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APRESENTACAO

A Comissao Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(Ipea) mantém atividades conjuntas desde 1971, abrangendo varios aspectos do estudo do desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, da América Latina e do Caribe. A partir de 2010, os Textos para Discussdo Cepal—

Ipea passaram a constituir instrumento de divulgacdo dos trabalhos realizados entre as duas institui¢des.

Os textos divulgados por meio desta série sdo parte do Programa de Trabalho acordado anualmente entre
aCepal e o Ipea. Foram publicados aqui os trabalhos considerados, apos analise pelas diretorias de ambas as

instituicdes, de maior relevancia e qualidade, cujos resultados merecem divulgagdo mais ampla.

O Escritorio da Cepal no Brasil e o Ipea acreditam que, ao difundir os resultados de suas atividades conjuntas,
estao contribuindo para socializar o conhecimento nas diversas areas cobertas por seus respectivos mandatos.
Os textos publicados foram produzidos por técnicos das institui¢des, autores convidados e consultores externos,

cujas recomendagdes de politica ndo refletem necessariamente as posi¢des institucionais da Cepal ou do Ipea.






PLANEJAMENTO NO BRASIL: AUGE, DECLINIO
E CAMINHOS PARA A RECONSTRUQAO

Fernando Rezende

INTRODUCAO

O sistema de planejamento implantado no Brasil durante o regime militar beneficiou-se de diver-
sas experiéncias anteriores, nas quais o Estado brasileiro, ainda que sem um projeto estruturado de
intervengdo, adotou medidas importantes para promover a industrializa¢cdo da economia brasileira

como resposta as crises que expunham sua forte dependéncia do exterior.

Sob essa perspectiva, é possivel afirmar que as medidas adotadas pelo governo revolucionario,
liderado por Getulio Vargas, na década de 1930, constituem um marco no processo de intervengao
do Estado na economia com a finalidade de promover seu desenvolvimento. Sob o efeito do impac-
to da crise internacional e amparado nos poderes que o novo regime conferia ao Executivo federal,
a administragdo Vargas promoveu uma reforma administrativa e adotou medidas protecionistas
para promover mudancgas na estrutura produtiva — até entdo dominada pelo setor agrario exporta-

dor — e, com isso, alterar também a relagdo das forcas que controlavam o poder politico nacional.

A criacdo do Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1934, que abrigava a competéncia técnica
existente para estudar os problemas e propor solugdes, tinha como atribui¢do principal formular
politicas econdmicas voltadas para a reducao da dependéncia externa, podendo, portanto, ser con-
siderado como o primeiro organismo governamental com fungdes tipicas de um 6rgao de planeja-
mento. Sua composicdo reunia funcionarios publicos, empresarios e técnicos que, familiarizados
com as técnicas de planejamento aplicadas durante a guerra, contribuiam para introduzir novo

carater as decisdes governamentais.
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Marcos importantes das medidas adotadas nesse periodo foram a criagdo do Departamento Administrativo
do Servigo Publico (Dasp), de varios 6rgdos publicos com fungdes de reqgulagdo das principais atividades do
setor agrario exportador e das duas empresas voltadas para o processamento de matérias-primas nacionais,

a Companhia Siderurgica Nacional e a Companhia Nacional de Alcalis.

Coube ao Dasp a tarefa de elaboragao do primeiro plano quinquenal da histoéria do planejamento bra-
sileiro — o Plano Especial de Obras PUblicas e Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), que
teve vida curta, tendo sido revisto e ampliado logo em seguida, assumindo o nome de Plano de Obras e
Equipamentos (POE). Na verdade, como foi assinalado por alguns autores,* esses planos ndo passavam
de um rearranjo orcamentario, com o reforgo de verbas e de controles sobre a execu¢do dos projetos

aliincluidos.?

