promogio de mudangas e reformas estru-
turais no interior do Estado (foco em 7iti) em oposigao as acoes que, apesar de
baixo teor de institucionalidade formal, busquem cada vez mais a remogao das
injusticas (foco em nyaya).

o se analisar os arranjos de politicas ptblicas recentes, nao é dificil perce-
A 1 de polit bl t dificil
ber que a pergunta que motivou a a¢do estatal quase nunca pareceu ser “qual é o
q g q ¢ q q
melhor arranjo institucional para se alcangar a justica social?” ou “qual ¢ a melhor
forma de regular tal drea?”. Pelo contrério, os questionamentos parecem ter sido
algo préximo de “como remover determinada injusti¢a?” ou “como remover de-
terminado entrave a agao estatal?”.

Em termos de #iti, os Gltimos anos de governo federal foram marcados por
politicas publicas com baixo grau de institucionalidade. Prevaleceram na maioria
das politicas as medidas institucionais e normativas de cunho unilateral, como os
decretos e as medidas provisdrias, e os arranjos de gestao nao formalizados, como
reunides e salas de situacao. Foram raras as medidas estruturais materializadas no
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Estado, embora nao se possa deixar de reconhecer que o conjunto de pequenas
mudangas promovidas'® soma um significativo avango institucional, mesmo sob
a Otica niti.

Com relagdo a nyaya, a atuagio recente do governo federal se mostra bas-
tante intensa, ao passo que para fins analiticos, divide-se a sua atuagio em dois
grupos distintos.

O primeiro grupo retine o conjunto de a¢des focadas na remocio gradual e
continua de instituigoes, organizagoes, normas, processos € instrumentos que pos-
sam se colocar como entrave a agio estatal de fazer acontecer as politicas publicas.
As agdes deste grupo concentram-se em neutralizar as institucionalidades que ainda
estejam orientadas pelos paradigmas herdados da década neoliberal, cujo resultado
foi a supressao da capacidade do Estado para cumprir os objetivos da Republica.
Em outros termos, a0 mesmo tempo que se tem um governo com orientagio
politica mais orientada para o fazer, o Estado ainda sofre com uma complexa teia
de normativos que interditam essas préticas.

Destaca-se, neste sentido, a institucionalidade e os valores associados
ao Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). Ao longo da execugio do
programa, que praticamente nunca sofreu restri¢des orcamentdrias, foi-se veri-
ficando que eram mais as normas e arranjos institucionais (7i¢i) que impediam
que as entregas fossem feitas a sociedade e menos a falta de recursos financeiros.
Assim, o PAC foi acumulando um amplo aprendizado sobre planejamento e
gestao, intensivos em implementagio (7yaya), ao mesmo tempo em que foi
flexibilizando as normas que inviabilizavam a execugao. Parece seguro afirmar
que o PAC significou uma nova maneira de formular e implementar politicas
publicas, e nao apenas uma mera carteira de projetos.

A superagio desses entraves foi muito mais no sentido da sua remogio
gradual e continua, e muito menos na defini¢io ampla e estrutural de uma nova
institucionalidade, o que configura um forte alinhamento com a ideia de nyaya.
Outros exemplos associados a este grupo seriam os programas Bolsa Familia; Minha
Casa, Minha Vida e Mais Médicos; que apesar de suas especificidades, parecem
ter em comum o foco mais voltado para realizagoes na vida das pessoas e menos
na discussao de reformas estruturantes de grande vulto.

10. Destaca-se a criacao de novos espacos institucionais, tais como o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), a Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial (Seppir), a
Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM), entre outras. Houve também a desburocratizagao de instrumentos formais
de planejamento, tais como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o orcamento. Na &rea
de compras, foi criado o pregdo eletrénico e o regime diferenciado de contratacdo para modernizar as contratagoes
publicas. As regras de transferéncia para os entes federados foram flexibilizadas para politicas prioritérias, com vistas a
atender melhor os mais hipossuficientes. Importantes setores passaram por mudangas em seus marcos regulatorios, tais
como o de mineracao e o de petréleo e gas. Por fim, destaca-se a criacao de carreiras finalisticas de politicas publicas,
tais como o analista de infraestrutura e o analista de politicas sociais.
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O outro grupo abarca as agdes concernentes a remogao incremental e continua
das injustigas sociais propriamente ditas. No caso brasileiro, a acentuada desigual-
dade social demanda certo senso de urgéncia no tratamento de questdes como a
fome, a miséria, o desemprego, a satide e a educacio. Hd também a preocupagio
com grupos de minoria étnica, de género, geracionais, entre outros, que necessitam
de um olhar especial e urgente por parte do Estado.

Diante desses desafios, verifica-se que a estratégia de desenvolvimento adotada
nos ultimos anos foi mais pautada pela remocio de injusticas que na definicio de
um modelo ideal e perfeito de desenvolvimento. Antes de tudo, as pessoas precisam
ter acesso a4 comida e aos produtos bdsicos de higiene (nyaya), e, apesar de muitos
advogarem que nao ¢ adequado fazer politica para isso sem uma estratégia maior
(niti), o Bolsa Familia é um dos programas mais emblemdticos dos tltimos anos.

Em rela¢do ao tratamento das minorias, a agao estatal forma um hibrido entre
niti e nyaya, pois 20 mesmo tempo em que se criou institucionalidades especificas,
como as secretarias especiais com szatus de ministério para tratar das politicas de
género e raga; também se atuou fortemente na transversalidade destas politicas
utilizando as institucionalidades tradicionais.

Ainda em termos de 7yaya, destacam-se as medidas institucionais adotadas
caso a caso para remover de forma gradual problemas brasileiros cronicos.

Na drea de energia elétrica, por exemplo, o Brasil oferecia aos investidores
uma das maiores taxas de retorno do mundo, a0 mesmo tempo em que o setor se
constitui em um investimento seguro, distor¢ao esta que foi corrigida na dltima
renovagao das concessoes de energia elétrica. No setor de crédito, os bancos publicos
foram utilizados como instrumentos que forcaram o mercado bancdrio a abaixar
as taxas de juros ao consumidor. Outro exemplo é o setor de varejo, no qual foram
adotadas medidas agressivas de isengao tributdria para estimular o consumo, além
da disponibilizacdo de linha de crédito subsidiada para que o publico de baixa
renda pudesse adquirir bens durdveis de consumo — programa Minha Casa Melhor.

Frente a relativa baixa institucionalidade (ni%i) da a¢do governamental nos
ultimos dez anos, destacam-se alguns resultados'' na justica real que as pessoas
conseguem alcancar (zyaya). O grau de desigualdade social diminuiu no Brasil, de
modo que enquanto a renda do quintil mais rico cresceu 0,7% ao ano (a.a.), a renda
do quintil mais pobre cresceu 5,1% a.a. no mesmo periodo. O nivel de desemprego
formal alcangou seu minimo histérico (4,8%) recentemente, 20 mesmo tempo em
que o saldrio minimo apresenta crescimento real a cada ano. O trabalho infantil
caiu pela metade na tltima década, a taxa de mortalidade infantil alcangou a meta

11. Os resultados foram extraidos da publicacdo Indicadores do desenvolvimento brasileiro, do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP) (Brasil, 2013).
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pactuada nos Objetivos do Milénio e a incidéncia de doengas evitdveis por vacina
caiu drasticamente. As taxas de frequéncia e permanéncia escolar se elevaram, como
também subiram os indices de qualidade de ensino — Indice de Desenvolvimento
da Educagao Bisica (IDEB). A energia elétrica alcangou grau muito préximo da
universaliza¢o, atingindo 99,3% dos domicilios, e o nivel de domicilios com dgua
encanada e rede de esgoto alcangou 84,6% e 77,2%, respectivamente.

Percebe-se, portanto, que embora as estratégias adotadas na tltima década
prescindam de mudangas institucionais estruturantes (77#), os resultados reais na
vida das pessoas (zyaya) nio sio despreziveis.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral deste capitulo foi abordar as temdticas do planejamento e da gestao
governamental sob a 6tica de niti e nyaya. Embora a andlise feita do periodo recente
na esfera federal possa sugerir que a dtica nyaya seja atualmente hegeménica, nao
¢ prudente ignorar os riscos e as potencialidades embutidos nas prdticas em #niti.

Alerta-se para o fato de que permanece viva a disputa institucional pelo posto
de racionalidade acima das racionalidades, e é provivel que a burocracia continue
aplicando energia em instrumentos meramente formais na tentativa de se legitimar
por meio do niti.

Por sua vez, a formalizacio institucional de priticas em 7yaya é fundamental
para materializar no Estado alguns avangos importantes, como os discutidos na
segdo anterior. E parece razodvel supor que isso é mais ficil de conquistar a partir
de iniciativas em 7ii.

Diante disso, hd um grande desafio para um Estado verdadeiramente orien-
tado para as transformagdes sociais ¢ para os valores republicanos, que é avangar
na cristaliza¢io de prdticas em zyaya na institucionalidade estatal, ou seja, em 7iti.
Paralelamente, deve-se evitar que apropriagdes burocrdticas ligadas a 77 desloquem
o foco da acdo publica para um emaranhado institucional que rouba energia do
Estado sem contribuir decisivamente para melhorar a vida das pessoas.

Em outras palavras, é preciso operar os mecanismos ligados a 7iz em favor de
préticas em 7zyaya e a0 mesmo tempo impedir a proliferagao de espacos e capitais
burocriticos legitimados puramente em #iti.
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CAPITULO 6

ARRANJOS INSTITUCIONAIS, CARREIRAS PUBLICAS E A
CAPACIDADE DE PLANEJAMENTO DO ESTADO BRASILEIRO

José Luiz Pagnussat

1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, o Estado brasileiro vem reconstruindo gradativamente suas dreas
de planejamento e recompondo lentamente os seus quadros técnicos. Isso ocorre
tanto pela revaloriza¢io do planejamento como em resposta  crise de capacidade
de formulagio e implementagiao de politicas setoriais para o enfrentamento de
gargalos conjunturais e estruturais.

O complexo processo de reconstrugao requer ajuste nos arranjos institucionais,
além de longa e continua aprendizagem organizacional, somada com a formagao
de quadros técnicos. O fato ¢ que o governo brasileiro ainda se caracteriza pela
arena de “cabo de guerra” e de sucessivas crises, que perduram desde a crise da
divida externa do inicio da década de 1980. Parece voltar-se basicamente para o
curto prazo, sobrecarregar-se com o enfrentamento de emergéncias e sucumbir-se
em aparente improvisaciao. Em sintese, tem-se a impressao de que lhe falta a visao
de longo prazo e a inspira¢io de um planejamento estratégico com foco no futuro.

Este capitulo analisa a capacidade de planejamento do governo brasileiro,
considerando a estrutura institucional, os quadros técnicos recrutados para a drea,
e sua formagao e capacitagio continuada. A ideia é compreender a evolucio da
capacidade de governo na drea de planejamento, os avangos e retrocessos institu-
cionais e a composi¢ao das equipes técnicas.

Como nos ensina Carlos Matus no seu método de planejamento estratégico
situacional (PES), a capacidade de governo ¢ um dos trés pilares do bom governo.
Em seu tridngulo de governo, o bom governo é aquele que tem um bom projeto,
tem governabilidade e tem capacidade de governo. A capacidade de governo ¢é
entendida como as capacidades pessoal e institucional, a experiéncia e competéncia
dos seus quadros técnicos e dirigentes. O professor Carlos Matus alerta ainda “que
nenhum governo pode ser melhor que as ferramentas de trabalho que conhece
e aplica” (Huertas, 1996, p. 105) e que “a baixa capacidade de governo afeta a
governabilidade, a qualidade da proposta e a gestao do governo” (Matus, 2006,
p- 130). Nessa linha, a professora Martha Cassiolato sintetiza que “nenhum governo
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pode ser melhor que as capacidades pessoal e institucional de governo, o que lhe
permite elaborar um projeto de governo inteligente, administrar a governabilidade
e criar ferramentas de governo”.!

A andlise do recente processo de reconstrucio da capacidade de planejamen-
to do Estado brasileiro e de sua reorganizagio institucional e de pessoal requer a
compreensdo dos processos de formacao histdrica do aparato estatal na drea de
planejamento, da evolugio das ideias dominantes — nas elites brasileiras — sobre o
papel e as formas de atuagao do Estado, do contexto econdémico e sociopolitico e
das opgoes adotadas nesse processo de reconstrugio do planejamento governamental
no 4mbito da administracio federal.

O capitulo estd estruturado em trés partes, além desta introdugao. A primeira
parte faz uma sintese da constru¢ao da capacidade de governo na drea do plane-
jamento, registrando-se o surgimento dos érgaos e entidades e o recrutamento e
formagao dos quadros técnicos e dirigentes, permeada pela andlise do contexto
histérico e da evolugao das ideias sobre o papel do Estado e do planejamento no
ambito publico brasileiro; a segunda parte analisa o processo de desmonte e inicio
da reconstrugo das dreas ¢ instituices de planejamento no 4mbito federal; e a
terceira parte resume o recrutamento, a formacéo e o perfil dos quadros técnicos
que atuam na drea de planejamento governamental na atual quadra histérica de
desenvolvimento do pais.

2 GESTACAO DO PLANEJAMENTO PUBLICO NO BRASIL

A gestagao do planejamento puiblico no Brasil ocorre a partir dos anos 1930 com a
implantacio do “Estado desenvolvimentista”. Antes de 1930, prevalecia o Estado
liberal, caracterizado como “Estado policial” por Marcelino (1987), cuja fungao
primordial era regulamentar as relagoes sociais e econdmicas do pais e manter mi-
nimamente a garantia da propriedade privada. Na “era desenvolvimentista”, que
se estende entre 1930 e 1980, h4 forte expansio da macroestrutura do Estado e da
sua atuagao no campo empresarial. O Estado, altamente intervencionista na drea
econdmica, consolidou uma estrutura de planejamento voltada para o desenvol-
vimento econdmico, mas também se caracterizou pela construgio e consolidagio
de estruturas e competéncias nas dreas setoriais, direcionadas ao planejamento e a
implementacio das politicas e dos projetos publicos. Foram criadas varias entidades
e 6rgaos voltados especificamente para o planejamento setorial, além da fungio de
planejamento desempenhada pelas empresas holdings dos complexos industriais
do chamado setor produtivo estatal.

1. Aula realizada na Escola Nacional de Administracéo Publica (Enap) em 27 de setembro de 2004, no Curso de Formacéo
Inicial para Analistas de Planejamento e Orcamento.
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O inicio do processo de constru¢io do Estado intervencionista se deu em
trés niveis, segundo o professor Gileno Marcelino. O primeiro nivel foi a criagao
de 6rgaos formuladores de politicas pablicas, com caracteristicas de 6rgaos muito
mais de staff do que de linha. E uma fase nupcial do planejamento das politicas
publicas e, portanto, de formacio e aprendizado das equipes técnicas envolvidas.
Nesse sentido, uma estratégia do governo Gettlio Vargas foi “cooptar os diversos
segmentos da sociedade, através da integragao de seus membros aos conselhos

desses 6rgaos” (Marcelino, 1987, p. 9).

O segundo nivel ocorre com a expansio de érgaos permanentes da admi-
nistragio publica. Sdo criados vdrios ministérios, autarquias, agéncias, institutos,
departamentos etc., “com caracteristicas de érgaos executivos que regulamentavam,
dirigiam, fiscalizavam e controlavam a¢oes de outros érgaos e agéncias do governo
federal” (Marcelino, 1987, p. 9). E um processo de construgio da capacidade de
governo, que se inicia com a criagio ou fortalecimento de virios bragos do Estado
intervencionista, tendo como visio de futuro a industrializacio, considerada a
solucao para o pais superar o subdesenvolvimento.

O terceiro nivel ocorre com a expansao empresarial do Estado, inicialmente
de forma timida, porém em setores estratégicos; depois de forma explosiva, con-
solidando um amplo setor produtivo estatal (Marcelino, 1987, p. 9). Tal expansao
amplia a capacidade de a¢do do governo em setores estratégicos para o “projeto
nacional-desenvolvimentista’, mas também, como j4 destacado, fortalece a capaci-
dade de planejamento setorial, com as empresas holdings, que constituiram equipes
técnicas de alto nivel na drea de planejamento.

Entre os principais marcos histéricos da constru¢io da capacidade gover-
namental na drea do planejamento, destaca-se, ao longo do periodo, a criagao
de vdrios 6rgaos e entidades que foram responsdveis pela elaboragio dos planos
quinquenais de desenvolvimento, entre eles: o Departamento Administrativo
do Servigo Puablico (Dasp), em 1938; o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE) — hoje Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) —, em 1952; a conduc¢ao de Celso Furtado ao cargo de
ministro extraordindrio responsdvel pelo planejamento — nao hd o Ministério
do Planejamento —, em 1962;* o Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada —
Epea, antecessor do Ipea —, em 1964; e a estruturagio do Sistema Federal de
Planejamento, em 1972.

2. A Lei Delegada ne 1, de 25 de setembro de 1962, cria dois cargos de ministro extraordinario, sendo entdo nomeado
Celso Furtado ministro extraordinario responsavel pelo Planejamento, primeiro ministro do Planejamento do Brasil.
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2.1 Construindo a capacidade institucional de planejamento

A criagdo do Dasp,’ em 1938, pode ser considerada o primeiro marco histérico
na tentativa de se fazer formalmente planejamento governamental no Brasil. O
departamento tinha a missao de elaborar os orcamentos anuais e foi responsavel
pela formulagao dos primeiros planos quinquenais brasileiros: o Plano Especial de
Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943);* o Plano de
Obras e Equipamentos — POE (1944-1948);> e o Plano Salte — Sadde, Alimen-
tagio, Transporte e Energia (1949-1953).6 Esses planos foram basicamente listas
de intengées de um programa de gastos puablicos plurianual, sem rigor analitico,
nao cumprindo requisitos minimos de um bom planejamento de médio prazo.
No entanto, foram passos importantes na construgao da capacidade de governo
na drea. Havia um quase consenso da necessidade de certas iniciativas para a
promocao do desenvolvimento.

Nesse periodo, vdrias missdes americanas contribuiram com diagndsticos da
economia brasileira, que apontavam os principais gargalos para o desenvolvimento e
a necessidade de investimentos nesses setores. A primeira foi a Missao Taub (1941),”
seguida da Missao Cooke (1942-1943),% Missao Abbink (1948)° e Comissio Mista
Brasil-Estados Unidos — CMBEU (1951-1953), que foi a ampliagio dos trabalhos
iniciados pela Missao Abbink. Conforme destacado em Pagnussat (2000), os estudos
da Missao Abbink serviram de base para os trabalhos da CMBEU, instalada em
1951, com o objetivo de elaborar projetos que seriam financiados com recursos
externos, com contrapartida de recursos internos. Um dos resultados do trabalho
dessa comissio mista culminou com a criagio do BNDE (mais tarde BNDES),
encarregado de financiar e gerir os recursos para esses projetos.

A criagao do BNDE, em 1952, é o segundo marco histérico do planejamento
governamental brasileiro. Deu novo szatus para o planejamento governamental.

3.0 Dasp, previsto pela Constituicdo de 1937, foi criado em 30 de julho de 1938 pelo Decreto-Lei n° 579. A Constitui¢ao
de 1937, no seu Artigo 67, previu a criacdo de um 6rgao de assessoramento direto a Presidéncia da Republica, com a
funcéo de aperfeicoar o aparelho governamental e elaborar a proposta orcamentaria.

4.0 Plano Especial foi instituido pelo Decreto-Lei ne 1.059, de 19 de janeiro de 1939.

5. 0 POE foi instituido pelo Decreto-Lei n° 6.144, de 29 de dezembro de 1943.

6. 0 Plano Salte foi submetido ao Congresso Nacional por meio da Mensagem n2 196, de 10 de maio de 1948. A apro-
vacao final do plano ocorre com a Lei n¢ 1.102, de 18 de maio de 1950, para ser executado no periodo de 1950 a 1954.
7. A Missdo Taub de 1941 (chefiada por Alex Taub e composta por dez engenheiros) foi a primeira missdo americana
de cooperacdo econdmica; apontava a necessidade de investimentos nos setores de transporte e energia (Malan et
al, 1977, p. 27).

8. A Missao Cooke (1942-1943), coordenada por Morris Cooke, realizou um diagnéstico global da economia brasileira
e apontou os principais pontos de estrangulamento que restringiam o crescimento industrial do pais, em especial na
area de infraestrutura de transportes e no setor de energia (Malan et al, 1977, p. 28).

9. A Missdo Abbink (1948) foi chefiada por John Abbink, pelo lado americano, e Otavio Gouveia de Bulhdes, pelo
lado brasileiro; foi uma comisséo técnica conjunta Brasil-Estados Unidos, organizada em uma série de subcomissées
referentes a setores e temas selecionados. Em seu relatdrio indicava os principais problemas da economia brasileira
e recomendava medidas de ajuste macroecondmico, bem como sugeria acoes desenvolvimentistas, que incluiam a
participacdo do Estado e do capital estrangeiro (Malan et al,, 1977, p. 29-32).
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O BNDE aglutinou competéncia técnica e concentrou os principais estudos sobre
o desenvolvimento brasileiro. Nesse sentido, destaca-se o Grupo Misto Cepal/
BNDE," criado em outubro de 1952. O grupo foi chefiado por Celso Furtado e
tinha o objetivo de avaliar o comportamento da economia brasileira, fazer projecoes
macroecondmicas e “tragar programas de desenvolvimento para um periodo de dez
anos, bem como realizar cursos de capacitacio técnica” (Cepal, [s.d.]).

O BNDE foi o principal ber¢o do Plano de Metas (1956-1961) do governo
de Juscelino Kubitschek, considerado a primeira tentativa de planejamento global
para a economia brasileira. A base desse plano foram os estudos desenvolvidos
pela Comissao Mista Brasil-Estados Unidos e os trabalhos realizados pelo Grupo
Misto Cepal/BNDE. A formulagao do plano se deu no ambito do Conselho de
Desenvolvimento,'" criado em fevereiro de 1956, junto a Presidéncia da Republica,
logo apéds a posse de Juscelino.'?

A Secretaria-Geral do Conselho de Desenvolvimento pode ser considerada
o embrido do Ministério do Planejamento, pois foi a primeira estrutura governa-
mental formalmente voltada para o planejamento no Brasil. Entre as atribui¢oes
do conselho se destacam a “coordenagio da politica econdmica do pais, particu-
larmente no tocante ao seu desenvolvimento econdmico” e a elaboragao de planos

e programas (Brasil, 1956).

Em setembro de 1962, em pleno regime parlamentarista, surge o Ministério do
Planejamento, criado pela Lei Delegada n® 1, com a nomeagio de Celso Furtado para
o cargo de ministro extraordindrio' responsdvel pelo planejamento. Nao hd ministério
ainda, apenas ministro extraordindrio, ao qual ficavam subordinados o Conselho
de Desenvolvimento, criado em 1956, e a Comissao Nacional de Planejamento
(Coplan),” criada em 1961. A missao do ministro extraordindrio era dirigir e coordenar
a elabora¢ao de um plano nacional de desenvolvimento econdémico e social para o pais,

10. 0 acordo de colaboracéo entre a Comisséo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o BNDE, de outubro
de 1952, foi 0 marco inicial do escritério da Cepal no Brasil, entretanto, é considerada a primeira representagao formal da
Cepal no Brasil o Centro de Desenvolvimento Econdmico Cepal/BNDE, instalado em setembro de 1960 no Rio de Janeiro.
11. 0 Conselho de Desenvolvimento foi criado pelo Decreto ne38.744, de 1° de fevereiro de 1956. O primeiro e o
segundo secretario-geral do conselho foram, respectivamente, Lucas Lopes e Roberto Campos, ambos participaram da
CMBEU e atuaram no BNDE. Em 1961, o Decreto n® 51.152, de 5 de agosto de 1961, cria a Comissdo Nacional de
Planejamento, diretamente subordinada ao presidente da Republica, que tinha, inicialmente, por incumbéncia elaborar
um plano plurianual (plano quinquenal) de desenvolvimento econémico e social do pais.

12. Os problemas de arranjo institucional foram contornados com a "administracdo paralela” implementada por
Juscelino Kubitschek.

13.A Lei Delegada n® 1, de 25 de janeiro de 1962, criou dois cargos de ministro extraordinario para integrar o Conselho
de Ministros. A lei ndo fazia referéncia ao planejamento. Estabelecia que o Conselho de Ministros deliberaria o provi-
mento dos cargos de ministros extraordinarios e, mediante decreto, as respectivas atribuicdes, relacionadas a possiveis
fungdes, como executar tarefa administrativa, de carater especial.

14. A nomeacao de Celso Furtado ocorreu em 27 de setembro de 1962. Na mesma data, o Decreto do Conselho de
Ministros ne 1.422 definiu as atribuicdes do ministro de Estado extraordinario responsavel pelo planejamento.

15. Criada pelo Decreto ne 51.152, de 5 de agosto de 1961.
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a ser submetido ao Poder Executivo. Surgiu assim, em trés meses, o Plano Trienal de
Desenvolvimento Econdmico e Social para o periodo de 1963 a 1965.

Em 1964, agora como Ministério Extraordindrio do Planejamento, ampliou-se sua
atribui¢io com a inclusio da Coordenagio Econdmica e, em 1967, alterou-se seu nome
para Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral.'® O Ministério do Planejamento,
a partir de entdo, passa a ser o principal responsdvel pelos planos de desenvolvimento
de médio prazo, que se sucederam no periodo militar. O primeiro foi o Programa de
Agao Econdmica do Governo (Paeg), elaborado para o periodo 1964-1967.

Em 1964, foi criado o Epea' (antecessor do Ipea), tendo como uma de suas
missoes coordenar a elaboragio de um lano Decenal de Desenvolvimento para o peri-
odo 1967-1976. O Plano Decenal foi a primeira tentativa concreta de planejamento
de longo prazo no Brasil. O Ipea consolida uma capacidade analitica e propositiva
permanente do governo na drea do planejamento. Os estudos do Ipea forneceram
subsidios para a formulagio dos planos econdmicos desde o Paeg, passando pelos
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) dos anos 1970 até os dias atuais,
além de contribuir para o planejamento estratégico dos ministérios setoriais.

O Ipea se torna o principal nicleo de competéncia para o planejamento governa-
mental e a principal porta de entrada de quadros técnicos vindos dos principais centros
universitdrios e de pés-graduacao do pais e exterior. Inicialmente, da drea econdmica,
e mais a frente, de todas as dreas relevantes para enfrentar os problemas nacionais.

Em 1970, parte maior das atividades do Ipea foi transferida para Brasilia,
dando origem a trés institutos e um centro de treinamento. No Rio de Janeiro ficou
o Instituto de Pesquisa (Inpes). Em Brasilia se instalaram o Instituto de Planeja-
mento (Iplan)*® e o Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econdmico e
Social (Cendec). Os trés bragos do Ipea, um voltado para a pesquisa aplicada e os
outros voltados para o planejamento e a formacio de planejadores, consolidaram
as vocagdes principais do instituto."”” Na sequéncia a essa mudanga organizacional,
surgiu também o Instituto de Programacio e Orgamento (Inor),” com a missao

16. Decreto-Lei n 200, de 25 de fevereiro de 1967.

17.A Portaria n° 81, de 10 de setembro de 1964, publicada no Didrio Oficial em 17 de setembro de 1964, criou o Escri-
torio de Pesquisa Economica Aplicada. Em 1967, o Artigo 190 do Decreto-Lei n® 200 transformou o Epea no Instituto de
Pesquisa Econdmico-Social Aplicada (Ipea). Em janeiro de 1969, o Ipea foi renomeado para Instituto de Planejamento
Econdmico e Social (Decreto n° 6.4016, de 22 de janeiro de 1969) e a partir de maio de 1990, foi renomeado para Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Lei ne 8.029, de 12 de abril de 1990, e Decreto n® 99.260, de 17 de maio de 1990).
18. A Portaria n2 90, de 14 de julho de 1970, define as atribuicdes dos dois institutos e do Cendec.

19. O Decreto n2 64.016 definiu as atribuicdes do Ipea (Artigo 22 “I — Auxiliar o ministro do Planejamento e Coorde-
nagdo-Geral na elaboracdo dos programas globais de governo e na coordenagao do sistema nacional de planejamento.
Il — Promover atividades de pesquisa aplicada nas areas econdmica e social. Il — Promover atividades de treinamento
para o planejamento e a pesquisa aplicada” (Brasil, 1969).

20. 0 Inor foi criado pela Portaria ne 21, de 5 de fevereiro de 1975, e extinto pelo Decreto ne 96.704, de 15 de fevereiro de
1988, que aprovou a nova estrutura do Ipea, com trés unidades: /) Instituto de Planejamento (Iplan); ji) Instituo de Pesquisas
(Inpes); e i) Centro de Treinamento para o Desenvolvimento Econémico (Cendec); além das unidades administrativas.
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de coordenar a elabora¢io do orgamento da Unido. Com isso, o Ipea tornou-se o
braco do Ministério do Planejamento e formulador do or¢amento e dos planos;
além disso, acompanhava e avaliava a implementacao das politicas publicas.

A consolidagao da estrutura institucional de planejamento e a determinagio de
que a agio governamental deveria ser planejada ocorreram com: o estabelecimento
do planejamento como principio da administragao publica, em 1967, e a criagao
do Sistema de Planejamento Federal, em 1972.

Em 1967, o Decreto-Lei n° 200*! definiu o planejamento como principio
dominante da administracio publica. Em seu Artigo 7°, estabelecia que:

A agao governamental obedecerd o planejamento que vise a promover o desenvolvi-
mento econémico-social do Pais e a seguranga nacional, norteando-se segundo planos
e programas elaborados, na forma do Titulo 111, e compreenderd a elaboragio e
atualizacio dos seguintes instrumentos bdsicos:

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragio plurianual;
¢) orcamento-programa anual;

d) programacio financeira de desembolso (Brasil, 1967).

Em 1972, foi estruturado o Sistema de Planejamento Federal,” tendo o
Ministério do Planejamento como 6rgao central — normativo, orientador, coor-
denador e formulador do planejamento governamental. Em cada ministério, um
érgao setorial de planejamento, e em cada uma das entidades da administragao
indireta, uma unidade seccional de planejamento.

O sistema de planejamento formaliza o processo de planejamento, integrando
todas as dreas do governo. O planejamento governamental deixa de ser tarefa de
um pequeno grupo e passa a ser de todas as dreas do governo que desenvolvem
atividades de planejamento. O decreto estabeleceu como objetivos do sistema:

I — Coordenar a elaboragio dos planos e programas gerais de Governo e promover
a integracio dos planos regionais e setoriais;

II — Acompanhar a execugio desses planos e programas;

21. 0 Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, uma espécie de lei organica da administragao publica, definiu
os principios fundamentais da administracdo publica, conforme seu Artigo 62 “As atividades da administracao federal
obedecerao aos seguintes principios fundamentais: planejamento, coordenagao, descentralizacéo, delegacao de com-
peténcia e controle” (Brasil, 1967).

22. 0 Titulo 11l ("do planejamento, do orcamento-programa e da programacdo financeira”) definia competéncias e os
processos de planejamento, orcamento-programa e programacao financeira.

23. Decreto n® 71.353, de 9 de novembro de 1972. O Decreto Lei n® 200 de 1967 havia criado o Sistema de Planeja-
mento e Orcamento Federal.
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III — Assegurar, mediante normas e procedimentos or¢amentdrios, a aplicagio de
critérios técnicos, econémicos e administrativos para o estabelecimento de
prioridades entre as atividades governamentais;

IV — Modernizar as estruturas e procedimentos da Administragio Federal objetivando
seu continuo aperfeicoamento e maior eficiéncia na execu¢io dos programas
do Governo;

V — Estabelecer fluxos permanentes de informagio entre as unidades componentes do
Sistema, a fim de facilitar os processos de decisdo e coordenagio das atividades
governamentais (Brasil, 1972).

Uma inten¢ao do sistema era integrar “as atividades de planejamento, orcamento
e moderniza¢io da administragao federal” (Brasil, 1972, Artigo 1°) e a articulagao do
planejamento federal com os estados, o Distrito Federal e os municipios, “mediante
intercimbio de informagdes e experiéncias” e “assisténcia técnica para implementagio
de programas e projetos relacionados com planejamento, orcamento e modernizac¢io
administrativa” (Brasil, 1972, Artigo 6°). Determinava, ainda, aos 6rgaos setoriais
do sistema de planejamento “articular-se com os seus correspondentes nos estados,
Distrito Federal e territérios, visando compatibilizar o planejamento global de seus
setores, bem como prestar assisténcia técnica para implementagao de programas e
projetos setoriais” (Artigo 6% § 2°), além de envolver as “Superintendéncias Regionais
de Desenvolvimento, notadamente a Sudene e a Sudam”, para apoiar o Ministério
do Planejamento, 6rgao central do sistema de planejamento, “para efeito de melhor
coordenagio entre programas estaduais e federais” (Artigo 6°, § 1°).

O auge do planejamento no Brasil se consolida, a partir de 1974, no periodo
do IT PND (1975-1979), com a transformacio do ministério em Secretaria de
Planejamento e Coordenacio, diretamente vinculada ao gabinete do presidente da
Republica (Seplan),* elevando sua posi¢ao de institui¢ao coordenadora do processo
de planejamento e mobilizadora da grande rede de planejamento que se formou com
a estruturagio do sistema, o envolvimento dos entes federativos e a multiplicagiao
de entidades da administragao indireta: fundagées, autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista.” Essas entidades tinham maior flexibilidade de ges-
td0, ampliando a capacidade do Estado no atendimento das demandas da sociedade
e, em especial, no recrutamento de quadros técnicos, buscados na academia, para
compor nucleos de competéncia setoriais e consolidar a capacidade de formulagao
e de implementacio das politicas de desenvolvimento econémico e social.

24. A transformacdo ocorreu por meio da Lei n¢ 6.036, de 1¢ de maio de 1974.

25. Marcelino (1987, p. 16) mostra que a criagdo de entidades da administracdo indireta se intensificou nos governos
militares: Castelo Branco (1964-1966) criou 58 estatais; Costa e Silva (1966-1969), 55; Médici (1969-1973), 99; e Geisel
(1974-1978) criou cinquenta estatais. Em setembro de 1981, havia 530 entidades da administracdo indireta, sendo
297 do setor produtivo estatal; 184 entidades tipicas de governo; quatorze do setor financeiro; 28 concessionarias; e
sete entidades publicas de previdéncia social (Marcelino, 1987, p. 14).
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Certamente, o arranjo institucional foi um dos fatores de sucesso do II PND.
Com a Seplan forte na 6rbita da Presidéncia da Reptblica, a rede do sistema de
planejamento institucionalizada e o Ipea estruturado para formar planejadores e
para elaborar os programas e projetos na drea de planejamento e or¢amento e for-
talecido, com a ampliagao dos seus quadros técnicos, produzindo tanto programas
e projetos consistentes como a eficicia na sua implementacio, além de ampliar a
credibilidade e legitimidade das politicas, dada a sua independéncia nas andlises.

2.2 Recrutamento e formacao de planejadores

O recrutamento dos planejadores na era desenvolvimentista ocorreu principalmente
por meio das entidades da administra¢io indireta, mas também pela realizacio de
concursos publicos para provimento de cargos efetivos do Plano de Classificacio
de Cargos,* estruturado basicamente em profissoes (administrador, economista,
engenheiro, médico etc.).

A flexibilidade das entidades da administracio indireta para contratagao de
funciondrios favoreceu a consolida¢io de um quadro de planejadores de alto nivel,
recrutados dos melhores cursos na academia, tanto da graduagio como dos centros
de pés-graduacio, das diversas dreas do conhecimento, em especial da economia.

O Ipea foi uma das principais portas de entrada de quadros técnicos de alto
nivel para a administracio publica, foi o celeiro de altos dirigentes e de profissio-
nais pés-graduados formados no Brasil e exterior. De inicio” atraindo quadros
formados nos cursos BNDE/Cepal e jovens egressos de universidades do exterior.
A partir de meados dos anos 1970, diversificou suas formas de recrutamento de
planejadores/pesquisadores, com a garimpagem e selecao de novos quadros nos
centros universitarios de todo o pais, nos governos estaduais, nas empresas estatais
e de brasileiros atuando na Cepal, no Ilpes e em outros organismos internacionais,
bem como mediante processos seletivos, realizagao conjunta de concursos ou a
busca de candidatos aprovados em selecoes de outros drgaos, entre outras formas
de atracio de quadros técnicos de alto nivel.®

Uma dificuldade histérica nas tentativas para consolidar as dreas de planeja-
mento e orgamento era compor um quadro técnico de alto nivel vinculado ao
Ministério do Planejamento, com atuantes nas reas centrais de planejamento e orgamento.
As dreas de Planejamento e Orgamento do ministério nio dispunham de quadros

26. Lei n° 5.645, de 10 de dezembro de 1970.

27. Foi também a base para a atuagdo de técnicos estrangeiros e de recepcao de missdes técnicas.

28. Em 1973, foi realizado, pelo Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral, o primeiro concurso para técnicos
de Planejamento, para atender aos 6rgéos do Sistema Federal de Planejamento, estruturado pelo Decreto ne 71.353,
de 9 de novembro de 1972. A efetiva estruturacdo do Grupo de Planejamento, com o cddigo P 1500, ocorreu pelo
Decreto n2 75.461, de 7 de marco de 1975, com base na Lei n® 5.645/1970. Os TPPs do concurso de 1973 foram
integrados, entdo, nesse grupo.
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técnicos proprios suficientes, além disso, a remuneragdo baixa do plano de cargos
do governo federal nao viabilizava o recrutamento do perfil desejado para as dreas.
A solugio veio pelo Ipea, com a mobilizagao dos técnicos de Planejamento e
Pesquisa e com a criagao dos institutos especializados Iplan e Inor. Ronaldo
Coutinho Garcia® relata que ao organizar o Ipea e o Ministério do Planejamento,*
o entdo vice-ministro do Planejamento e futuro primeiro presidente do instituto,
Joao Paulo dos Reis Velloso, pensou em tripuld-los com um novo profissional,
inexistente no setor pablico, no setor privado ou nas universidades. Dessa forma,
foram concebidos os técnicos de Planejamento e Pesquisa.’!

Ronaldo Coutinho Garcia analisa, ainda, o perfil pensado para os técnicos de
Planejamento e Pesquisa (TPPs) e destaca que os técnicos deveriam, independente
de sua formacio académica, ter uma visdo geral sobre a situagao mundial, conhecer
a histéria econdmica do Brasil e os principais problemas socioecondmicos nacionais
e regionais, os desafios para superd-los e as potencialidades a aproveitar, dominar as
mais avangadas teorias, metodologias e técnicas de planejamento, programacio e
projetamento, ser capazes de avaliar a viabilidade técnico-econdmica de propostas
diversas, de coordenar equipes e de negociar em situa¢des marcadas por conflitos de
interesses. Essa formacio é que iria permitir que economistas, engenheiros diversos,
socidlogos, sanitaristas, advogados, educadores, fisicos, bidlogos, gedlogos, entre outros,
tivessem uma linguagem comum, uma légica compartilhada e um mesmo objetivo
(desenvolvimento nacional). Exigia-se que estivessem permanentemente informados
sobre a sua 4rea de atuagdo e a par dos principais problemas e oportunidades nelas
existentes. Os TPPs teriam de ser, necessariamente, analiticos, criticos e propositivos.