A proximidade do fim da guerra e a aproximacgao da vitéria americana traziam de volta o ideario liberal e acir-
ravam os debates que contrapunham os defensores de uma politica nacionalista apoiada no protecionismo e
os adeptos de um Estado nao intervencionista. O epicentro desses debates localizou-se no | Congresso Bra-
sileiro de Economia, realizado no Rio de Janeiro, em 1943, que reuniu comerciantes, banqueiros, industriais,
agricultores, economistas, funcionarios e professores e ganhou corpo durante os trabalhos da Comissdo de
Planejamento Econdmico, em 1944 e 1945. O debate, que marcou época, centrou-se na defesa enfatica
do planejamento e da intervencdo do Estado em prol da industrializacdo, feita por Roberto Simonsen, e da

rejeicdo de Eugénio Gudin as teses esposadas por Simonsen (IPEA; INPES, 1977).

Embora a posicdo de Gudin tenha prevalecido no imediato pds-guerra, a infraestrutura técnica necessaria
para a tarefa de planejamento ndo foi inteiramente desmontada. O foco das preocupag¢des governamentais
voltou-se para a identificacdo dos pontos de estrangulamento ao desenvolvimento da economia brasileira,
tarefa da qual se incumbiu a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (a chamada Comissdo Abink), que, do

lado brasileiro, contou com a participagdo do professor Otdvio Gouveia de Bulhdes.

O retorno de Vargas ao poder foi acompanhado de novo surto de interven¢do do Estado na economia,
mais uma vez como reacdo ao retorno da dependéncia externa decorrente da dilapidagdo das divisas acu-
muladas durante a guerra. O Plano Nacional de Reaparelhamento Econémico (conhecido como o Plano
Lafer) direcionava o foco de suas atengdes para a melhoria da infraestrutura e o fortalecimento das in-
dustrias de base, que seriam alvo de investimentos com recursos do Fundo Nacional de Reaparelhamento

Econdmico entregue a administragdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE), criado

1 Monteiro e Cunha (1974).

2 Nesse sentido, ndo diferem de iniciativas adotadas no governo Fernando Henrique, com os Programas Brasil em A¢ao e Avanga Brasil e, também, com

o atual Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC).




em 1952. A elaboracdo desse plano beneficiou-se dos estudos desenvolvidos pela Comissao Abink e dos
trabalhos desenvolvidas pelo Grupo Misto do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico/Comissdo
Econdmica para a América Latina e o Caribe — BNDE/Cepal. Nesse periodo, a criagdo da Petrobras (1954)

marcou o retorno a uma politica de industrializagdo de cunho notadamente nacionalista.

Um novo impulso a industrializa¢do foi dado com a ascensdo de Juscelino Kubitschek ao poder e o Plano de
Metas por ele adotado. Aprofunda-se a interven¢do do Estado na economia, com duas diferengas importan-
tes em relagdo as experiéncias anteriores: a motivagao principal ja ndo é o combate a dependéncia externa
e a defesa da interven¢do nao se apoia no nacionalismo. Ao contrario, a importancia do capital estrangeiro

para o financiamento da industrializagdo brasileira é explicitamente reconhecida.

Em mais uma rodada de avango no reforco das bases técnicas indispensaveis ao planejamento governa-
mental, o Programa de Metas tirou proveito dos trabalhos conduzidos pelo Grupo Misto BNDE/Cepal e
manteve o foco de suas aten¢des na remocao dos pontos de estrangulamento da economia, mediante
investimentos na melhoria da infraestrutura e no fortalecimento das indUstrias de base, expandindo o
alcance da politica industrial para promover o desenvolvimento das indUstrias produtoras de maquinas

e equipamentos e da indUstria automobilistica.

Ao reforcar a complementaridade dos setores que compunham o parque produtivo brasileiro, o Plano de
Metas promoveu a diversificagdo da indUstria brasileira, completando um ciclo de industrializa¢do iniciado
na década de 1930. Entretanto, ao apoiar essa nova etapa de industrializacdo no estreitamento das relagdes
do capital privado nacional com o internacional, ele alterou o padrdo de dependéncia externa, revertendo
a posi¢do nacionalista da Era Vargas. Nas palavras de Otavio lanni (1979): “Vargas superou a dependéncia
por intermédio da nacionaliza¢do das decisdes sobre politica econdmica. JK realizou o desenvolvimento por

meio da reelabora¢do das condi¢des de dependéncia”.