Os TPPs foram os formuladores efetivos dos planos e programas do governo
federal, atuaram na formagio de planejadores setoriais e estaduais e formaram
a base do Sistema Nacional de Planejamento que se consolidou nos anos 1970.

Ingressar no Ipea era o desejo dos estudantes de graduagao e pds-graduagao
das dreas de ciéncias sociais, em especial economia, e atrafa os melhores profissionais
do mercado. Além da importancia do trabalho e da credibilidade da instituiio, os
saldrios também se diferenciavam. Conforme revela Marcelo Piancastelli de Siqueira
no depoimento em comemoragio aos quarenta anos do Ipea, quando indagado se o
saldrio era atraente:

Até o inicio da década de 1980, era bastante atraente, porque eram quinze saldrios anuais.
Além disso, a cada ano, havia uma gratificagio adicionada ao saldrio. Com isso,
criou-se uma elite no setor publico, na 4drea de economia. As pessoas que vinham do

29. A formagéo em planejamento governamental no Brasil (texto ndo publicado).
30. Sobre a evolugéo do sistema de planejamento no Brasil, ver Garcia (2000) e Rezende (2010).

31. Muitos dos primeiros contratados para o ministério e para o Ipea eram egressos dos cursos da Cepal/BNDE (e da
propria Cepal), de onde trouxeram competéncia técnica e uma rede relacional que seria Util para novos recrutamentos.
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doutorado no exterior nio tinham dificuldade para trabalhar no Ipea, porque havia
um padrio salarial muito bom na época.

O Ipea constituiu um quadro de exceléncia, e muitos técnicos passaram a ser recru-
tados para a administragao direta. A casa passou a ser o grande provedor de técnicos
qualificados para o governo. E foram centenas de pessoas trabalhar em ministérios,
sendo que um grande niimero se tornou ministro de Estado. Entao, comecou a haver
um certo éxodo do corpo técnico para a administragio direta (D’Araujo, Farias e

Hippolito, 2004, p 300).

De outro lado, a capacitagio dos quadros técnicos em planejamento, nas
diversas dreas do governo federal e também dos governos estaduais, era estratégica
para o desenvolvimento das competéncias e a difusio de ferramentas para o pla-
nejamento e a construgdo da rede nacional de planejamento.

Inicialmente, a capacitacio dos quadros técnicos de planejadores do governo
ficou a cargo do BNDE, em parceria com a Cepal, e depois do Cendec,” também
em parceria com a Cepal. O Cendec foi criado em 1967 como parte integrante do
Ipea e se constituiu no principal centro de formacio de quadros para as dreas de
planejamento no Brasil por mais de trés décadas. O centro capacitou quadros nao
s6 do governo federal, mas também de estados e municipios, bem como de outros
paises. Nesse contexto, a Cepal redireciona a sua parceria do BNDE para o Ipea na
oferta de cursos destinados a qualificar os planejadores para o setor ptblico. Até a
segunda metade dos anos 1960, o banco foi considerado a escola de quadros para
o planejamento governamental no Brasil, depois o Cendec foi a grande fibrica de
talentos em planejamento publico, construtores do desenvolvimento.

O Cendec iniciou suas atividades no Rio de Janeiro e se transferiu para Brasilia,
junto com parte do Ipea, no inicio dos anos 1970, onde expandiu seus cursos para
funciondrios dos ministérios e dos governos estaduais nas dreas de planejamento,
politicas publicas e projetos. Roberto Campos, em suas memdrias,™ refere-se
a0 Cendec “como uma fibrica de talentos, através do treinamento de material
humano para tarefas de desenvolvimento sustentado”. Dorothea Werneck, no seu
depoimento referente aos quarenta anos do Ipea, destaca que o Cendec “era uma
mdquina de producio de gente com competéncia, tecnocracia séria” (D" Araujo,
Farias e Hippolito, 2004). O Cendec cumpriu o papel de formacio de quadros
para o planejamento publico e difundiu metodologias e técnicas de produgio e
gestdo de politicas pablicas. Formou competéncia técnica para as diversas dreas do
setor publico.

32. 0 Cendec foi criado pela Resolugéo ne 3, de 29 de dezembro de 1967. Boletim Informativo do Ministério do Pla-
nejamento n® 5, de 29 de fevereiro de 1968.

33. A esse respeito, ver Campos (1994).
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Segundo o professor Ronaldo Coutinho Garcia, o Cendec tinha um corpo
de professores-pesquisadores integrante dos quadros do Ipea e exercitava intenso
intercAmbio com a Cepal/Ilpes. Pesquisavam os avancos na teoria e na prdtica do
planejamento governamental, formulavam novas propostas terico-metodoldgicas,
desenvolviam técnicas de planejamento, programacio, orcamentagao, elaboragao
e avaliagdo de projetos de distintas naturezas e para as diversas dreas setoriais.
O quadro de professores nio era fixo, mas resultante de um rodizio com os outros
institutos do Ipea (Iplan, Inor e Inpes).

Os cursos do Cendec tanto atendiam 2 difusio de ferramentas de planeja-
mento — cursos de curta duragio — como formavam planejadores, com cursos de
longa duragio. Conforme destaca o professor Ronaldo Coutinho Garcia, o curso
de formagio de planejadores tinha dura¢io de nove meses, em regime de tempo
integral e dedica¢do exclusiva, combinando teoria e intensa pratica. Cursos de
mais curta duragdo (um a trés meses) buscavam atender as especificidades seto-
riais (planejamento industrial, agricola, de transportes, energia, comunicagoes,
educagao, saide etc.) ou transversais (planejamento regional, rural, urbano, de
ciéncia e tecnologia etc.). Cursos de atualizagido ou para a difusao de inovagoes
em planejamento, programacao, elaboragdo e execu¢ao orcamentdria, elaboragao
de projetos, avaliagao de projetos e programas governamentais eram ofertados
regularmente com carga hordria condizente com a necessidade.

O Cendec tinha entre as suas finalidades qualificar o pessoal das secretarias
gerais dos ministérios e, mais a frente, também se incumbiu de formar plane-
jadores para governos estaduais e de grandes cidades, com vistas a constitui¢ao
do sistema nacional de planejamento. O centro ofertava cursos em Brasilia
ou nas superintendéncias de desenvolvimento regional (Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazdnia — Sudam; Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste — Sudene; Superintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste — Sudeco; Superintendéncia do Desenvolvimento da Regiao
Sul — Sudesul) e até mesmo em algumas capitais de estados, ampliando par-
cerias com universidades e entidades estaduais de planejamento, que estavam
surgindo no periodo, além de apoiar a nova secretaria da Seplan, criada em
1972, de articulagao com estados e municipios (Secretaria de Articulagdo com
os Estados e Municipios — Sarem). Em relativamente pouco tempo, criou-se
uma comunidade nacional de planejadores que falava uma mesma linguagem
e manejava recursos tedrico-metodolégicos compartilhados.

Em sintese, até ser extinto, em 1999,* 0 Cendec recebeu cerca de 35 mil
alunos nos seus cursos de curta, média e longa duragao. Nesse sentido, o centro

34. A época, alegou-se que a universidade poderia formar os quadros técnicos necessarios ao governo, desprezando-se
o carater singular da producéo do Cendec. Desde entdo, nenhuma outra instituicdo o substituiu.



Arranjos Institucionais, Carreiras Publicas e a Capacidade de Planejamento do ‘ 197
Estado Brasileiro

foi o principal braco de aproximacio do Ipea com as diversas dreas do governo.
No conceito de rede de politicas publicas (Calmon e Costa, 2013), o Cendec foi
o elo entre a rede de pesquisadores do Ipea e as redes de politicas setoriais e de
planejamento nos estados.

Além do Cendec, ¢ importante fazer referéncia, de um lado, ao papel desem-
penhado pela Escola Superior de Guerra, criada em 1949, que desenvolveu um
método de planejamento préprio e foi importante formadora de quadros para as
dreas de planejamento do governo. De outro lado, ao meio académico, que am-
pliou a oferta de técnicos para o setor publico, principalmente economistas, com
a consolidagio de escolas de referéncia na drea do desenvolvimento, em especial
de pés-graduacio, e apoio a formagio desses profissionais em escolas estrangeiras.

O viés economicista do planejamento do desenvolvimento brasileiro favo-
receu a ascensao de economistas aos postos de comando do governo e também
a composi¢ao dos quadros técnicos e de assessoria superior. Sob a influéncia de
ideias keynesianas, seus modelos de andlise, projegoes, explicagoes e solugoes para
os problemas favoreceram a imagem de competéncia dos “técnicos do governo”.
A proeminéncia dos economistas no governo levou a professora Maria Rita
Loureiro, na sua tese de livre-docéncia para a Faculdade de Economia da Uni-
versidade de Sao Paulo (USP),* a estudar “por que os economistas se tornaram
atores politicos assim tdo importantes no pais?”, cobrindo o periodo de 1930 a

1996 (Loureiro, 1997).

O estudo dedica atengio especial para os avangos na formagio académica
dos economistas e aponta o salto qualitativo, pds-1970, na sua capacita¢ao
técnica, com a consolidagao dos cursos universitdrios e a expansao dos cursos
de pés-graduacio. Destaca a incorporagao nos curriculos brasileiros de teorias e
metodologias dos paises desenvolvidos e o maior intercimbio entre universidades
brasileiras e estrangeiras, em especial norte-americanas. Destaca também a atu-
agao do Ipea e da Cepal, entre outras institui¢des, na forma¢io da competéncia
técnica dos economistas.

A presencga dos economistas nos postos de dire¢io e assessoria do governo
j& era grande no periodo pré-1964, e se amplia no periodo militar, que tenta
imprimir um perfil mais técnico e menos politico ao governo. A professora
destaca que, a partir de meados dos anos 1960, ocorre “expansio de postos para
economistas nos trés niveis de governo, sobretudo nas agéncias de planejamento

35. A tese resultou na publicacdo do livro Os economistas no governo: gestao econémica e democracia, publicado
pela editora da Fundacao Getulio Vargas do Rio de Janeiro. O livro foi estruturado em trés capitulos. Os dois primeiros
analisam a ascensao e consolidacdo dos economistas nos postos de comando do governo federal nas areas da Fazenda
e Planejamento no periodo de 1930 a 1996. O terceiro capitulo analisa a atuacdo dos economistas em paises democra-
ticos e de regimes autoritarios ou em transicéo para a democracia. A autora compara a participacdo dos economistas
nos governos de varios paises a sua atuaco e grau de influéncia.
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e desenvolvimento econdémico” (Loureiro, 1997, p. 62). O aumento do prestigio
dos economistas pos-1964 amplia a sua participacio nos altos cargos de diregao
e assessoria e consolida o seu protagonismo na promogao do desenvolvimento
econdmico, no enfrentamento de crises e na gestao da politica macroecono-
mica de combate a inflagdo, constituindo-se em segmento importante das
novas elites dirigentes do pais. Ela relata que desde a criagao do Ministério
(ou Secretaria) de Planejamento, “seis entre sete ministros” eram economistas

(Loureiro, 1997, p. 84).

A professora Maria Rita Loureiro conclui que o processo de formacio e
consolida¢io da nova elite politica nasce com a expansao da funcio reguladora do
Estado na economia. A legitimidade dessa elite, formada pelos “economistas diri-
gentes’, estd na competéncia técnica, na prevaléncia da racionalidade econémica
em relagio a politica e na maior “conexio internacional” no processo de decisao
das politicas e planos econémicos. Contribui também para legitimar a nova elite
dirigente brasileira a internacionalizac¢io da ciéncia econ6mica.

Em sintese, o perfil dos planejadores era de profissionais oriundos dos me-
lhores cursos de bacharelato e dos centros de pés-graduagio que se expandiam
no pais, em especial da 4drea da economia, mas também da engenharia, sociologia
e de outras dreas do conhecimento, que consolidaram centros de exceléncia na
formagao de quadros necessdrios ao projeto desenvolvimentista brasileiro. Sua
porta de entrada principal para o setor publico era o Ipea, e desenvolveram suas
competéncias nas ferramentas do planejamento no Cendec. E a elite dirigente do
projeto desenvolvimentista era de professores de destaque na academia, em especial
dos centros de pds-graduagio em economia, com circulagio nos meios académicos
internacionais e nas institui¢des multilaterais. Tiveram no Ipea a ponte entre a
academia e o setor publico.

3 0 DESMONTE DO PLANEJAMENTO PUBLICO NO BRASIL

A fase de declinio do sistema e da prética do planejamento no Brasil se inicia por
volta da primeira metade da década de 1980 e se estende até o fim dos anos 1990.
Foi um periodo de forte instabilidade macroeconémica, que evoluiu para a crise
do Estado e da burocracia em moldes weberianos e se caracterizou pela ascensao
das “ideias neoliberais”. O periodo foi marcado pela “operagio desmonte”, por
privatizagoes e extingao de 6rgios e entidades de planejamento que haviam se
consolidado nos cinquenta anos da era desenvolvimentista. Foi marcado também
pelos sucessivos planos de estabilizacio, que com seus fracassos geraram descrédi-
to na tecnocracia e na capacidade do Estado de resolver os problemas publicos e
atender as demandas da sociedade.
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3.1 Contexto de crise e o fim do planejamento

Conforme destacado, o marco inicial foi a crise da divida externa nos primeiros
anos da década de 1980. A crise externa brasileira foi potencializada pelo segun-
do choque do petréleo de 1979 e pela politica monetdria restritiva do governo
americano, que turbinou os juros e comprometeu a capacidade de pagamento
dos paises endividados. Somam-se ao desequilibrio externo — que se estende até
a primeira metade da década de 2000 — o descontrole da inflagio, até 1994, e os
problemas de endividamento publico, com os sucessivos deficit orcamentdrios
nas décadas de 1980 e 1990.% Surge a “era da instabilidade inibidora” com a
sucessao de crises na economia e nas finangas publicas, “relativamente parali-
santes do pensamento sobre crescimento e desenvolvimento” (Bielschowsky e

Mussi, 2005).

Nesse contexto de crise, o Brasil abandonou o objetivo do desenvolvimento
e priorizou a estabilizagdo, resultando em duas décadas perdidas, em termos de
crescimento econdmico. Foram treze planos de estabilizacdo, até o Plano Real de
1994, além dos programas neoliberais de desestatizacio e de “reforma do Estado”,
que se estenderam até o fim da década de 1990. Os primeiros planos de estabilizaco,
do inicio dos anos 1980, tinham o objetivo do ajuste externo.” Foram trés planos,
com destaque para as duas maxidesvalorizagdes do cruzeiro de 30% (dez./1979 e
fev./1983), o pacote ortodoxo de 1981 (Plano Delfim II), acompanhado de forte
recessio, e 0 monitoramento intensivo do Fundo Monetdrio Internacional (FMI),
com sucessivas cartas de inten¢do do governo brasileiro em 1983. Nesse periodo
de 1981 a 1983, o pais teve a maior recessio de sua histdria, com a economia
encolhendo mais de 6,3%.

O ministro do Planejamento (Delfim Netto entre 1979 e 1985) tornou-se
o ministro da estabilizagao, do arrocho e dos pacotes econdmicos, que inspiraram
a cria¢do de um bloco carnavalesco em Brasilia: o conhecido Pacotao. Passa a ser
também o ministro da desestatizagao. Decreto de julho de 1981 atribui ao minis-
tro do Planejamento a coordenagio do encargo, a ser realizado em parceria com
a Fazenda e Desburocratizagao, de “dirigir, supervisionar e acelerar o processo de
transferéncia de controle, transformagio ou desativagio de empresas controladas

36. Pares e Valle (2006, p. 233) associam a redugao da fungao planejamento a deterioracéo da situacdo fiscal do setor
publico: "o voluntarismo natural do planejamento publico obteve éxito num ambiente associado as formas de finan-
ciamento publico que se esgotaram a partir do final dos anos 1970. Os anos 1980 e 1990 coincidem com o refluxo
dessa funcao, por absoluta crise nas bases de financiamento do setor publico, como atesta a sucessao de planos de
estabilizacdo, até o Plano Real, em 1994".

37. 0 Plano Delfim | (dez./1979) tentava conjugar medidas de ajuste externo com a maxidesvalorizagdo cambial de
30% e a manutencdo dos investimentos ainda em andamento do Il PND, além de ampliar o apoio a producao agricola;
o Plano Delfim 11 (1981) foi um programa ortodoxo classico, com medidas de aperto monetario e fiscal, além do forte
arrocho salarial — resultou em forte recessao; o Plano Delfim |1l (1983) mantém a ortodoxia, com o monitoramento do
Fundo Monetério Internacional (FMI), e adota novamente maxidesvalorizacdo cambial de 30%, em fevereiro de 1983.
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pelo governo federal”.*® Inicia-se ai a fase embriondria do processo agressivo de
privatizacoes, que se instalard no Brasil na década de 1990, com o advento do

governo Collor e da institui¢ao do Programa Nacional de Desestatizagao.”

A partir da segunda metade da década de 1980, ji na Nova Republica, a
preocupagio prioritdria do governo passou a ser o controle da inflacao. Tarefa
conduzida pelo ministro da Fazenda, relegando ao Ministério do Planejamento
papel secunddrio e a0 ministro, uma posi¢io subalterna de alinhamento a Fazenda.
Os sucessivos planos® adotados nos anos 1980 e inicio dos anos 1990 para segurar
o aumento dos pregos e afastar o fantasma da hiperinflagao, fracassaram. S6 em
1994, o Plano Real, enfim, reduziria a inflagio a um patamar civilizado e, com
custos elevados, manteria a inflacio sob controle desde entio.

No entanto, o controle da inflagio nio arrefeceu a deterioragao das condicoes
macroecondmicas do pais. O desequilibrio externo continuava crescente ¢ o endivi-
damento publico apresentava trajetdria insustentdvel, além da perda de credibilidade
internacional. A conjuntura exigia uma politica macroecondmica de ajuste (juros
altos, cAmbio defasado etc.), restritiva ao crescimento econémico e inibidora da
retomada do planejamento e do desenvolvimento. Nesse contexto, o projeto neo-
liberal — abertura comercial e financeira, privatizacio, desregulamentagio, reforma
do Estado etc. — foi sendo gradualmente implementado ao longo dos anos 1990.

38. 0 Decreto n° 86.215, de 25 de julho de 1981, fixou normas para a transferéncia, transformacéo e desativacao de
empresas sob o controle do governo federal. Em seus considerandos iniciais reiterava “que sao objetivos prioritarios
do governo, enunciados no Decreto ne 83.740, de 18 de julho de 1979, que instituiu o Programa Nacional de Des-
burocratizagao, o fortalecimento do sistema de livre empresa, a consolidagéo da grande empresa privada nacional, a
contencdo da criagao indiscriminada de empresas estatais e, quando recomendavel, a transferéncia do seu controle
para o setor privado” e definia "o firme propdsito do governo de promover a privatizacdo do controle de empresas
estatais, nos casos em que a manutencéo desse controle se tenha tornado desnecessaria ou injustificavel” (Brasil, 1981).
Na verdade, poucas privatizagdes foram feitas no periodo Delfim. O que se buscou foi um forte controle das despesas das
estatais financiadas com recursos or¢amentarios e articulou-se o papel dessas empresas como tomadoras de recursos
no exterior para fazer frente ao pagamento do servico da divida externa.

39.A Lein28.031, de 12 de abril de 1990, cria o Programa Nacional de Desestatizacdo. Esta lei foi revogada pela Lei
n29.491, de 9 de setembro de 1997, que altera e mantem o Programa Nacional de Desestatizacéo.

40. Em abril de 1985, no inicio do governo Sarney, o Plano Dornelles congela as tarifas e os precos publicos, comprome-
tendo ainda mais a satde financeira das empresas estatais; em 28 de fevereiro de 1986, o Plano Cruzado | determina
o congelamento dos precos e cria o gatilho salarial, para protecdo da renda dos trabalhadores; em novembro de 1986,
logo apds as eleicdes, o Plano Cruzado Il autoriza o reajuste de precos de alguns produtos e das tarifas publicas, consa-
grando a impressao de calote eleitoral, e logo na sequéncia, em fevereiro de 1987, o Brasil declara moratdria e suspende
0 pagamento dos juros da divida externa por tempo indeterminado; em 12 de junho de 1987, o Plano Bresser congela
precos e salarios, por prazo de noventa dias, cria um novo indexador, a Unidade de Referéncia de Pregos (URP), e extingue
o gatilho salarial; em janeiro de 1988, ano do processo constituinte, o Plano Arroz com Feijdo tenta o ajuste fiscal e o
manejo macroecondmico ortodoxo, além de celebrar acordo sobre a divida externa, em agosto de 1988; em janeiro de
1987, o Plano Veréo traz um conjunto de medidas que incluem o congelamento, a desindexacao, a reforma monetéria e
0 aperto monetario, elevando astronomicamente a taxa de juros real; em 15 de marco de 1990, o Plano Collor | retém os
ativos financeiros, apelidado de “sequestro da poupanca”, e implementa sua proposta de campanha de redugdo do Estado,
com privatizacbes, reducdo de ministérios, demissao de servidores etc.; em janeiro de 1991, o Plano Collor Il combina
medidas heterodoxas de congelamento e tarifaco, com ortodoxas de aperto monetario e fiscal; ainda em 1991, se inicia
0 processo de renegociacdo da divida externa (Plano Marcilio) e uma politica ortodoxa de controle gradual da inflacdo;
em 12 de julho de 1994, ocorre o lancamento do Real — o plano foi implementado em etapas até a mudanca de moeda:
primeiro a reforma fiscal, com a reelaboracao do orcamento de 1994 e criagao do Fundo Social de Emergéncia; seguida da
criacdo da Unidade Real de Valor (URV) e dos ajustes de contratos e salrios; e finalmente a criagdo da nova moeda, o real.
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Conforme destacam Bielschowsky e Mussi (2005, p. 3):

o0 que predominou, nesse periodo, foi o debate sobre as “restri¢oes ao crescimento” —
inflagao, endividamento externo, divida publica, taxas de juros, etc. Discutiram-se e
introduziram-se reformas neoliberais, e esbogaram-se alguns esforcos de formulagio
de projetos de transformacio, mas a sustentagio de projetos tem se mostrado tio
efémera quanto a sustentagio do préprio crescimento.

3.2 Sem estrutura nem planejadores: o legado dos anos 1980 e 1990

Os anos 1980 ¢ 1990 foram marcados pelo desmonte da estrutura de planeja-
mento do Estado brasileiro e extin¢io de drgios setoriais, com grande perda de
quadros técnicos, cujas competéncias foram construidas no decorrer de décadas de
aprendizagem. A ideia de “organizacoes de aprendizagem” é bem adequada para
os 6rgaos e entidades de planejamento criadas no pais na era desenvolvimentista.

Conforme destacado anteriormente, nesse periodo, o planejamento e o
“pensamento desenvolvimentista™! perderam credibilidade e espaco. Ressurgiu a
crenca nas ideias liberais, em que o Estado nio deveria ser protagonista no campo
econdmico, na infraestrutura e na oferta de politicas sociais. O neoliberalismo?*
envolveu a elite dominante brasileira e enraizou-se nas bases do governo, aniquilando
as estruturas de planejamento publico vigentes. Os bragos de interven¢io do Estado
keynesiano-desenvolvimentista, com viés economicista, foram fortemente reduzidos
nos anos 1980 ¢ 1990, e o papel do Estado na infraestrutura e nas politicas sociais
passou a ter oposi¢ao ideoldgica, além das dificuldades orcamentdrias conjunturais.

O Brasil desmontou as suas estruturas institucionais de planejamento e desvalo-
rizou os seus quadros técnicos, perdendo capacidade de governo na drea. S6 a partir
do final dos anos 1990 h4 “sinais” de retomada do planejamento® e o inicio de um
esforgo de reorganizagao das dreas de planejamento do governo e de formagio de
planejadores, ainda que de forma timida e insuficiente. Nos anos recentes, destacam-se
a recriagao de 6rgaos e entidades de planejamento setorial e o fortalecimento do

41. "Pensamento desenvolvimentista, entendido como aquele devotado a projetos de transformacéo que requerem
acao estatal” (Bielschowsky e Mussi, 2005).

42. Bielschowsky e Mussi (2005) defendem a hipotese de que “a ideologia neoliberal em nenhum momento chegou a
implantar-se de forma hegemadnica no Brasil, como forma de construir o futuro”. O contexto de restricdes macroecon6-
micas favoreceu para que a agenda neoliberal fosse sendo gradativamente implementada. Para os autores, "o governo
que conduziu o Plano Real parece ter adotado um neoliberalismo “de resultado”, Util ao programa de estabilizagao
com valorizacdo cambial — importacdes livres, financiadas com fluxos financeiros livres e atraidas pelas privatizagdes —,

"

mas pouco ‘ideologizado™.
43. Um marco da retomada do planejamento foi o Estudo dos Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvolvimento, de
1998-1999. O estudo, coordenado pelo BNDES e o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo e realizado pelo
Consorcio Brasiliana (vencedor da licitacdo), propds uma divisdo territorial geoecondmica, considerando as vocages e
potencialidades regionais, bem como as necessidades de investimentos estruturantes em quatro areas — infraestrutura
econdmica, desenvolvimento social, informagado e conhecimento e meio ambiente — para viabilizar o desenvolvimento,
tendo como referéncia a insercdo competitiva internacional. Nesse sentido, uma critica ao estudo é o favorecimento
as microrregides mais desenvolvidas em relacao as com menor potencial. O estudo dos eixos foi uma referéncia na
elaboracdo do PPA 2000-2003, reforcando a ideia de planejamento nacional por meio da légica territorial.
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pensamento “novo-desenvolvimentista’, ancorado no consumo de massa, investimentos
em infraestrutura e em recursos naturais (Bielschowsky, 2014), que privilegia a inclusao
social e a distribuigao da renda como propulsoras do desenvolvimento econémico.

3.2.1 0 legado dos anos 1980

Os anos 1980 foram de auséncia de planejamento e de enfraquecimento das ins-
tituigoes, com a redugio de fungdes e de quadros técnicos. Caracterizaram-se pela
crescente perda de credibilidade das institui¢des publicas, marcadas por fracassos
nos planos de estabilizagao; pelas frustracoes das expectativas com a democratizacio
do pais — expectativas potencializadas pela mobiliza¢ao social em torno das Diretas
Ja e do processo constituinte —; e pelo desagrado com a utilizagao das entidades
e 6rgaos publicos para acomodar o “presidencialismo de coalizao”, algumas vezes
associado as crescentes dentdncias de corrupgio no 4mbito publico, com a piora das
condi¢des de vida da populagdo, com a “década perdida” de crescimento da renda
e deterioragao do poder de compra e com a inflagao crescente, enquanto havia
crescimento da renda financeira, favorecendo a classe de renda alta, empresdrios e
banqueiros, que festejavam seus lucros em plena crise econémica.

A sociedade rural reprimida da era desenvolvimentista tinha dado lugar para
uma sociedade urbana, crescentemente consciente dos seus direitos e com capacidade
de expressar e dar ressonincia aos seus desejos. O servidor publico, antes visto como
técnico competente, agora recebe a carga de frustragoes da populagio, nio sé pela
quebra de expectativas, mas principalmente pela baixa qualidade dos servigos publicos
e a incapacidade fiscal do Estado de dar respostas aos avangos almejados — a maioria
consagrada na “Constitui¢do Cidada” de 1988. Em sintese, o legado negativo da
década de 1980 nio foi tanto pelo inicio do desmonte dos érgaos e das entidades de
planejamento, pois ainda havia capacidade dormente na drea, mas sim pela orquestrada
redugio da credibilidade nas institui¢coes publicas e na tecnocracia.

O legado positivo desse periodo foi a criagao da Escola Nacional de Adminis-
tragao Publica (Enap), em 1986, com a ideia de “escola de Estado” ou “de governo”,
e nao “do governo”, no sentido de que suas agdes de formacio resultam em qua-
dros técnicos que atendem a vérios governos e devem estar comprometidos com a
sociedade, portanto, com perfil técnico-politico, competentes tecnicamente, com
sensibilidade social e com capacidade de didlogo com representantes da sociedade.

Outro marco dos anos 1980 foi a criagdo, na segunda metade da década, de
duas carreiras de servidores federais que hoje sao as principais fornecedoras de quadros
técnicos para as dreas de planejamento, orcamento e gestao puablica do governo federal:
os analistas de Orgamento (1987) ,* hoje analistas de Planejamento e Or¢amento,

44, 0 Decreto-Lei n® 2.347, de 23 de julho de 1987, criou a carreira de Orcamento e o cargo de analista de Or¢amento.
A alteracdo na nomenclatura deste cargo para analista de Planejamento e Orcamento foi em 1991, por intermédio do Artigo
10 da Lei n¢8.270, de 17 de dezembro, que altera também a denominagdo da carreira para planejamento e orcamento.
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e os especialistas em Politicas Publicas e Gestio Governamental (1989).* Ambas as
carreiras previam concursos publicos em duas etapas, tendo como segunda etapa o
programa de formacio, a cargo das escolas de governo, ampliando o papel dessas
instituigoes na construcio do perfil desejado para esses quadros técnicos.

A criagdo da carreira de Orgamento,* em 1987, inicialmente com foco
apenas em or¢amento, teve impacto negativo para as dreas de planejamento, dado
que houve transposi¢ao, para o cargo de analista, dos quadros técnicos lotados
nas dreas de orcamento dos ministérios e outros 6rgaos integrantes da Presidéncia
da Republica. A transposi¢io nio alcangou os quadros técnicos das dreas de pla-
nejamento, indicando desprestigio do planejamento no governo, o que resultou
em movimentos infrutiferos de servidores de vdrios ministérios para a corregao
dessa distorcao.

3.2.2 0 legado dos anos 1990

§ anos se iniciam no contexto de crise, de descrédito com as instituigoes
O 1990 texto d de descrédit tit
publicas e de crescente pressio dos organismos multilaterais e dos paises ricos
por reformas neoliberais, sintetizadas no Consenso de Washington de 1989.
Esse contexto favoreceu a elei¢io do “cagador de marajis” e derrotou os projetos
e implementac¢io do Estado de bem-estar social, alinhados com as determinagé6es
d 1 tagao do Estado de b t 1, alinhad det
expressas na Constitui¢ao de 1988.

A reforma administrativa adotada no inicio do governo Collor desmontou
a estrutura de planejamento federal construida a duras penas nos cinquenta anos
da era desenvolvimentista. Primeiro com a extingio da Secretaria de Planejamento
e Coordenacio da Presidéncia da Republica (Seplan/PR),* na complicada fusio
do Ministério da Fazenda com o do Planejamento e o da Industria e Comércio,
dando origem ao Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP).
No Ministério da Economia, como era chamado, o planejamento desapareceu,
conforme destaca Rezende (2010, p. 21-22):

relegado a uma Secretaria de menor importancia, limitava-se as atividades rotineiras de
elaboragio e acompanhamento dos orgamentos, uma vez que o controle da execugio
orcamentdria jd estava concentrado na Secretaria da Fazenda Nacional, que abrigava
o0 Departamento do Tesouro, enquanto a Secretaria Especial de Politica Econdmica,

45. A Lei n2 7.834, de 6 de outubro de 1989, criou a carreira de EPPGG. A criacdo da carreira ocorre com o primeiro
concurso em andamento, no meio do curso de formacao.

46. A carreira de Orcamento surge junto com a carreira de Financas e Controle, no contexto de reformas na érea fi-
nanceira e orcamentéria do Estado, na sequéncia da criacéo da Secretaria do Tesouro Nacional e do Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi); e no bojo da unificacdo dos orcamentos, com a extingao do
"orcamento monetario” e da “conta-movimento do Banco do Brasil”; além da criacdo da “Conta Unica do Tesouro”
(Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986), mantida no Banco Central do Brasil, que eliminou mais de 5 mil
contas bancarias governamentais e possibilitou maior controle das finangas ptblicas no pais, com a gestao centralizada
do fluxo de caixa do governo numa Unica conta.

47. Lein2 8.028, de 12 de abril de 1990, conversao da Medida Proviséria n® 150, de 15 de margo de 1990.
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a qual se vinculavam érgos relevantes para a atividade de planejamento, como o
Ipea (...) e 0 IBGE, concentrava as decisoes relevantes nessa drea. A politica indus-
trial foi abandonada e os 6rgaos que integravam o antigo Ministério da Inddstria e
do Comércio foram incorporados a Secretaria Nacional de Economia, que também
tinha pouca visibilidade.

O desmonte ocorre também nas dreas setoriais de planejamento, que foram
relegadas a condigao subalterna nos ministérios, com a criagao das secretarias de
administragao geral (SAGs), equivalentes a uma diretoria, com cargo de DAS 101.5
para seu dirigente. A SAG agregou as dreas setoriais, estruturadas em sistemas
administrativos — planejamento, or¢camento, administragao financeira, pessoal,
servicos gerais e modernizagio e informdtica. Além de subalterna, a SAG foi tragada
pelas inimeras atividades rotineiras, em especial as de pessoal e servigos gerais.
O planejamento submergiu. E verdade que alguns ministérios mantiveram, infor-
malmente, as chamadas “coordenagoes de planejamento setorial” junto as secretarias
executivas, compondo as assessorias do secretdrio-executivo e do ministro, dando
alguma sobrevida s atividades de planejamento. Nestes casos, entretanto, o foco
principal era “reformista”, relacionado ao Programa Nacional de Desestatizagao.

A perda de importincia na hierarquia dos 6rgaos setoriais de planejamento
acelerou a saida de quadros técnicos qualificados e o esvaziamento destes. Soma-se
ainda a unificagio de ministérios e de equipes, formadas com redugao de quadros,
e desmonte das estruturas preexistentes, com perda de memoria administrativa, de
sistemas de informagio estruturados e de cultura organizacional, além da revisao
das atribui¢des e competéncias. O contexto, no inicio da década, era de demissoes
de servidores, “caga aos marajis” e de terceirizacio do servico publico.

O resultado foi o aniquilamento das estruturas de planejamento, ja enfra-
quecidas com o longo ambiente de crise no campo econdmico e de deterioragao
das finangas publicas. O ressurgimento dos érgaos e o inicio de recomposi¢io

¢ & & ¢
das equipes, apds o impeachment de Collor, se mostram pouco efetivos. O novo

q
Ministério do Planejamento,* recriado em 1992, no governo Itamar, nio passa

g
de um “fantasma”: nao faz planejamento, mas cumpre apenas o ritual de elaborar
os documentos de planejamento exigidos pela Constituigao.

A partir de 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), o progra-
ma de desestatizagio se acelera e é ampliado com o Plano Diretor da Reforma do
Estado, que avanga para as demais entidades e érgaos da administragao publica,
com um novo conceito de privatizagio de organizages estatais: a publicizagio.
A desestatizacio ou privatizagio ¢ implementada em trés fases ou grandes dreas:

48. Com a ascensao de Itamar Franco a Presidéncia da Republica, apds o impeachment do presidente Collor, foi
recriado o Ministério do Planejamento, pela Lei n2 8.490, de 19 de novembro de 1992, com o nome de Secretaria de
Planejamento, Orcamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica (Seplan).
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a primeira relativa as empresas de mercados competitivos, basicamente o setor pro-
dutivo estatal; a segunda relativa a infraestrutura, que inclui telecomunicagées,
portos, elétricas, dgua e rodovias; e a terceira fase relativa aos setores sociais, que
inclui as dreas de seguro social, de satde e educagio. O resultado foi um intenso
processo de desestatiza¢io, que ocupou a agenda do governo e mudou o foco das
dreas de planejamento sobreviventes para a agenda da desestatizagao. O préprio
BNDES deixou de ser o “banco do desenvolvimento” e se transformou, na prética,
no “banco da desestatizacio”.

Ademais, o plano de reforma do Estado representava uma ameaca  aposenta-
doria dos servidores, acelerando os pedidos de inatividade de uma grande parcela do
entao envelhecido quadro de servidores publicos. Registra-se, inclusive, um grande
nimero de aposentadorias proporcionais, resultando em importante redugio de
quadros técnicos experientes. O quadro de servidores j4 era reduzido, com a evasio
em razdo do desprestigio e aviltamento dos saldrios, além das aposentadorias nao
repostas e reducio dos concursos no periodo de crise. S6 na segunda metade da
década de 1990, hd uma retomada timida dos concursos publicos, para carreiras
e setores especificos.

Nesse periodo, o Brasil deixa de ser o pais do planejamento e se transforma no
pais do controle, da regulacio e dos fiscais. As dreas de controle interno e externo
crescem em estrutura, importancia e em namero de analistas e auditores. Soma-se
ainda a valorizagao das atividades de fiscalizagio em diversas dreas, como trabalho
(auditor fiscal do trabalho), ambiental etc. Mas a drea que mais cresceu foi a da
regulacio, com inimeras agéncias reguladoras criadas ou ampliadas (ANA, Anac —

governo Lula —, Aneel, ANS, Anatel, Antaq, ANTT, Anvisa, Ancine, ANP etc.).”

Um indicativo do desprestigio das atividades de planejamento pode ser obser-
vado na mudanga de nome do Ministério do Planejamento. Em 1995, no governo
FHC, a Seplan foi transformada no Ministério do Planejamento e Orgamento
(MPO)* e em janeiro de 1999, o planejamento sai do nome do ministério, que
passa a se chamar Ministério do Or¢amento e Gestao (MOG),”" retornando em
julho, quando o ministério recebe o nome de Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao,’? assumindo a maior parte das atividades do extinto Ministério da
Administra¢io Federal e Reforma do Estado. O ministério passa a coordenar, além

49. Agéncia Nacional de Agua (ANA); Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac); Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel); Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS); Agéncia Nacional de Telecomunicacées (Anatel); Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq); Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitéria (Anvisa); Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); e Agéncia Nacional do Petréleo (ANP).

50. Medida Proviséria n¢ 962, de 30 de margo de 1995.

51. Medida Provisoria ne 1.795, de 1° de janeiro de 1999; Medida Proviséria ne 1.799-1, de 21 de janeiro de 1999; e
Medida Proviséria ne 1.911-7, de 29 de junho de 1999.