Um dado comum as experiéncias de industrializagdo anteriormente resumidas refere-se ao fato de que a
hegemonia do Poder Executivo com respeito as decisdes de politica econdmica foi fator preponderante para
os resultados obtidos. Nos breves interregnos em que o Poder Legislativo assumiu maior participagdo nessas
decisdes, a coordenacdo da politica econdmica torna-se mais dificil, especialmente quando divergéncias

politicas e posi¢des ideoldgicas distintas sdo exacerbadas.

Essa situagdo manifesta-se com clareza durante a sucessdo de crises que se seguiu a posse e posterior re-
nuncia de Janio Quadros e a tumultuada ascensao de Jodo Goulart ao poder. A instabilidade politico-admi-
nistrativa desse periodo e a decorrente auséncia de uma clara diretriz de politica econémica ndo permiti-

ram que a tentativa de adogdo de um novo passo adiante, no sentido do aperfeicoamento do planejamento
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governamental, tivesse consequéncia. A diferenca da maneira como se deu a intervencdo do Estado nas
experiéncias anteriores de industrializacdo, essa tentativa, consubstanciada na elaboragdo do Plano Trienal
de Desenvolvimento Econémico e Social conduzida por Celso Furtado, apoiou-se em um diagndstico abran-
gente da situagdo econdmica do pais, visando a desenvolver politicas e programas voltados para conciliar a
estabilizagdo macroeconémica com a preservacao do crescimento. Contudo, face a dificuldade do Executivo
para impor sua agenda ao Legislativo, cujos poderes foram reforcados pela Constituicdo de 1946, esse plano

foi logo abandonado.

A histéria do planejamento econdmico no Brasil ganha novos contornos com a tomada do poder pelos mi-
litares em 1964. Como veremos em seguida, as linhas gerais da politica de industrializacdo adotada nas
décadas anteriores nao foram substancialmente alteradas e a capacidade técnica acumulada durante esse
periodo contribuiu para o aprofundamento do planejamento governamental que ganhou nova for¢a com a
hegemonia absoluta que o Poder Executivo adquiriu a partir de meados dos anos 1960 e, em especial, du-
rante a década de 1970.2

3 Paramaiores detalhes sobre a experiéncia brasileira de planejamento, consultar a sintese apresentada no anexo 1 e as referéncias ali contidas.




1

DECADA DE 1970 E AUGE DO PLANEJAMENTO

Assim como na natimorta proposta do Plano Trienal, os primeiros anos do governo militar buscaram conci-
liar a estabilizagdo macroeconémica com a preservac¢do do crescimento. De acordo com as diretrizes ado-
tadas pelo plano do novo governo — Plano de Ac¢do e Bases do Governo (Paeg) —, a administracdo Castelo
Branco propunha-se a corrigir as distor¢des acumuladas no periodo anterior para conter a aceleragdo do
processo inflacionario, de modo que promovesse a estabilizagdo monetdria sem comprometer a sustenta-

¢do do crescimento da economia e a reducao das disparidades regionais e sociais.

A implementacdo desses propositos apoiava-se em um conjunto de reformas que se voltava para a moder-
nizagao do Estado e a recuperagdo da sua capacidade de intervir direta e indiretamente na economia, para

consolidar a estabilidade monetaria e construir uma economia competitiva.

As reformas promovidas logo no inicio da nova administracdo tinham esses objetivos em mente.
Além da reforma monetaria, que aperfeicoava os controles do governo sobre a moeda e recuperava
a capacidade de endividamento publico,* o governo deu especial aten¢do a recuperagdo da capa-
cidade de o setor publico mobilizar recursos para financiar o desenvolvimento. Assim, a reforma
tributaria cumpria o papel de gerar os recursos necessarios ao financiamento das a¢des a cargo do
Estado, ao passo que a adoc¢do de novos mecanismos de poupanca compulséria, materializados na
criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), abria espago para o financiamento de
investimentos na infraestrutura urbana (habitacdo e saneamento), que contribuiam para melhorar

a competitividade das cidades e reduzir as caréncias sociais.