52. Medida Provisoria (MP) n2 1.911-8, de 30 de julho de 1999. Nesta reedicdo da MP retorna planejamento no nome
do ministério.
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dos sistemas de planejamento e orgamento federal, os sistemas de pessoal civil, de
organizagio e modernizagao administrativa, de administragao de recursos da infor-
magao e informdtica e servigos gerais, e assume ainda a administra¢ao patrimonial
da Unido. Em sintese, se transforma em uma grande SAG, que perdura até os dias
atuais. Este ¢ um dos problemas nao resolvidos na retomada do planejamento e do
papel estratégico do Estado como indutor do desenvolvimento econ6émico e social.”®

O legado positivo do final dos anos 1990 foi a valorizagio do Plano Plurianual
(PPA), com a elaboragao de cendrios e estudos, em especial o Estudo dos Eixos, e a
defini¢ao de uma metodologia para a elaboragao do plano e dos programas,™ cuja
premissa fundamental era “estruturar toda a a¢ao governamental por programas
orientados para a obten¢ao de resultados na sociedade”. Cada Programa do PPA
2000-2003 deveria ser estruturado para ser uma unidade de gestdo, espaco para
parcerias internas e externas, e médulo de ligacao entre planejamento e orgamento.
Pares e Valle (2006, p. 243) destacam que:

O programa, a partir de 2000, torna-se um instrumento de organizagio da acio
governamental voltado para o enfrentamento de um problema ou atendimento
de demandas da sociedade, articulando um conjunto de agées consistentes, bens
e servigos, com vista do alcance dos objetivos na sociedade, claros e mensurdveis.
A natureza estratégica que migra do plano para o orcamento e orienta as decisoes
alocativas, do médio para o curto prazo, faz-se por meio de metas transparentes e de
indicadores que sinalizam as mudangas na sociedade.

O estudo dos eixos nacionais de integragao e desenvolvimento pretendia ser o
norteador da visao de longo prazo do PPA, com a definicdo de diretrizes estratégicas
para o desenvolvimento em base territorial, considerando as vocagoes regionais e as
necessidades de investimentos estruturantes, para um periodo de oito a vinte anos,
indicados no estudo. Uma critica ao estudo foi a priorizacao das atividades e regioes
com vantagens comparativas, tendo em vista o objetivo de inser¢ao competitiva
dos setores produtivos no mercado internacional.

Os PPAs elaborados na gestdo Lula mantém e aperfeicoam a metodologia de
elaboracio dos programas, com maior detalhamento das andlises e da gestao do
ciclo do plano. H4 uma mudangca substantiva na estratégia de desenvolvimento,
que prioriza os mais pobres e as politicas sociais, em especial as politicas de inclu-
sdo social, no sentido de criar um mercado de consumo de massa propulsor do
desenvolvimento. No governo Dilma, o PPA 2012-2015 tem mudanca importante
na metodologia e na organizagio dos programas, que deixam de ser focados em
problemas e demandas da sociedade e passam a ser temdticos, elaborados segundo
as grandes dreas programdticas de atuagao governamental.

53.A esse respeito, ver a proposta de reorganizacao do sistema federal de planejamento em Garcia e Cardoso Junior (2015).
54. Decreto n2 2.829, de 29 de outubro de 1998.
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4 RECONSTRUCAO DA “CAPACIDADE DE GOVERNO" EM PLANEJAMENTO

Nos anos 2000, hd uma conjugagio de fatores que reforcam o resgate do
papel do Estado como indutor do desenvolvimento, tanto interno como no
cendrio internacional.

No cendrio internacional, cresce a percep¢io de fracasso das politicas neoli-
berais, com as sucessivas crises econdmicas iniciadas em pequenas economias, mas
com grande repercussao nos mercados mundiais. Registra-se crescente intervencio
dos governos, inclusive nas economias ricas, para fazer frente as crises econ6micas
conjunturais. Fato que se amplia a partir de 2008, com a grande crise econdmica
internacional. Observam-se também mudanca nas orientacées das instituicoes
multilaterais apds o fracasso das recomendagées de redugio do papel do Estado,
alinhavadas pelo Consenso de Washington, e maior influéncia das economias
em desenvolvimento, com a ascensio do G20, que se torna o principal férum de
decisbes internacionais.

No 4mbito interno, a estabilizagio econdmica e a melhora nos fundamentos
da economia brasileira permitiram ao Estado maior participagio nos investimentos
estruturantes e propiciaram o enfrentamento, nos anos recentes — sem grandes turbu-
léncias —, das crises conjunturais. No campo das ideias, hd uma ampla concordéincia
sobre a importancia das institui¢oes publicas voltadas para pensar o planejamento
e o desenvolvimento. O fim da politica de privatizacdes libera a agenda das dreas
setoriais do governo, que voltam a focar em planejamento do desenvolvimento; e
estdo reforcadas pela politica de recomposicao dos quadros, com a realizacio de
novos concursos publicos. Enfim, a agenda ¢ positiva para o planejamento.

Sao visiveis os avan¢os na retomada do planejamento nesses tltimos quinze
anos, com a reconstrugao institucional e estruturagio de quadros técnicos, am-
pliando a capacidade de governo em planejamento. Entretanto, fica clara também a
necessidade de ajustes importantes tanto no arranjo institucional como no modelo
de gestao de pessoas, que ainda prioriza a competigao em detrimento da coopera-
¢do. Esta ¢ uma heranca da agenda reformista dos anos 1990, de orientagao pré-
-mercado, alinhada com as ideias da nova gestao publica (new public management),
que priorizou o foco no curto prazo, na eficiéncia e na gestao; em contraposi¢ao
ao planejamento estratégico de longo prazo e a efetividade e legitimidade das a¢des
publicas. O modelo de gestao de pessoas com aumento de competigio e avaliacao
de desempenho ¢ incompativel com a necessidade de cooperagao e construgio
coletiva, necessdrias ao novo Estado desenvolvimentista. A reconstrugao do sistema
e a retomada do planejamento em nivel estratégico requerem um novo conceito
de planejamento, democrético, participativo, legitimado na sociedade e ajustado
a maior transversalidade e multissetorialidade das politicas pablicas.
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Nesse sentido, Gomide e Pires (2014, p. 18) destacam tanto a “importincia
da existéncia e da competéncia das burocracias estatais para a realizacao de politicas
desenvolvimentistas quanto no que se refere a questao da inclusao dos atores sociais
nos processos decisérios para a qualidade e legitimidade das politicas pablicas”, e
argumentam que:

No contexto democrdtico, entende-se que tal capacidade pode ser entendida a partir
de dois componentes: o técnico-administrativo e o politico. O primeiro deriva do
conceito weberiano de burocracia, contemplando as competéncias dos agentes do
Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo a¢oes coordenadas e orientadas
para a produgio de resultados. O segundo, associado & dimensao politica, refere-se
as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocugio,
negociacio com os diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a
captura por interesses especificos (Gomide e Pires, 2014, p. 20).

As secdes a seguir procuram analisar o processo de reconstrugao do arranjo
institucional de planejamento e a formagio dos quadros técnicos demandados para
a drea. Nio ¢ inten¢do deste capitulo ser conclusivo, mas contribuir para o debate
e alinhavar alternativas promissoras para a constru¢ao da capacidade de governo
em planejamento.

4.1 Arranjo institucional

Como destaca Fiani (2013, p. 8), “os arranjos institucionais apresentam grande
importincia para a formulacio de politicas de desenvolvimento” e “a construgao
de arranjos institucionais adequados ¢ condigao para a consecucdo de politicas
publicas bem-sucedidas”.

A reconstrugao da capacidade de governo na drea de planejamento estd ainda
incompleta, e aparentemente a estrutura do Sistema de Planejamento e Or¢gamento
Federal, herdado dos anos 1990, ¢ inadequada a nova realidade do Estado brasileiro
e incompleta, pois nao se estruturou uma rede de planejamento que envolva todas
as dreas do setor publico federal e entes federados, ou que viabilize a construgao
coletiva e a coordenagao, monitoramento, avaliacdo e permanente legitimagao
das agoes. Além disso, vdrias dreas de politicas ptblicas carecem de estruturas de
planejamento setorial adequadas 4 retomada do papel do Estado nesses setores, a
despeito dos avangos observados e da criagio e estruturagio de vdrios 6rgaos de
planejamento — como ¢ o caso da Empresa de Pesquisa Energética (EPE),” criada
em 2004, e da Empresa de Planejamento e Logistica (EPL),” criada em 2012,
entre outras instituicoes.

55. A criacdo da EPE foi autorizada pela Lei n¢10.847, de 15 de marco de 2004. A EPE acompanha os mercados de
energia e elabora estudos especificos, além de outras atividades.

56. A EPL foi criada pela Lei n12.743, de 19 de dezembro de 2012, com o objetivo de contribuir para o planejamento
da integracéo entre os diversos modais de transporte, além de desenvolver o transporte ferroviario de alta velocidade.
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O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao, érgao central do Sistema
de Planejamento e Or¢amento Federal, é consumido pelas atividades emergenciais
de curto prazo, de “ministério da administracio ou gestao”. Nao consolida sua fun-
¢ao de lideranca estratégica, tipica de ministério do planejamento e essencial nesta
nova era desenvolvimentista do pais. Por outro lado, na maioria dos ministérios,
as subsecretarias de planejamento, or¢camento e administracio (SPOAs), 6rgaos
setoriais de planejamento, se dedicam parcialmente ao planejamento, pois, de forma
ainda mais intensa do que o Ministério do Planejamento, sdo atropeladas pelas
atividades rotineiras das dreas de pessoal, logistica, servicos gerais e de administragao
financeira. A separagao das atividades administrativas das atividades estratégicas de
planejamento e orcamento pode ser um passo importante na reconstru¢ao institu-
cional do planejamento federal. Esse processo jd se iniciou, entretanto, de forma
desorganizada, sem um padrao definido: alguns ministérios (Educacio, Saude,
Transportes e Desenvolvimento Social) criaram a Subsecretaria de Planejamento
e Orcamento (SPO) e outros cinco ministérios separaram as dreas em diretorias,
mas nem todos destacaram o planejamento e or¢camento. O préprio Ministério
do Planejamento criou a Diretoria de Planejamento e Gestao (Dipla), mantendo
algumas atividades alheias ao planejamento e orgamento nessa diretoria, ou seja,
um padrao e exemplo inadequados para a reorganizacio e consolidacio do Sistema
de Planejamento e Or¢amento Federal.

Nao ¢é pretensio deste trabalho definir o design do arranjo institucional, nem
analisar o modelo de arranjo institucional legal atual,”” mas apresentar algumas
impressoes e alternativas no sentido de problematizar e contribuir para o debate
sobre o tema.

Uma primeira impressio ¢ que o redesenho institucional deve levar em con-
sideragio que as politicas publicas se tornaram mais complexas, mais transversais,
multifuncionais e intersetoriais. As politicas publicas sdo crescentemente realiza-
das em parcerias, envolvendo tanto os governos locais como iniimeros atores da
sociedade. Os problemas de politicas publicas se inserem, hoje, em um contexto
de crescente ambiguidade e incerteza, amplificados pelo mundo globalizado e
potencializados pelos grandes problemas mundiais (questao do clima, epidemias
etc.), que ampliam a interdependéncia, inclusive entre as nagoes.

Dada a complexidade dos problemas, um ministro ou presidente decide em
um ambiente de incerteza e sem informagoes suficientes, em tempo habil, que
permitam a solugio adequada e legitimada dos problemas. O sistema de planeja-
mento nao viabiliza um bom alinhamento com a visao estratégica de longo prazo,
nem propicia um planejamento democrdtico e participativo. A hipétese é que o

57. Uma analise competente desse tema foi desenvolvida por Garcia e Cardoso Junior (2015) no capitulo Subsidios
para repensar o Sistema Federal de Planejamento (cap. 3).
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modelo hierdrquico (fop-down) do planejamento da era desenvolvimentista nio é
adequado e ndo ¢é suficiente a perspectiva participativa (bottom-up). E necessario
pensar em um novo paradigma, que considere a perspectiva de redes de politicas
publicas e de arena com multiplicidade de atores, heterogéneos, de multiplas
institui¢des, em diferentes niveis de governo e com diferentes motivagoes e visoes.

No contexto democrético e de elevada interdependéncia entre os atores ¢ as
politicas publicas, nio hd viabilidade, nem espago sociopolitico, para a retomada
do modelo centralizado de planejamento da era desenvolvimentista. Os grandes
técnicos formuladores dos planos terdo que aprender a construir coletivamente e
legitimar diuturnamente os planos e programas de politicas ptblicas. O modelo
top-down nio tem espaco em uma sociedade urbanizada, ativa e em rede, com
crescente pluralismo de valores e forte questionamento da autoridade, aspectos
que impdem novos pardmetros de legitimidade, credibilidade e confianga, os quais
precisam ser nutridos permanentemente. A sociedade nio quer apenas ser ouvida,
quer participar e decidir; e os parceiros — entidades, entes federados etc. — nao
sdo apenas colaboradores, sio “sécios” na politica publica. Os planos tém que ser
permanentemente repactuados e legitimados.

Em sintese, o “novo planejamento” deve ocorrer em arenas de decisoes cole-
tivas, intenso em pactuacio e repactuagdo, com forte uso da andlise situacional do
PES de Carlos Matus. Nao hd mais espago para decisoes autocrdticas, hierdrquicas,
sedimentadas apenas em leis, decretos e portarias, caracteristico do planejamento
da era desenvolvimentista.

O arranjo institucional do sistema de planejamento, com coordenagio no
6rgao central e subsistemas setoriais, deve incorporar a ideia de redes interinsti-
tucionais, considerando que as politicas pablicas deixaram de ser implementadas
exclusivamente pela administragao publica. Hoje envolvem, também, outros atores,
inclusive institui¢oes privadas empresariais e outras organizagoes da sociedade.’®

Mas nao ¢ suficiente s6 a reconstru¢io das institui¢des de planejamento seto-
rial, é necessdrio formar equipes técnicas com competéncias adequadas, com visao
estratégica, capazes de lidar com a complexidade dos problemas e a multiplicagao
dos atores e interesses. E sabido por todos que as politicas e projetos tém que atender
o interesse publico, mas a questao nao ¢ trivial — o que é o interesse piblico nesse

58. Certamente, ndo haveria os inimeros gargalos setoriais e a deterioracdo do bem estar urbano, se nao tivéssemos
extinto as diversas entidades de planejamento setorial. Essas organizacdes estariam contribuindo com planos estraté-
gicos e projetos com melhor qualidade. Pode-se supor que com a Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU),
criada em 1975 e extinta em 1991, provavelmente n&o haveria o caos urbano atual; com a Empresa de Portos do Brasil
S/A (Portobras) criada em 1975 e extinta em 1991, ndo teriamos os gargalos portudrios; e ndo podemos esquecer a
Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (Geipot), que iniciou suas atividades em 1965 e estd em processo
de liquidagao desde fevereiro de 2002, entre outras instituicoes, que certamente contribuiriam com bons projetos e
a nossa situacdo nos transportes poderia ser melhor, com um sistema mais adequado, multimodal — alinhado a uma
visdo estratégica — e com custos menores.
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novo contexto? E atender ao interesse dos quilombolas ou implantar a nova base de
langamento comercial em AlcAntara, Maranhao? O projeto do Centro Espacial de
Alcantara (CEA) certamente traria desenvolvimento econdmico, emprego e melhorias
para as populagoes locais; mas é esse o interesse ptblico na visio dos quilombolas?

Nesse contexto, mais do que reconstruir as instituigoes, sao fundamentais a
adequagao do desenho institucional e o desenvolvimento das competéncias técnicas
e politicas dos novos planejadores. O novo planejador tem que ter visio estratégi-
ca, capacidade de perceber o ambiente, ser negociador, mediador, comunicador,
empreendedor, ser um gestor de redes, ter capacidade de persuasio etc. Enfim, o
perfil estd mais proximo do generalista, técnico-politico, com visdo estratégica do
primeiro curso de EPPGG e de APO/AFC — primeiro e segundo curso de politicas
publicas e gestao governamental, realizado pela Enap nos anos de 1988 a 1991.

A Enap e demais escolas de governo federal tém um papel estratégico nesse
processo. A formalizacio da rede de escolas de governo, coordenada pela Enap, po-
tencializa o alcance das escolas federais na difusao de ferramentas de planejamento.
Entretanto, as escolas federais existentes tém atuagio setorial, e a Enap manteve-se
com foco na capacitagio em gestao e nas duas carreiras ligadas a sua origem: EPPGG
e APO. Nio hd uma escola especializada na formacio de planejadores, como foi o
Cendec, e com alcance nas diversas dreas do governo federal, estados e municipios.
Uma alternativa é a recriagao do Cendec, no Ipea, que é a grande fébrica de ideias,
onde os principais programas do governo surgem ou sao aperfeicoados. Além disso, o
Cendec ajudaria a difundir a pesquisa aplicada do Ipea, além de integré-lo e recolocd-lo
de forma mais incisiva na linha de frente do processo de planejamento intersetorial
e interfederativo. O Ipea, nos dltimos anos, se renovou — com novos concursos — e
se ajustou ao novo contexto, ampliando suas competéncias para além do campo
econdmico do desenvolvimento. Hoje o Ipea é referéncia na drea do desenvolvimento
social, institucional, regional, urbano, setorial, macroecondémico, além de manter um
olhar diferenciado para o contexto internacional e as questoes transversais, como a
ambiental e climdtica. Enfim, o Ipea tem as competéncias para retomar o seu papel
proeminente dos anos 1970 no campo do planejamento e do desenvolvimento, nio
apenas econdmico, mas do desenvolvimento social e democritico.

As universidades, que nas tltimas décadas abandonaram os cursos de desen-
volvimento econdmico na pés-graduagio, com poucas excegdes, e se caracteriza-
ram pela total inexisténcia de disciplinas sobre desenvolvimento, planejamento e
or¢amento em seus curriculos de graduagio, voltaram a contribuir na formagao de
quadros para o setor ptblico, com a “explosao” dos cursos de gestao puiblica, nesta
década, e a proliferagio dos mestrados profissionais nas diversas 4reas de gestao e
politicas publicas. O viés é ainda o da gestao, e nio do planejamento estratégico
e do desenvolvimento democrdtico. Mas é um avango e uma ruptura com a visao
negativa — talvez ainda hoje dominante — do Estado caracteristico da década de 1990.
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O Ipea, na gestao Marcio Pochmann, desenvolveu agdes no sentido de reco-
locar o tema do desenvolvimento na agenda académica. Destaca-se, nesse sentido,
a estruturagao do férum nacional de professores de desenvolvimento econdmico,
com encontros anuais e a criacio da Rede Brasileira de Ensino em Desenvolvi-
mento Econémico.”” Outra iniciativa foi a organizagio do mestrado profissional
em Desenvolvimento e Politicas Pablicas.®

Uma terceira questao para o debate é a necessidade de rever, também, o modelo
de gestdo de pessoas herdado dos anos 1990. Esse modelo ¢ derivado das ideias liberais
da nova gestao puablica (NGP) e consubstanciado nas chamadas “avaliaces de desem-
penho”, que ampliam a competi¢ao em detrimento da cooperagio entre as equipes
técnicas. Enfim, a implementacio do planejamento e gestdo estratégica democratica
requer ajustes na organizagio institucional, nos modelos de gesto existentes e nas es-
truturas de formagio e aperfeicoamento continuado de planejadores, em paralelo aos
avancos nas iniciativas em andamento de estruturagio de quadros técnicos especializados.

4.2 Os novos planejadores

A retomada do planejamento federal, com a estruturagio de érgaos e entidades,
esbarra ainda na inexisténcia ou insuficiéncia de quadros técnicos com perfil
adequado, tanto para o 6rgio central como para as dreas setoriais. A retomada dos
concursos publicos, a partir de meados da década de 2000, nio foi suficiente para
recompor o quantitativo de quadros do inicio da década de 1990, nem propiciou
a recomposi¢ao adequada das equipes de planejamento no setor publico federal.

As duas principais carreiras que contribuiram com quadros técnicos de alto
nivel, nas décadas de 1990 e 2000, para as dreas central e setorial de planejamento
do governo federal, conforme j assinalado, foram: a de Politicas Publicas e Gestao
Governamental e a de Planejamento e Or¢amento. Essas carreiras, que tiveram seu
primeiro concurso no final da década de 1980 e nomeagio no inicio da década de
1990, foram beneficiadas com a retomada continuada dos concursos desde 1995.

O histérico dos concursos e dos cursos de formagao inicial dessas duas carreiras
mostra que, desde a criacdo dos dois cargos — Especialista em Politicas Publicas e
Gestao Governamental (EPPGG) e Analista de Orgamento (AO), posteriormente
Analista de Planejamento e Orgamento (APO) —, foram realizados onze concursos

59. A Rede Brasileira de Ensino de Desenvolvimento Econdmico esté sob a coordenacéo da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul e tem papel estratégico de difundir estudos sobre desenvolvimento e compartilhar programas, materiais
de apoio didatico e troca de experiéncias na area.

60. A primeira edicao do mestrado foi realizada pelo Ipea em parceria com a Escola Nacional de Saude Publica (Ensp/
Fiocruz) e a Escola de Governo em Saude/Nucleo Federal da Fiocruz (Brasilia), dado que a Enap ndo teve interesse
nessa parceria. Posteriormente, a parceria do Ipea para realizacdo do mestrado passou a ser com a Esaf. E agora, sob
nova direco, é algo que provavelmente terd que ser revisto.
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para ambas as carreiras, com 1.439 vagas autorizadas®' e dezesseis cursos de formagio
para EPPGG; além de 902 vagas autorizadas e dezessete cursos de formagio para
AO (mais tarde APO). Desse total de 33 cursos de formagio, a Enap realizou 32
cursos e a Escola de Administracao Fazenddria (Esaf) realizou um dos cursos de
formacio de AO, em 1996, na retomada dos concursos.

Essas carreiras jd representam um contingente significativo de quadros técni-
cos de alto nivel nomeados para o setor puablico. Estdo sob a gestao do Ministério
do Planejamento e com exercicio nas diversas dreas setoriais de politicas publicas.
Entretanto, nao atendem de forma suficiente as necessidades setoriais de quadros
técnicos de nivel estratégico. Nos anos recentes, o governo criou novas carreiras,
com perfil setorial, em especial para as 4reas de infraestrutura e de politicas sociais,
visando romper alguns gargalos que comprometiam a qualidade dos programas e
projetos e a implementagio das politicas puablicas para esses setores.

Em 2007, foi criada a carreira de Infraestrutura,”? no contexto de lancamento
do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), com os cargos de Analista de
Infraestrutura (AIE) e o cargo isolado de Especialista em Infraestrutura sénior (EIS).
As atribuig6es principais dos cargos sio de “planejamento, implementagao e execugao
de projetos e obras de infraestrutura de grande porte”. Atualmente a carreira estd
composta por 1,2 mil cargos de AIE e 184 cargos de EIS, sendo que estao ocupados
757 cargos de AIE e 69 de EIS (janeiro de 2015). Entre 2008 € 2012, foram realizados
trés concursos, para preenchimento dos oitocentos cargos inicialmente criados para

AIE, e 84 para EIS.

A gestao da carreira de Infraestrutura é do Ministério do Planejamento, e
a lotagao pode ocorrer nas diversas entidades e drgaos da administragio puablica
federal, com grandes projetos de infraestrutura nas dreas vidria, de saneamento,
energia, produgio mineral, comunicagio e de desenvolvimento regional e urbano.
A lotagao atual dos AIEs e EIS revela a concentragio nos ministérios (e entidades
vinculadas) das Cidades, dos Transportes, da Integracio Nacional, do Planejamen-
to, de Minas e Energia, da Satide e das Comunicagoes. Mas ja hd uma dispersao
para 32 instituigoes.

Em 2009, foi criada a carreira de Desenvolvimento de Politicas Sociais, com
2,4 mil cargos de Analista Técnico de Politicas Sociais (ATPS).* Em 2012, foi reali-
zado o primeiro concurso para ATPS, com 1.030 vagas autorizadas para nomeagao.
Em janeiro de 2015, 838 cargos estavam ocupados, distribuidos entre nove ministérios

61.As vagas autorizadas para preenchimentos dos cargos orientaram as convocagdes da Enap para o curso de formacéo,
entretanto, as desisténcias ocorridas durante o curso de formacdo levaram a um nimero de nomeacdes inferior, apesar
de as matriculas de alunos sub judice terem crescido nas Ultimas edices, com a crescente judicializacao dos concursos.
62. A carreira de Infraestrutura foi criada por meio da MP ne 389/2007, que posteriormente foi transformada na Lei
n2 11.539, de 8 de novembro de 2007. A Lei n2 12.857, de 2 de setembro de 2013, ampliou o nimero de cargos da
carreira de Infraestrutura.

63. Lei n° 12.094, de 19 de novembro de 2009, regulamentada pelo Decreto ne 7.191, de 31 de maio de 2010.
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(Satide, Desenvolvimento Social, Justica, Desenvolvimento Agrdrio, Educagao,
Trabalho, Previdéncia, Cidades e Cultura) e os 6rgaos diretamente vinculados a
Presidéncia da Republica. A lotagao mostra grande concentragao, mais de 73%,
nos ministérios da Satide e do Desenvolvimento Social. Tal concentracio resulta,
em parte, do objetivo do primeiro concurso de substitui¢io de trabalhadores desses
ministérios com contratos tempordrios ou terceirizados pelos novos ATPS.

A carreira possui caracteristica transversal, com possibilidade de lota¢io em
6rgaos da administragdo publica federal direta, com competéncias relativas as
politicas sociais. A gestao da carreira estd a cargo do Ministério do Planejamento,
e o campo de atuagio do ATPS, definido na legislacio, inclui as dreas de saide,
previdéncia, emprego e renda, seguranga publica, desenvolvimento urbano,
seguranca alimentar, assisténcia social, educacio, cultura, cidadania, direitos hu-
manos e protecio a infincia, a juventude, ao portador de necessidades especiais,
a0 idoso e ao indigena. As atribui¢des do cargo incluem uma ampla relagio de
atividades relacionadas ao ciclo das politicas sociais, com énfase na implementagao
e avaliagdo, mas também voltadas para o planejamento e o aperfeicoamento das
agoes e politicas sociais, o que reforga a capacidade de governo no planejamento
setorial dessas politicas.

Os concursos publicos para essas duas carreiras — infraestrutura e politicas
sociais — foram realizados em apenas uma etapa. Nao faz parte do concurso,
nem ¢ previsto, programa de formagcéo inicial. Para a maioria das turmas de
ingressantes foi realizado, pela Enap, curso de ambientagao, com o objetivo
de sensibilizacio dos novos servidores em relacio aos atributos e a importancia do
seu papel na administragio publica e no desenvolvimento de politicas publicas,
no seu campo de atuagio, “para que o pais alcance um efetivo desenvolvimento”,
conforme estabelecido nos programas dos cursos divulgados no repositério da

Enap (Enap, 2013).

O quadro atual de ocupagio desses cargos, cuja gestao é do Ministério do
Planejamento, estd apresentado na tabela 1, que inclui também o cargo de Ana-
lista em Tecnologia da Informagao (ATI) e totaliza uma for¢a de trabalho de alto
nivel com 3.584 servidores. Além desses cargos e carreiras estruturadas, o quadro
de pessoal do ministério e das dreas setoriais de planejamento ¢ refor¢ado pelos
servidores do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE), organizado por
profissdes. O PGPE voltou a ser importante fornecedor de quadros especializados
nos anos recentes, com a reativagao dos concursos, além de quadros remanescentes,
experientes, recrutados desde os anos 1970.

Incluiu-se na tabela 1 a distribui¢ao dos Técnicos de Planejamento e Pesquisa
do Ipea, que compdem o quadro de planejadores do governo federal em nivel
estratégico. As atribui¢oes do cargo de TPP, conforme definido no Artigo 102 da
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Lein® 11.890, de 24 de dezembro de 2008, estao “voltadas as atividades de gestao
governamental, nos aspectos relativos ao planejamento, a realizagao de pesquisas
econdmicas e sociais e a avaliacio de a¢oes governamentais para subsidiar a for-
mulagao de politicas publicas” (Brasil, 2008).

TABELA 1
Numero de servidores e 6rgaos de exercicio dos cargos e carreiras de planejamento
do governo federal (jan./2015)

Orgdos de exercicio EPPGG'  APO2  ATPS®  AIE*  EIS*  ATP  TPP®  Total
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao 179 309 - 89 3148 3 731
Presidéncia da Republica 131 29 16 65 1 23 " 276
Ipea 8 - - - - 1 213 222

Ministérios de infraestrutura (Cidades, Integragao Na-

cional, Minas e Energia, Transportes e Comunicacdes) 8 32 1 a7 4 2 ) 647

Ministérios sociais (Educacdo, Salde, Desenvolvi-
mento Social, Justica, Esporte, Cultura, Trabalho e 254 59 768 16 0 55 1 1153
Previdéncia)

Ministérios econdmicos (Fazenda, Industria e Comér-
cio, Agricultura, Ciéncia e Tecnologia, Turismo, Pesca, 148 29 40 12 1 31 2 263
Meio Ambiente e Desenvolvimento Agrario)

Outros ministérios (Defesa, Relages Exteriores) e
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Controladoria- 18 32 0 1 0 17 - 68
-Geral da Unido (CGU)

Administracdo indireta 165 28 0 125 17 54 1 390
Subtotal 984 518 838 755 66 358 231 3750
Poderes Legislativo e Judiciario federal 23 9 - - - 2 34
Estados, municipios e empresas (governo e Legis-

} 18 10 - 2 3 - 3 36
lativo)
Total 1.025 537 838 757 69 358 236 3.820

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape).

Obs.: O agrupamento dos ministérios por areas tematicas levou em consideracdo a concentragdo dos programas desses

ministérios no PPA 2012-2015.

Notas: ' O cargo de especialista em Politicas Piblicas e Gestao Governamental (EPPGG) foi criado em 1989 pela Lei n° 7.834,
de 6 de outubro, publicada no Didrio Oficial da Unido de 10 de outubro de 1989. Desde entdo, foram realizados onze
concursos, com 1.439 vagas autorizadas e dezesseis cursos de formacao.

20 cargo de analista de Planejamento e Orcamento (APO) foi criado em 1987 pelo Decreto-Lei n® 2.347, de 23 de julho,
publicado no Didrio Oficial da Unido de 24 de julho de 1987. Desde entdo, foram realizados onze concursos, com 902
vagas autorizadas e dezessete cursos de formagao.

30 cargo de analista técnico de Politicas Sociais (ATPS) foi criado em 2009 pela Lei n®12.094, de 19 de novembro,
publicada no Didrio Oficial da Unido de 20 de novembro de 2009. Desde entdo, foi realizado apenas um concurso,
com 1.030 vagas autorizadas para nomeagao.

*0 cargo de analista de Infraestrutura (AIE) e o cargo isolado de Especialista em Infraestrutura sénior (EIS) foram criados
em 2007 pela Lei n2 11.539, de 8 de novembro, publicada no Didrio Oficial da Unido de 9 de novembro de 2007. Foram
realizados trés concursos para preenchimento dos oitocentos cargos inicialmente criados para AlE e dos 84 para EIS.

>0 cargo de analista em Tecnologia da Informacao foi criado pela Lei ne 11.357, de 19 de outubro.

60 cargo de técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea foi criado pela Resolucdo do Conselho Administrativo ne 2,
de 12 de setembro, fundamentada no Decreto n® 61.054/1967, com redacao dada pelo Decreto n® 61.987/1967 e
pela Portaria n 88, de 9 julho de 1970, do ministro de Estado do Planejamento e Coordenacéo Geral, que aprovou o
regulamento de pessoal do Ipea.
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A distribuigio do exercicio dos servidores desses sete cargos (EPPGG, APO,
ATPS, AIE, EIS, ATI e TPP) mostra que 19,1% estao no Ministério do Planeja-
mento; 30,2%, nos ministérios sociais; 16,9%, nos ministérios de infraestrutura;
6,9%, nos ministérios das dreas econ6émicas; 7,2%, nos 6rgaos diretamente vincula-
dos a Presidéncia da Republica; e 10,2%, nas entidades da administragao indireta;
além de 5,8% no Ipea. O agrupamento dos ministérios por dreas temdticas levou
em consideracio a concentracio dos programas desses ministérios, nessas areas,

no PPA 2012-2015.

4.3 Recrutamento e perfil de entrada dos novos planejadores

Os concursos, para os sete cargos, a excecao dos de infraestrutura e tecnologia
da informacio, sio abertos para todas as profissées de nivel superior. O perfil
de entrada revela grande diversidade de formagao, tanto em relacao as dreas do
conhecimento como 2 experiéncia e A titulagio. Na maioria dos concursos e para
todos os cargos, passaram jovens recém-graduados e sem experiéncia profissional
ao lado de profissionais experientes e pés-graduados, alguns com mestrado ou
doutorado. No caso dos cargos da carreira de Infraestrutura, os concursos foram
para profissionais de nivel superior das dreas de engenharia, arquitetura, agrono-
mia, geologia e geograﬁa.

Os concursos de ATPS e AIE foram realizados por dreas temdticas, com
contetido especifico para cada drea. No caso de ATPS, o concurso foi realizado
para cinco dreas (assisténcia social, educagao, gestao social, previdéncia e satide)
e no de AIE, sete dreas (civil, desenvolvimento urbano, energia, geologia/
geotecnia, recursos hidricos/saneamento, telecomunicagées/eletronica e trans-
portes). Essas dreas indicam o foco de formagao ou especializacdo dos novos
servidores e atendem as politicas publicas especificas. No caso de APO, os trés
tltimos concursos reservaram algumas poucas vagas para a drea de tecnologia
de informacdo. E no caso de EPPGG, quatro dos onze concursos realizados
foram por dreas temdticas: em 1997, gestao publica, gestdo econdmica e politica
social; em 2003, econdmica, infraestrutura e social; em 2005, gestao publica
e regulagao; e em 2008, politicas publicas e gestao governamental. Os demais
concursos de EPPGG e APO foram realizados para o respectivo cargo, sem
divisao em dreas.

No caso dos concursos para TPP do Ipea, a partir da retomada dos concursos,

em 1995 (concursos de 1995, 1996, 1997, 2004 e 2008),* o perfil da grande parte

64. Essa parte do texto estd baseada em estudo sobre os concursos do Ipea, de julho de 2009, disponivel no site <http:/
goo.gl/g27Eeq>. Esse estudo destaca ainda que, desde 1995, o Ipea realizou seis concursos publicos para preencher
ao todo 249 vagas disponiveis para cargos de nivel superior, das quais, 210 para técnico de Planejamento e Pesquisa
(TPP). A distribuicdo das vagas de TPP entre os concursos foi a seguinte: 32 em 1995; trinta em 1996; 46 em 1997;
quarenta em 2004; e 62 em 2008. O segundo concurso de 2004 foi para outros cargos do Ipea (21), e em 2008 foram
incluidas dezoito vagas para outros cargos de nivel superior.
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dos aprovados foi de mestres e doutores. Os concursos valorizaram a formagao
académica stricto sensu. No ultimo concurso, em 2008, houve direcionamento
das vagas para sete dreas de especializacio: economia e relagoes internacionais;
Estado, institui¢es e democracia; estruturas tecnoldgica, produtiva e regional;
infraestruturas e logistica de base; macroeconomia e tépicos de desenvolvimento
econdmico; protegao social, direitos e oportunidades; e sustentabilidade ambiental.
Neste concurso, houve uma inversio na propor¢ao de economistas (40%) versus
outras dreas (60%) entre os empossados. Nos concursos anteriores, essa propor¢ao
foi de 59% e 41% respectivamente.

No concurso de 2008, a porcentagem de doutores dos TPPs foi de 59,3% em
relagdo ao total dos empossados; com a inclusio de doutorandos, essa proporgao
sobe para 74,1% dos empossados no cargo. Outros 20,7% tinham a titulagio de
mestre. Os concursos anteriores tiveram menor participagio de doutores, em torno
de 5,5%, e uma grande participagao de mestres e doutorandos. Esses indicadores
de elevada titulagao na entrada colocam os TPPs em uma posigao diferenciada
em relagiao aos APOs e EPPGGs, cuja titulagio na posse situava-se em patamar
bem inferior nos concursos realizados a partir de 1995: em torno de 5% de dou-
tores e 20% de mestres em média. E verdade que os investimentos realizados na
formacio académica stricto sensu desses profissionais mudaram o perfil académico
do quadro em exercicio, apesar da elevada evasao dos quadros de maior titulagao
dessas carreiras. Por outro lado, essas duas carreiras tém curso de formacio inicial
com carga hordria superior aos cursos de pds-graduagio /lazo sensu e, em algumas
turmas, equivalentes a carga hordria de mestrado.

Os cursos de formagio inicial, tanto de EPPGG como APO, nio tiveram
um padrio entre as diversas turmas. Houve grande alteragio de carga hordria
e também de contetdo programdtico. No caso de EPPGG, a carga hordria dos
cursos oscilou entre 440 horas/aula (oitava turma, em 2004) e 2,8 mil horas/
aula (primeira turma, 1988/1990). No caso de APO, a carga hordria dos cursos
oscilou entre 264 horas/aula (quinta turma, em 1997) e 1.220 horas/aula (pri-
meiras turmas, 1990/1991).

Em relagdo 2 estrutura curricular e ao perfil desejado nos cursos de for-
magio, ocorreram sucessivas alteragcdes desde as turmas do primeiro concurso.
As primeiras turmas de APO e EPPGG, com cursos de longa duragao, privilegia-
ram uma formagio generalista e o perfil técnico-politico. Na sequéncia, a partir da
retomada dos concursos até 2002, os cursos se destacaram pela énfase reformista.
Todos os projetos pedagédgicos dos cursos de formagao inicial, tanto de APO
como de EPPGG, registraram o objetivo de preparar quadros de alto nivel para
a administragao publica federal, em conformidade com a politica estabelecida no
Plano Diretor da Reforma do Estado.
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A partir de 2004, os cursos de formagao foram revisados e estruturados em
quatro eixos programdticos. Os trés primeiros eixos foram adotados tanto para
EPPGG como APO — Eixo 1: Estado, sociedade e democracia; Eixo 2: econo-
mia e desenvolvimento; Eixo 3: administra¢o publica. O quarto eixo é o que
diferencia os dois cursos de formagio, pois estd voltado para o perfil especifico
de cada cargo. O Eixo 4 de APO desenvolve os temas de planejamento e gestao
orcamentéria e financeira e o Eixo 4 de EPPGG desenvolve os temas relaciona-
dos com politicas pablicas. No caso de EPPGG, o Eixo 3 tem ainda disciplinas
adicionais de gestao publica, relacionadas aos temas do planejamento, or¢camento
e outros instrumentos de gestao.

As segbes a seguir resumem o histérico, as atribuices, o exercicio e os cursos
de formagao dos cargos de APO e EPPGG, além das atribui¢des e do perfil dos
TPPs, no sentido de registrar a adequacdo do perfil e das caracteristicas dessas
carreiras ao campo do planejamento governamental. A intenc¢o é contribuir para
o debate no sentido de avaliar a “capacidade de governo” em relagao aos profissio-
nais do setor publico com competéncias adequadas para atuarem no planejamento
governamental em nivel estratégico.

4.4 Atuacao, formacao e perfil dos APOs

A carreira de Or¢amento, criada em 1987 e transformada em planejamento e
orcamento em 1991, conta com 715 cargos de analista de Planejamento e Orga-
mento, dos quais 537 estavam ocupados em janeiro de 2015, segundo dados do
Siape. A lotagao dos APOs se dd nos érgios centrais do Sistema de Planejamento
e Orcamento Federal, respectivamente, Secretaria de Planejamento e Investimen-
tos Estratégicos (SPI) e Secretaria de Or¢amento Federal (SOF). O exercicio dos
analistas pode ocorrer também nos érgaos setoriais do sistema e nas secretarias do
Ministério do Planejamento.