De particular importancia para o aprofundamento do projeto de moderniza¢do da infraestrutura econ6-
mica que vinha sendo perseguido desde a década de 1930, foi a criagdo, promovida pela reforma do sis-
tema tributario, de fundos fiscais vinculados a investimentos em transporte, energia e telecomunicagdes
e alimentados com a cobranga de impostos Unicos federais incidentes sobre as opera¢gdes com combusti-
veis e a prestacdo de servigos de transporte e comunicagdes. Esses fundos criaram as condi¢des para que o

setor publico assumisse o total controle sobre o projeto de expansdo e melhoria da infraestrutura, a partir

4 Acriagdo do Banco Central do Brasil (Bacen) e a criagdo da instituigdo da corre¢ao monetaria foram algumas das medidas adotadas com essa finalidade.
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da reunido das atividades desenvolvidas pelo governo federal, pelos estados e pelos municipios nessas
areas em sistemas integrados de planejamento e gestdo dos investimentos voltados para modernizar a

infraestrutura e apoiar a industrializagdo.

Em outros segmentos importantes para o projeto de desenvolvimento, os instrumentos financeiros criados
na segunda metade dos anos 1960 tiveram papel importante para a estratégia governamental. Duas inicia-
tivas merecem ser destacadas a esse respeito: a reformulagdo do crédito rural e o apoio ao desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Neste Ultimo caso, a criagdo da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) refletia a
preocupacao do governo em desenvolver e incorporar técnicas modernas de producdo para que a industria-
lizagdo brasileira evoluisse no sentido de manter padrdes de competitividade compativeis com o alcangado

nas regides mais desenvolvidas do planeta.

Apesar da énfase inicialmente atribuida ao projeto de estabilizagdo macroecondmica, as autoridades que
comandavam a economia nesse periodo tinham consciéncia da necessidade de reforcar o arcabouco do pla-
nejamento e desenvolver estratégias de longo prazo para o desenvolvimento nacional. Assim, logo em se-
guida a tomada do poder pelos militares, o governo deu inicio a uma ampla mobilizagado de recursos técnicos

para elaborar um plano de longo prazo para o desenvolvimento nacional.

Como relata o ex-ministro Reis Velloso em seu depoimento,® coube ao recém-criado Escritorio de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Epea) a tarefa de coordenar e elaborar um Plano Decenal de Desenvolvimento para o
periodo 1967-1976, tarefa essa que contribuiu para reforgar a base de conhecimento técnico a disposi¢ao do
Estado brasileiro, que vinha sendo construida durante as etapas anteriores do processo de industrializagdo,

e que ampliava em muito a capacidade de planejar e implementar as politicas de desenvolvimento.

O Plano Decenal pode ser visto como a primeira experiéncia concreta de desenvolver uma visdo estraté-
gica dos interesses e das prioridades nacionais e expor as medidas necessarias para fazer que eles fossem
respeitados. Ele continha propostas detalhadas para os primeiros quatro anos que abrangia (1967-1971) e
indicagdes mais gerais para o periodo seguinte. Apesar de representar a mais abrangente proposta de plane-
jamento econdmico jamais feita no Brasil,e do rigor técnico com que foi elaborado, importantes mudancas
nas relagdes de forca que controlavam o poder politico nessa ocasido contribuiram para que ele ndo tivesse

a oportunidade de ser executado.