Os dados do Siape do inicio de 2015 mostram a elevada concentragio
dos locais de exercicio dos APOs nos érgaos do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal (mais de 90%). Os dados mostram também que 39,3% dos
analistas estavam nos érgaos centrais do sistema, constituindo a maior parte do
quadro de servidores, tanto da SOF, que tinha 152 analistas (28,3%), como da
SPI, que tinha 59 analistas (11%). Nas dreas setoriais, estavam atuando 195
analistas (36,3%), incluindo-se as dreas setoriais do Ministério do Planejamento.
E, ainda, 84 analistas (15,6%) estavam atuando nas demais secretarias e enti-
dades do Ministério do Planejamento, além de 47 analistas (8,75%) em outras
instituicoes (grafico 1).
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GRAFICO 1
Locais de exercicio dos APOs (dez./2014)
47
(9%)
(28%)
181
(34%)
59
(11%)
14
84
(2%) (16%)
M Outros 6rgéos do MP M SOF SPI
Outras instituicdes M Setorial do MP Ministérios setoriais

Fonte: Siape e SOF.

As atribui¢des dos analistas compreendem “as atividades de elaboragio, acom-
panhamento e avaliagao de planos, programas e orgamentos, e realizagao de estudos
e pesquisas socioecondmicas” referentes a0 SPOF, conforme a Lei n® 10.180 (Brasil,
2001). Os editais dos tltimos concursos incluem ainda entre as atribuicées dos
APOs as atividades de “complexidade e responsabilidade elevadas” de planejamento
e orgamento; de “adequagio da politica de planejamento e or¢camento ao desen-
volvimento econ6mico”; e de “coordenacio e execucio dos trabalhos referentes a
elaboragao, acompanhamento e revisio dos instrumentos legais de planejamento e
orcamento (PPA, LDO e LOA)”.%

65. Nos editais dos Ultimos concursos, a definicdo das atribuicdes do cargo de APO toma como referéncias a Portaria n° 2, de
4 de janeiro de 1988, da Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da Republica (Sedap), que detalha as atribuicGes
doAO; e a Lein° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que define as atribuicdes dos APOs no Sistema de Planejamento e Orca-
mento Federal. O edital de abertura do Ultimo concurso (Edital Esaf n2 119, de 7 de dezembro de 2009) informou as atribuicoes
do cargo jpsis litteris: "Atividades de nivel superior, de complexidade e responsabilidade elevadas, compreendendo direcdo
superior da administracao orcamentéria e planejamento publico, assessoramento especializado, inclusive na area internacional,
orientacdo e supervisdo de auxiliares, abrangendo estudo, pesquisa, andlise e interpretacdo da legislacdo econdmico-fiscal,
orcamentdria, de planejamento, de pessoal e encargos sociais, com vistas a adequacao da politica de planejamento e orcamento
ao desenvolvimento econdmico; supervisdo, coordenacéo e execucao dos trabalhos referentes a elaboracao, acompanhamento
e revisdo dos instrumentos legais de planejamento e orcamento (PPA, LDO e LOA); desenvolvimento dos trabalhos de articu-
lacdo entre o planejamento e os orcamentos governamentais, modernizacdo e informatizacdo dos sistemas de planejamento
e orcamento da Unido". Disponivel em: <http://goo.gl/UGdsLt>.
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Os onze concursos publicos realizados para o cargo de APO, entre 1989 ¢ 2014,
se desdobraram em dezessete cursos de formagio,® segunda etapa dos concursos.
Os cinco concursos realizados na década de 1990 indicavam o cargo de analista de
Or¢amento nos seus editais. S6 a partir do concurso de 2000, os editais indicavam
APO. Entretanto, desde o curso de formagio de 1998, referente ao quarto concurso,
passou-se a incluir planejamento no contetdo do programa de formagio.

O primeiro concurso foi realizado em dezembro de 1989, e os cursos de formagio
(trés turmas) foram realizadas entre janeiro de 1990 e junho de 1991. O objetivo geral
do curso era “formar pessoal qualificado para o exercicio de atividades de formulagio,
implementacio e avaliagio de politicas governamentais™.” O curso foi estruturado
em trés fases: 7) estudos bdsicos, com o objetivo de “fornecer o marco de referéncia
conceitual necessdrio a uma visao critica e globalizante do Estado e do setor publico
brasileiro e suprir os alunos do instrumental bdsico para a pratica administrativa’s
i) estudos especificos, com o objetivo de “propiciar o desenvolvimento de conheci-
mentos e habilidades vinculados ao exercicio de atividades especificas das carreiras
de or¢amento e de financas e controle”; e 77i) estdgio, com o objetivo de “oferecer ao
aluno uma situagdo concreta de aprendizagem no trabalho”.

Conforme j4 destacado, esses cursos se diferenciaram dos demais nao s6 pela
carga hordria elevada, mas principalmente por combinar formagao generalista e
especializada e por definir um perfil técnico-politico, alinhado com a inten¢do de
democratiza¢io da acao do Estado.

Na retomada dos concursos, a partir de 1995, os cursos de formagio foram subs-
tancialmente reduzidos e tiveram um perfil técnico, voltado para a drea de orgamento.
S6 a partir de 1998, o curso de formagio passa a dar énfase a contetidos de planejamento.

O curso de formacio de 1998 fez parte da estratégia do governo de retomada
do planejamento governamental e recebeu atengao especial da Secretaria de Pla-
nejamento e Avaliagio (SPA) do Ministério do Planejamento, dado que parte do
grupo de novos analistas seria lotado pela primeira vez na SPA, que nao dispunha de
quadros préprios. A equipe da SPA era formada basicamente por técnicos recrutados
de virios 6rgaos (Banco do Brasil, Ipea, Serpro, Petrobras, Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagio etc.). O curso teve a participagio da equipe da Macroplan,®
que ministrou a disciplina planejamento estratégico de longo prazo, e de professo-
res e consultores envolvidos com a difusao de inovages na drea de gestao (gestao
empreendedora, gestao de projetos, gestao do capital intelectual etc.), ligados ao
Project Management Institute (PMI). O curso teve ainda a apresentagio do Estudo

66. Alguns concursos tiveram autorizacdo adicional de 50% das vagas, resultando na convocacdo de candidatos
remanescentes na lista de aprovados na primeira etapa.

67. Regulamento do curso de politicas publicas e gestdo governamental para provimento de cargos de Analista de
Orgamento e Analista de Financas e Controle, aprovado pela Resolucéo Enap ne 328/1990.

68. Empresa que vinha assessorando a SPA com a elaboragéo de cenarios e outros estudos para subsidiar a elaboracéo
do PPA 2000-2003.
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dos Eixos, a disciplina andlise de politicas publicas e a apresentagao dos programas
e projetos dos principais ministérios pelos respectivos secretdrios-executivos.

Logo na sequéncia a posse, os novos analistas da SPA foram os instrutores
das capacitacoes realizadas para as equipes técnicas dos ministérios e das entidades
vinculadas sobre a nova metodologia para a elaboragao do PPA 2000-2003, definida
pelo Decreto n® 2.829/1998 e pela Portaria n° 42/1999.¢

O curso de formagio de 1999 repete a superestrutura colocada a disposicao
em 1998. Nessas duas turmas, formou-se o corpo principal da equipe da Secretaria
de Planejamento do Ministério do Planejamento. Essa nova equipe da SPA” foi res-
ponsavel pela efetividade na retomada do planejamento nos anos 2000, introduziu o
monitoramento e a avaliagio do PPA e disseminou a prética da andlise de problemas e
da implementagio de agoes para o enfrentamento das causas do problema, resultando
na formulagio de programas focados, com objetivo, indicadores, metas e pablico be-
neficidrio bem definidos. Outra preocupagio foi capacitar as equipes em ferramentas
de planejamento e gestao do ciclo do projeto ou programa. Em sintese, introduziu-se
a utilizagao de metodologia, com base nos modelos légicos, na elaboragao e gestao
dos programas do PPA. A Enap atuou de forma intensa, em parceria com a SPA, nas
capacitagoes das equipes e dos gerentes de Programa, tanto com cursos ofertados dire-

tamente como com a formagio de multiplicadores e o estabelecimento de parcerias.”

Na sequéncia, os cursos de formagzo inicial de 2001 e 2002 tiveram um retrocesso
em sua concepeao e foram fortemente criticados pelos alunos. Esses cursos excluiram a
disciplina planejamento estratégico, o ciclo de palestras com os secretdrios-executivos
e reduziram contetdos relacionados com uma dimensao mais estratégica do planeja-
mento e or¢amento.

A partir de 2004 (décima edigio), os cursos de formagao inicial para APO foram
estruturados em quatro eixos,”” com pequenas variagoes na estrutura e carga hordria das
disciplinas nas diversas edigoes realizadas. O quadro 1 apresenta a estrutura do tltimo
curso de formagio (17 edigao), indicando por eixo a relagio de disciplinas e respectiva
carga hordria. O quadro é ilustrativo das tiltimas oito edigoes do curso de formagio de APO.

69. 0 Decreto n® 2.829, de 28 de outubro de 1998, e a Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, foram os dois instrumentos
que definiram os principais marcos da reforma do sistema de planejamento e or¢amento publicos, com a alteracdo da
classificacdo funcional e a definicao das normas para a elaboracéo e gestéo do Plano Plurianual e dos Orcamentos da
Unido. Conforme destaca Garcia (2000, p. 21), o decreto e a portaria estabelecem que, para a elaboragdo e execucdo do
PPA e dos orcamentos, toda a acdo finalistica do governo sera "estruturada em programas orientados para a consecugao
dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do plano”. Acdo finalistica é considerada “aquela que proporciona
bem ou servico para atendimento direto a demanda da sociedade”.

70. A nova equipe da SPA, formada pelos analistas das turmas de 1998 e 1999, foi mobilizada para capacitar as equipes de
planejamento dos estados e das capitais, no sentido de difundir a nova metodologia de elaboracdo do PPA de 2002 (dos munici-
pios) e de 2004 (dos estados). A Enap teve uma atuacdo destacada nesse processo, mas que foi abandonada logo na sequéncia.
71. Essa atuacao foi ampliada com a determinacao, dada pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000), de que a Unido prestaria assisténcia técnica aos municipios na forma de “treinamento e
desenvolvimento de recursos humanos e na transferéncia de tecnologia” (§ 1¢ do Artigo 64), com vistas ao cumprimento
das normas desta lei. A Enap atuou na coordenagdo desse processo.

72. Os quatro eixos programaticos sdo: /) Estado, sociedade e democracia; /i) economia e desenvolvimento; i) admi-
nistracdo publica; e iv) planejamento e gestdo orcamentaria e financeira.
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QUADRO 1
Estrutura do curso de formacdo para APO — 2012 (172 edigdo)

Eixo Disciplinas/atividades

Abertura do curso, oficina de integracdo
Atividades Introdutdrias Encontro com APO em grupos
Apresentacao do ministério e das secretarias (SOF e SPI)

. . D 1.1 — Estado contempordneo e suas transformacdes (dezesseis horas)
Estado, sociedade e democracia

Democracia e cidadania no Brasil D 1.2 — Democracia e cidadania no Brasil (dezesseis horas)

Sistema politico brasileiro ) » o
D 1.3 - Sistema politico brasileiro (vinte horas)

. . D 2.1 — Economia brasileira (vinte e quatro horas)
Economia e desenvolvimento

Economia internacional D 2.2 — Economia internacional (dezesseis horas)
Economia do setor publico
Economia da requlacio e defesada D 2.3 — Economia do setor publico (dezesseis horas)

concorréncia . - . )
D 2.4 — Economia da regulacéo e defesa da concorréncia (dezesseis horas)

Administragdo piblica D 3.1 - 0 debate contemporéaneo da gestao publica (dezesseis horas)

Fundamentos da administracdo D 3.2 — Fundamentos da administracdo publica brasileira (vinte e quatro horas)
plblica brasileira
Fundamentos de direito piblico D 3.3 — Fundamentos de direito publico (vinte horas)

Comunicacao escrita em governo - . .
¢ 9 D 3.4 — Comunicagao escrita em governo (oito horas)

D 4.1 - Introducéo as politicas publicas (vinte horas)
D 4.2 — Planejamento estratégico governamental (vinte e quatro horas)
D 4.3 — Andlise e interpretacdo de indicadores (dezesseis horas)
Planejamento D 4.4 — Métodos de planejamento aplicados ao desenho de programas (vinte horas)

D 4.5 - Sistema de planejamento federal (trinta e duas horas)

Planeja- D 4.6 — Gestdo, avaliacdo e reviséo do PPA (vinte horas)
;neirtl;(;e D 4.7 — Monitoramento e avaliacdo de politicas pablicas (vinte horas)
olrglamen- D 4.8 — Bases conceituais e institucionais do orcamento (doze horas)
;anr;anseira D 4.9 - Sistema de orcamento federal (vinte e oito horas)

D 4.10 — Aspectos fiscais: receita e necessidade de financiamento do governo central (vinte
Orcamento
horas)
D 4.11 — Elaboracdo e programacdo orcamentaria (quarenta horas)
D 4.12 — Controle e avaliacdo da execucdo orcamentaria e financeira (vinte horas)

Trabalho final (vinte e quatro horas)

Trabalho final — Elaboracdo e apresentacées do relatério

Semindrios, palestras e visitas técnicas

Total 540 horas

Fonte: Enap.
Elaboracdo do autor.

Conforme definido na proposta pedagégica do curso, “os eixos programd-
ticos constituem-se como marcos analiticos multidisciplinares, integrados de
forma a oferecer uma visio de conjunto do funcionamento do Estado brasileiro,
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abordando temas pertinentes ao exercicio profissional e 4 agenda de governo”

(Enap, 2011a, p. 6).

O Eixo 1 — Estado, sociedade e democracia foi estruturado em trés discipli-
nas que permitem refletir sobre as transformagoes do Estado contemporineo e as
mudangas nas relagdes entre este e a sociedade; o sistema politico brasileiro; e o
fortalecimento da democracia e da cidadania no Brasil.

O Eixo 2 — economia e desenvolvimento foi estruturado em quatro disciplinas
que permitem compreender o desenvolvimento brasileiro, a politica macroecon6-
mica, situar a economia mundial e refletir sobre condicionantes econdmicos na
formulacio e implementagao das politicas piblicas.

O Eixo 3 — administracio publica foi estruturado em quatro disciplinas que
permitem uma compreensao critica da administra¢ao publica contemporinea e seus
modelos de gestao, conhecer a organizacio e o funcionamento do setor piblico
brasileiro e os instrumentos basicos de gestao, necessdrios para a atuacao nas dreas
de planejamento e orgamento.

O Eixo 4 — planejamento e gestdo orcamentdria e financeira aborda os contet-
dos diretamente relacionados ao exercicio profissional dos analista de Planejamento
e Or¢amento, proporcionando uma visio integrada do planejamento, orcamento e
gestdo das politicas ptblicas. Este eixo foi estruturado em doze disciplinas, organi-
zadas em dois blocos: o de planejamento ¢ o de or¢amento, além de um trabalho
final, que leva o aluno a analisar a coeréncia, a viabilidade e os resultados de um
programa a luz dos conhecimentos adquiridos nas disciplinas do eixo.

A elevada fragmentacio do curso, dividido em 23 disciplinas, além do trabalho
final, palestras e visitas técnicas, indica a relativa superficialidade na abordagem dos
temas, mas tende a cumprir o objetivo geral de aprendizagem definido na proposta
curricular do Curso de Formagao de APO (172 edi¢do):

Apés o curso de formagao, o aluno deverd estar apto a utilizar conhecimentos sobre
a realidade nacional, marcos tedricos e instrumentos necessrios ao exercicio do
cargo, considerando a visdo abrangente, integrada e prospectiva das fun¢oes plane-
jamento, or¢amento e finangas na gestio publica e com vistas ao aperfeicoamento da
administra¢io publica para a constru¢io de uma sociedade mais justa e democrdtica
(Enap, 2011a, p. 5).

Em sintese, os cursos de formagio inicial dos APOs desenvolvem competén-
cias bdsicas para a atuagdo profissional dos analistas, mas deixa para a educagio
continuada o aprofundamento na formacio especifica para os que forem atuar em
planejamento. A continuidade na formagao dos planejadores deve incluir o desen-
volvimento de habilidades no manejo das diversas ferramentas de planejamento,
de competéncias em planejamento estratégico de longo prazo, visio prospectiva,
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na compreensio do papel do Estado no desenvolvimento econdémico e social,
capacidade de articulagao e coordenagao, além do desenvolvimento de habilida-
des especificas relacionadas a negociacio, comunicacio, contratualizagdo, gestao
de crise etc. O investimento na educagao continuada’” e na formagao em nivel
de pds-graduacio dos APOs ¢ estratégico para a consolidagio e o enraizamento
do planejamento governamental, como jd ocorre na drea de orgamento. A SOF ¢
amplamente reconhecida no governo federal pela eficiéncia e pela equipe técnica
de elevada competéncia.

Pelos dados apresentados, pode-se concluir que os analistas de Planejamento
e Orgamento sao a base da composi¢io dos quadros técnicos do 6rgio central do
Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal e tém um papel estratégico na con-
solidagao do sistema e na retomada do planejamento federal. Entretanto, o nimero
de analistas ¢ muito pequeno e, no curto prazo, estes nao tém capacidade minima
de atender as necessidades setoriais de quadros técnicos de alto nivel para atuar no
planejamento estratégico, nem de viabilizar a estruturagao de uma rede nacional de
planejamento, mas dada a sua posi¢ao estratégica no sistema, s3o necessariamente o
nucleo da construgao da capacidade de governo em planejamento e atores impor-
tantes na coordenacio da rede de planejamento publico brasileiro.

4.5 Atuacao, formacao e perfil dos EPPGGs

A carreira de EPPGG foi criada em 1989 e ¢ composta por 1.560 cargos, estan-
do 1.025 ocupados, segundo dados do Siape de janeiro de 2015. A carreira tem
duas caracteristicas marcantes: a sua atuagio transversal, com grande mobilidade
e possibilidade de exercicio em todos os érgios e entidades da administragio pu-
blica federal direta, autdrquica e fundacional; e a amplitude das atribui¢coes dos
EPPGGs, que inclui todo o campo da gestao governamental referente as atividades
estratégicas e de diregdo e assessoramento superiores, bem como todo o ciclo das
politicas publicas, desde a formagao da agenda, formulacio, implementagio até a
avaliagdo das politicas.

Os dados do Siape do inicio de 2015 mostram a elevada dispersao dos EPPGGs
pelos diversos érgaos e entidades da administragao publica federal. Identificou-se
a presenca de EPPGG em todos os ministérios e em mais de ciquenta entidades,
além dos outros poderes, estados e municipios. O Ministério do Planejamento
concentra o maior nimero de gestores: 179 (17,5%); seguido dos érgaos da
Presidéncia da Republica, com 131 (12,8%); do Ministério do Desenvolvimento

73. A Enap hoje atende parcialmente a demanda de educacdo continuada dos APOs, com a oferta de cursos de curta
duracdo, no Programa de Aperfeicoamento para Carreiras, focados basicamente em instrumentos de gestdo. A Esaf
e a Associacao Brasileira de Orcamento Publico (Abop) também tém atuacdo importante na capacitacdo dos APOs,
inclusive com o estabelecimento de parcerias com as universidades para a oferta de cursos de pés-graduacdo com
perfil ajustado para os APOs.
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Social, com 75 (7,3%); do Ministério da Justica, com 58 (5,7%); do Ministério
da Fazenda, com 54 (5,3%); e do Conselho Administrativo de Defesa Econémica,
com 49 (4,8%). Esses seis locais de exercicio concentram 546 EPPGGs (53,3%).
Os dados da tabela 1 mostram que os ministérios sociais tinham 254 EPPGGs
(24,8%); os ministérios econdmicos tinham 148 EPPGGs (14,4%); e os minis-
térios de infraestrutura tinham 81 EPPGGs (7,9%); além de um grande niimero
de EPPGGs nas entidades da administracao indireta, 165 (16,1%). O grafico 2
apresenta essa distribui¢do com maior detalhamento, destacando os principais

locais de exercicio dos EPPGGs.

GRAFICO 2
Locais de exercicio dos EPPGGs (jan./2015)

58 75
B Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao ¥ Presidéncia da Republica
Fundacdes, autarquias (institutos) e consorcios M Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
Ministério da Justica Ministério da Fazenda
B Agéncias Reguladoras Federais M Ministério da Satude
M Ministério da Educagao B Ministério do Meio Ambiente
B Ministério das Comunicacoes M Poderes Legislativo e Judiciario federal
B Ministério de Minas e Energia Ministério da Cultura
B Ministério da Integracdo Nacional M Estados, municipios, empresas (governo e Legislativo)
Ministério do Desenvolvimento, Industria [] Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo
e Comércio Exterior
[J outros

Fonte: Secretaria de Gestao Publica (Segep) e Siape.

Dada a amplitude do campo de atuagio do EPPGG, os cursos de formagio
inicial objetivaram um perfil generalista, técnico-politico, com visdo estratégica,
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capaz de atuar em todas as dreas do setor publico federal, responder as novas
prioridades de cada governo e a0 mesmo tempo garantir continuidade das agoes.
Conforme destacado na proposta curricular da 16* edi¢io do curso de formagao
inicial, realizado em 2011, o EPPGG “deve ser preparado para compreender a
realidade em sua complexidade, tomar parte ou influenciar o processo decisério,
sobre base sistemdtica de reflexao e andlise” e atuar como “coparticipe, coformulador
e coimplementador das politicas putblicas junto ao poder politico”.”*

Os cursos de formagao foram substancialmente alterados entre as dezesseis edicoes
realizadas, tanto em carga hordria como em relagao as énfases aos contetidos desen-
volvidos, as competéncias e ao perfil desejados. O contexto politico, o institucional
e as demandas politicas conjunturais influenciaram nessas defini¢oes. Os primeiros
concurso e curso de formagao” tinham a inten¢io de entregar um profissional pronto
para os grandes desafios propostos para a carreira. Dai o longo curso de formagao, apds
um processo seletivo também extenso, de provas, entrevistas e andlise de curriculo.”

Nas demais edi¢oes, os cursos foram reduzidos substancialmente, passando-se
a valorizar a educagio continuada na formagio dos EPPGGs. A proposta curricu-
lar da dltima edi¢do estabelece que o curso “nio pretende esgotar o universo das
temdticas especificas com as quais os gestores se defrontardo nas diferentes dreas
do governo federal”, e esclarece que:

a formagao inicial do EPPGG visa potencializar a capacidade de o EPPGG ser sujeito
de seu préprio desenvolvimento ao longo da carreira, fornecendo referenciais de and-
lise e contribuindo para o desenvolvimento de competéncias para o enfrentamento
dos mais variados desafios e conjunturas do setor publico, na busca dos objetivos
governamentais de desenvolvimento e da democratizagio (Enap, 2011b, p. 3).

Para sintetizar a andlise, os cursos de formagao de EPPGG, a partir da segunda
edi¢ao, podem ser divididos em dois grupos: os cursos realizados no periodo FHC
(seis turmas), com carga hordria em torno de 900 horas, incluidas as atividades de
estdgio ou trabalhos aplicados; ¢ os cursos do periodo Lula/Dilma (nove turmas), de
menor duragio — em torno de 500 horas — e estruturados em quatro eixos, conforme
j& comentado.

74. Essa parte da citacdo foi retirada da Proposta Curricular do primeiro curso de formacdo inicial de EPPGG, realizado
pela Enap entre 1988 e 1990 (ndo publicado).

75. Na formacéo inicial da primeira turma de EPPGG (1988/1990), a proposta pedagégica delineava uma formagao
generalista, com perfil técnico-politico e visdo estratégica. A ideia era que os novos “gestores” ingressariam na maquina
para pensar o futuro e transformar o Estado brasileiro em um Estado mais democratico. O campo de atuacdo pretendido
era o de alta assessoria e direcdo, com destaque para a funcdo planejamento do Estado, alinhado aos ditames da
Constituicao Cidada de 1988. A formacdo generalista permitiria ampliar a capacidade de didlogo com todos os setores
do governo, nas suas diversas especialidades e “caixas pretas”. A visdo estratégica amplia a nocdo de longo prazo, de
planejamento estratégico e de construcao de estratégias para o alcance dos objetivos nacionais. O perfil técnico-politico
amplia a capacidade de didlogo com os poderes e com a sociedade e reforca a sensibilidade social dos “novos burocratas”.
76. Participaram do concurso 69.989 candidatos, para 120 vagas. Os aprovados tinham grande experiéncia e boa
formacdo profissional: 18% eram mestres e 20%, doutores.
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Os seis cursos da era FHC foram estruturados basicamente em trés grandes
blocos: um de economia, com viés neocldssico, avesso a ideia de Estado desenvol-
vimentista; outro de administra¢io publica, recheado de contetdos relacionados a
nova gestdo publica e ao Plano Diretor de Reforma do Estado brasileiro, além de
disciplinas no campo dos instrumentos de gestao; e o terceiro bloco, de politicas
publicas, com énfase em disciplinas instrumentais. A marca desses cursos é a busca
da eficiéncia na administragao publica.

Os cursos da era Lula/Dilma, a partir da turma de 2004, tiveram redugio da
carga hordria & metade e se caracterizaram por maior pluralidade de ideias. Além do
Eixo 1 — Estado, sociedade e democracia, que aborda contetidos fundamentais para
a atuacio do Estado de forma mais democritica, também no Eixo 2 — economia e
desenvolvimento os contetidos foram ampliados, agregando-se referéncias sobre o de-
senvolvimento brasileiro. Os demais eixos ndo tiveram grandes mudancas em relagio ao
viés apresentado nos cursos anteriores. O decreto de regulamentagio da carreira, editado
em 2004, foi a base principal para a estruturagio dos cursos, definicio das competéncias
e perfil desejado para o EPPGG. Esse decreto definiu como atribuigoes do EPPGG:

o exercicio de atividades de gestdo governamental nos aspectos técnicos relativos a
formulagao, implementacio e avaliacio de politicas publicas, bem assim de dire¢io
e assessoramento em escaloes superiores da administragao publica federal direta,
autdrquica e fundacional, em graus variados de complexidade, responsabilidade e
autonomia (Brasil, 2004, Artigo 19).

Conforme destacado, os trés primeiros eixos tiveram as mesmas disciplinas
do curso de formac¢io de APO,”” com o acréscimo de quatro disciplinas no Eixo
3 (administragio publica) no curso de EPPGG. Sao elas: planejamento e gestao
orgamentdria e financeira (vinte e quatro horas), compras, contratos e licitagoes
(doze horas), convénios e termos de parceria (doze horas) e gestao estratégica nas
organizagdes publicas (trinta e duas horas).

O Eixo 4 (politicas publicas) foi estruturado em sete disciplinas, que permitem
a0 EPPGG conhecer os principais marcos tedricos da andlise das politicas publicas;
os instrumentos bdsicos necessdrios ao desenho, & implementacio e a avaliagao
das politicas publicas; e os novos arranjos de politicas puiblicas no Brasil. As sete
disciplinas sao: andlise de politicas publicas (vinte e quatro horas), planejamento
estratégico governamental (dezesseis horas), andlise e interpretacio de indicadores
(dezesseis horas), métodos de planejamento aplicados ao desenho de programas
(vinte e quatro horas), elaboragio e gerenciamento de projetos (dezesseis horas),
monitoramento e avalia¢io de politicas publicas (vinte horas) e oficina de politicas
publicas (dezesseis horas).

77. Algumas turmas de APO e EPPGG realizaram juntas as disciplinas desses trés primeiros eixos dos cursos.
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Nas tltimas edigoes do curso de formagio, foi acrescido o médulo préticas de
governo (cem horas), que inclui trabalho de campo supervisionado (oitenta horas) e
oficina de andlise da pratica governamental (vinte horas). O objetivo do médulo foi
proporcionar o contato com um programa do governo federal ¢ o seu contexto na
administragao publica. Consistiu em uma atividade prdtica aplicada que resultou na
elaboragao de relatério analitico-descritivo, com base em roteiro de andlise que abrangeu
o ciclo de politicas publicas.

Em sintese, nesses cursos menores, a inten¢ao de formagao generalista esbarrou
em disciplinas de curta duragao, que nao aprofundaram os contetdos nas diversas
dreas do conhecimento e, em muitos casos, repetiram os contetidos do concurso.
Foram disciplinas com caracteristicas de nivelamento e que, neste sentido, certa-
mente contribuiram para ampliar a capacidade de didlogo dos EPPGGs com as
diversas carreiras e campos profissionais existentes no setor publico federal. Por
outro lado, o perfil técnico-politico proposto para o EPPGG nio se sustenta de
forma efetiva em boa parte dos cursos, dada a énfase em instrumentos de gestao.

O perfil generalista e técnico-politico pensado para os EPPGGs, APOs e TPPs
aumenta a capacidade de legitimagao e de construgio de governabilidade na sua
atuagio como planejadores e para a implementacao dos projetos, que sao complexos,
multissetoriais, multi-institucionais e intergovernamentais, além de envolverem uma
multiplicidade de atores, conforme analisado anteriormente. Esse perfil amplia as
perspectivas para explicar a realidade e a compreensao da complexidade do sistema
social e da dinAmica do jogo social — carregado de incerteza. Em sintese, fortalece o
planejamento democritico, intensivo em gestao e estratégia. Entretanto, é necessd-
rio romper o corporativismo das carreiras e investir na formagio em planejamento
dos quadros dessas carreiras que optarem por atuar neste campo do setor publico.
Considerando que os cursos de formagao inicial tiveram elevada carga de influéncia
conjuntural, tanto em termos das ideias dominantes como dos projetos dos governos
que se sucederam, além do viés pr6-mercado presente na academia nos tltimos anos.
Para consolidar a retomada do planejamento estratégico e democrdtico, é necessdrio
formar um corpo de servidores de Estado com as competéncias para atuar em rede
e construir decisoes coletivas e permanentemente legitimadas.

4.6 Atuacao, formacao e perfil dos TPPs

As atribuicoes do cargo de técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea sao voltadas
as atividades de gestio governamental, nos aspectos relativos ao planejamento, a
realiza¢io de pesquisas econdmicas e sociais e a avaliagio de agoes governamentais
para subsidiar a formulagao de politicas publicas.

Conforme jé destacado, o perfil desejado para o cargo ¢ de um profissional
com visao holistica, analitico, critico e propositivo; conhecedor dos principais
problemas socioecondmicos brasileiros; das teorias, metodologias e técnicas de
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planejamento; com competéncias para atuar na gestao, na pesquisa aplicada e na
formulagio de planos, programas e projetos de politicas ptblicas.

Esse perfil transformou o Ipea na fibrica de ideias de politicas publicas,
conforme apontado em virios depoimentos na comemoragio dos quarenta anos
do instituto; na consciéncia do governo, dada a anilise independente, critica e
propositiva de suas pesquisas sobre as diversas politicas publicas; no parceiro do
governo, que garantiu legitimidade e credibilidade de programas e projetos de
politicas publicas; no elo com a pesquisa académica, aproximando a agao gover-
namental da pesquisa aplicada; e teve um papel estratégico na construgao da rede
nacional de planejamento do desenvolvimento brasileiro. Esse histérico do Ipea
reforca a ideia da importincia do instituto nessa retomada do planejamento publico.

O campo de estudos do Ipea abrange as principais politicas pablicas estratégicas,
como: politicas macroecondmicas; politicas sociais; politicas setoriais de inovagio, regu-
lagao e infraestrutura; politicas regionais, urbanas e ambientais; politicas do Estado, das
instituigoes e da democracia; e estudos de relagdes econdmicas e politicas internacionais.

A formacio académica dos TPPs mostra que 91% tem titulacdo de pds-
-graduacao strictu sensu, sendo que 53% tem doutorado, 28% tem mestrado,
3% tem especializagio e apenas 19% tem apenas graduagio. H4 ainda um grupo
expressivo de doutores com pés-doutorado (grafico 3).

GRAFICO 3
Titulacdo dos TPPs do Ipea (2015)
12
(5%) 38
(16%)
7
(3%)
113
(48%) 66
(28%)
M Graduagéo ¥ Especializacao Mestrado M Doutorado Pés-doutorado
Fonte: Ipea.

Elaboracdo do autor.
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A elevada titulagao dos TPPs, a exceléncia dos estudos e pesquisas aplicadas
ao setor publico e a elevada credibilidade do Ipea refor¢am a importancia dos
TPPs e do Ipea na retomada do planejamento governamental e, em especial, na
necessidade de construgao da grande rede nacional de planejamento, incluindo-
-se estados e municipios, além do envolvimento dos principais atores parceiros e
beneficidrios das politicas publicas. O planejamento, diante da complexidade das
politicas publicas, da consciéncia de cidadania da populagio brasileira, das faci-
lidades tecnolédgicas de comunicagdo entre os atores etc., requer o envolvimento
de todos e a permanente legitimagao dos planos, programas e projetos publicos.
Os TPPs do Ipea, dados o perfil indicado e a independéncia de ideias — caracteris-
tica de servidores de Estado, e nao de governo —, certamente s3o os tinicos agentes
publicos que atendem aos requisitos para liderar esse processo de construgao do
planejamento democrdtico em 4mbito nacional.

Esse processo, hoje, estd facilitado pela existéncia de quadros técnicos de alto
nivel, tanto nos 6rgaos do Sistema Federal de Planejamento como nas 4reas seto-
riais de politicas publicas, como jd foi demonstrado na andlise do perfil de APO,
EPPGG, AIE e ATPS, além de outros cargos e carreiras, nao analisados no texto,
mas que compdem o quadro de técnicos de alto nivel das dreas setoriais, como é o
caso dos analistas de Comércio Exterior, que tém como atribui¢des a formulagio, a
implementagio, o controle e a avaliagao de politicas piblicas de comércio exterior.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O texto procurou analisar a reconstru¢o gradativa da capacidade de governo na drea
de planejamento nos tltimos anos. Na parte inicial, o estudo faz uma sintese da gé-
nese e auge do planejamento no Brasil nos cinquenta anos da era desenvolvimentista,
periodo de 1930 a 1980. Procurou registrar a evolugdo da estruturagio institucional e
a formagio de quadros técnicos e dirigentes para a drea de planejamento. Na segunda
parte, analisou-se o processo de desmonte e descrédito do planejamento no periodo
de crise e ascensdo das “ideias neoliberais”, nos anos 1980 e 1990. Na sequéncia,
analisou-se a revalorizagio do planejamento e a reconstrugao da capacidade de governo
na 4rea neste inicio de milénio. O texto traz uma reflexio sobre a recomposicio e
formagao dos quadros técnicos na retomada do planejamento federal e formula, ou
levanta, algumas hipdteses para instigar o debate sobre os avangos necessdrios para a
efetivacido de um planejamento estratégico, democrdtico e de longo prazo no Brasil.

O histérico do planejamento mostra os avangos e retrocessos e a necessidade
de conjugacio dos elementos que definem a capacidade de governo na drea para
explicar os resultados alcangados. E necessario o arranjo institucional adequado,
a formacao de quadros técnicos de alto nivel, com perfil adequado para atuar em
planejamento governamental, e a formagio da rede de planejamento, com a capa-
citagao dos quadros técnicos em todos os niveis de governo.
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O arranjo institucional atual coloca o planejamento em um nivel subalterno
e junto com atividades rotineiras, que se sobrepdem e enfraquecem a capacida-
de de construgio e busca de objetivos estratégicos de longo prazo. As solugoes
paliativas e parciais, como o PAC, aumentam a capacidade de governo na drea
especifica, mas nao sio capazes de viabilizar o “bom projeto”, nem a “governabi-
lidade”, necessdrios para o bom governo. Uma alternativa é a recriagao da Seplan
junto a Presidéncia da Republica e a reestruturagao dos ministérios, recolocando
o planejamento no nivel mais alto de decisao, como ocorria com as secretarias
gerais (vice-ministros) do passado.

Nesse arranjo, o Ipea deve assumir um papel estratégico de parceria com
o sistema de planejamento e as dreas setoriais de politicas publicas, integrando
a pesquisa e a agio governamental; e ter um papel de lideranca na construgao
da rede de planejamento e no processo de legitimagao das politicas publicas. A
reduzida importancia politica usualmente atribuida pelos governos estaduais aos
PPAs, conforme revela Relatério de Pesquisa do Ipea (Pires et al., 2013, p. 73),
impoe urgéncia na difusio da prdtica do planejamento nos estados e municipios.

Nao hd, hoje, uma escola de governo voltada para a formacio de planejado-
res, como foi o Cendec nos anos 1970, nem h4 uma trilha de oferta de cursos de
educagio continuada que permita efetivar esse perfil e construir uma linguagem
comum entre os agentes ptblicos que contribuem para o planejamento gover-
namental. A Enap mantém, nos tltimos vinte anos, énfase em gestao nos seus
cursos e esporadicamente apresenta avancos, seguido de recuos, nesse campo do
conhecimento. Os cursos de formagao de EPPGG e APO e os cursos do Programa
de Aperfeicoamento de Carreiras ddo pouca énfase a questao do planejamento.
A Enap, para atuar nessa drea, teria que ampliar e ajustar sua estrutura fisica e de
pessoal ou atuar em estreita parceria com outras instituigdes, como o Ipea, que
tem quadros técnicos com elevada formacio e atualizados nos diversos campos
de politicas publicas; e, a0 mesmo tempo, a rede de escolas de governo poderia
ser mobilizada no sentido da capilaridade e capacidade de atendimento. Outra
alternativa ¢ a recriagio do Cendec, que potencializaria a alian¢a entre a pesquisa
aplicada e as agoes do governo, e poderia reeditar a construgio de uma linguagem
comum em planejamento em todo o pais.

Dada a complexidade das politicas publicas, a multiplicidade de atores e o
ativismo participativo da sociedade brasileira é necessdrio um novo planejamento,
estratégico e democrdtico. O PES de Carlos Matus tem fundamentos e referéncias
bésicas para essa construgao. A construgao coletiva e legitimada diuturnamente
¢ condicio de sucesso para a efetividade do planejamento nos tempos atuais.
A atuagao em rede de politicas publicas, interinstitucionais e interfederativas, e a
consolida¢do de arenas de decisoes coletivas, se impoem. A construgao de sinergias e
de um ambiente de cooperagio permanente é estratégico. Nesse sentido, ¢ necessdrio
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extirpar do setor publico brasileiro 0 modelo de gestao de pessoas baseado na compe-
ticao, herdado das ideias neoliberais da nova gestao ptblica, e construir um modelo
baseado na cooperagio, na construcio de sinergias entre as equipes e instituigoes.

Em sintese, os principais elementos para a construgio da “capacidade de
governo” em planejamento estdo disponiveis: hd quadros técnicos de alto nivel e
0s ajustes nos arranjos institucionais nao sio traumaticos.

O momento politico é oportuno para a implementagio das mudangas ne-
cessdrias, para a reconstrucdo do sistema e retomada do planejamento do desen-
volvimento, em nivel estratégico, democrdtico e em rede.
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