Apesar de abandonado pelo governo Costa e Silva, a experiéncia de elaboragdo do Plano Decenal deu mais
um passo adiante na consolidagao de uma burocracia publica composta por profissionais altamente qualifi-

cados e comprometidos com a causa do planejamento. Esse mesmo grupo encarregou-se da elaboracdo do

5 Paramaiores detalhes, ver D’Araujo e Castro (2004).




Programa Estratégico de Desenvolvimento para o periodo 1967-1970, encomendado pela nova admi-
nistracdo, que aproveitava os ganhos alcancados na frente da estabilizagdo monetaria para concentrar
seu foco na promocao do crescimento. Para assegurar o alcance de seus objetivos, o governo cria a
Comissdo de Coordenagdo do Planejamento e Orcamento, presidida pelo ministro do Planejamento e
Coordenacdo-Geral e integrada pelos secretarios-gerais de todos os ministérios, e elabora o primeiro
Or¢amento Plurianual de Investimentos.® Essa comissao foi a primeira tentativa de organizar um siste-

ma de planejamento, que sera oficialmente criado no inicio dos anos 1970.

O endurecimento do regime politico e o reforco da hegemonia absoluta do Poder Executivo sobre
as decisdes de politica econdmica na segunda metade da década de 1960 permitiram que o go-
verno desse continuidade ao projeto de modernizagdo econdmica mediante o estabelecimento de
metas para os dois Ultimos anos dessa década. No documento Metas e Bases para a A¢ao do Go-
verno (1970-1972), a Junta Militar, que assumiu o poder apds a morte do presidente Costa e Silva,
manteve o compromisso com o projeto de transformar a economia brasileira e ampliar a posicao

desfrutada pelo Brasil no concerto das nagoes.

A concentra¢do do poder nas maos de um Executivo dotado de uma tecnoburocracia competente con-
tribuiu para que a intervencdo do Estado, apoiada na continuidade de um processo de planejamento,
alcangasse praticamente todos os setores da economia. A despeito da troca de governantes, o | Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), 1972-1974, preservava as diretrizes e as linhas gerais dos progra-
mas que vinham sendo seguidos na década anterior, de modo que a continuidade das a¢des contribuia
para reforcar o papel da burocracia envolvida nas atividades de planejamento, ndo obstante mudancas

no grau do poder exercido por segmentos dela.

O primeiro PND iniciou uma série de planos de governo feitos em obediéncia ao estabelecido no
Ato Complementar n® 43/1969, que obrigava a elaboracdo de Planos Nacionais de Desenvolvimento
de duragao igual ao mandato do Presidente da Republica, que deveriam ser submetidos a aprovagao
do Congresso Nacional no primeiro ano de cada administracdo e ser complementados por Or¢amentos
Plurianuais de Investimento (OPIs) para os trés anos seguintes do respectivo mandato. A obrigatoriedade de
elaboracao do OPI denota a preocupagdo com a execugdo do plano, cujo acompanhamento concorre
para ampliar o papel do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (lpea) na esfera do planejamento.
O Programa de Acompanhamento da Execugdo das Metas e Bases para a A¢do do Governo, instituido
no periodo anterior, estende-se ao acompanhamento dos planos nacionais de desenvolvimento e ga-
nha o refor¢o de um novo instrumento — o Plano Geral de Aplicacdes (PGA), que consolida os orcamen-

tos da Unido e das demais entidades da administragdo indireta, inclusive as empresas estatais.

6 Para maiores detalhes a respeito consultar Areal (1990).
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A criagdo do Sistema Federal de Planejamento, em 1972 (Decreto n® 71.353), da um carater formal a um pro-
cesso de planejamento que alcanga todas as suas fases. De acordo com o disposto nesse decreto, s§o objetivos
do SFP: i) coordenar a elaboracao de planos e programas e acompanhar sua execugao; ii) assegurar a aplicagao
de critérios técnicos na escolha de prioridades; iii) modernizar a administracdo publica; e iv) estabelecer um flu-
xo permanente de informacdes. O SFP abrange a totalidade dos 6rgaos que compdem a administragao publica
direta e indireta e tem no Ministério do Planejamento e Coordenacdo-Geral seu drgao central, ao qual se repor-
tam os 6rgdos setoriais de cada ministério, bem como as seccionais existentes nas entidades supervisionadas.
Cabem, ainda, ao drgao central do sistema articular as a¢des a cargo de estados e municipios, diretamente por
meio dos respectivos orgdos centrais de planejamento e indiretamente mediante o relacionamento dos 6rgaos
setoriais federais com seus congéneres estaduais e municipais. Os organogramas apresentados no anexo 4,

extraidos do Ipea (1979), identificam os 6rgaos que compunham o sistema e o seu relacionamento.’

Nos primeiros quatro anos da década, a concentracdo do poder decisdrio em matéria de politica economica
no Conselho Monetério Nacional, durante a administracdo do presidente Médici (GUIMARAES; VIANNA,
1987) transferiu para o Ministério da Fazenda (MF), ocupado por Delfim Neto, a tarefa de liderar o proces-
so de coordenagdo das decisdes de politica economica, tarefa essa que foi posteriormente absorvida pelo
Conselho de Desenvolvimento Econémico, criado pelo governo Geisel. A despeito de mudangas de estilo
— Geisel ndo gostava da ideia de ter um superministro —, é nessa época que o sistema de planejamento e
orcamento consolida-se e ganha for¢a como elemento estruturador de estudos, analises e propostas de

utilizagdo dos instrumentos a disposicdo do governo para conduzir a economia.

E verdade que o sistema organizado durante o governo Geisel era mais formalizado, e nele o 6rgao de plane-
jamento tinha uma posicdo central como Secretaria-Geral do Conselho de Desenvolvimento. A transforma-
¢do do Ministério do Planejamento em uma Secretaria, diretamente vinculada a Presidéncia da Republica,
reforgava sua posi¢do como institui¢do encarregada de coordenar o processo de planejamento e acompa-
nhar sua implementacdo. Por isso, o periodo abarcado pelo [l PND (1975-1979) pode ser visto como aquele
em que o planejamento governamental atingiu o auge de sua influéncia na formulacdo e na implementagao
das politicas de desenvolvimento econémico e social. De acordo com as normas vigentes a época, cabia a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica:

1. Coordenacao do sistema de planejamento, or¢gamento e modernizagdo administrativa, inclusive

acompanhamento da execucdo dos planos de desenvolvimento.

2. Coordenacdo das politicas de desenvolvimento econdmico e social.

7 A articulagdo federativa fica a cargo da Secretaria de Assisténcia a Estados e Municipios (Sarem), criada em 1972, para executar essa atribuigdo.
A Sarem competia compatibilizar planos federal e estaduais, prestar assisténcia técnica a estados e municipios, elaborar normas e instrucdes para
a aplicagdo dos recursos do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM); coordenar a aplicagdo dos

recursos desses fundos em consondncia com as prioridades federais; e desenvolver sistemas de informagao.




3. Coordenacdo da politica nacional de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, principalmente
no aspecto econémico-financeiro.

4. Coordenagao de assuntos afins e interdependentes de interesse de mais de um ministério.

O Sistema de Planejamento em vigor, na década de 1970, alcangava todas as dimensdes relevantes da agdo
governamental. A atuagdo direta, por meio do orgamento publico e do controle sobre as atividades a cargo
das institui¢des financeiras e das empresas estatais; e a atuagdo indireta, por meio de érgdos colegiados que
tratavam de questdes relacionadas as politicas monetaria (Conselho Monetario Nacional — CMN), industrial
(Conselho de Desenvolvimento Industrial — CDI), de precos (Conselho Interministerial de Precos — CIP) e de
comércio exterior (Conselho de Comércio Exterior — Concex). Estes colegiados, cuja composi¢do e caracte-
risticas sdo apresentadas no anexo 2, desempenhavam papel relevante na administracdo federal, exercendo
ndo apenas as fun¢des de 6rgaos deliberativos, mas também fun¢des executivas relevantes para a condugdo

da politica de desenvolvimento.

Nesse sistema, o plano estabelecia as diretrizes e as prioridades a serem obedecidas, o orcamento atribuia
os recursos em conformidade com tais prioridades e cabia aos ministérios de cada area supervisionar as
acOes situadas na respectiva esfera de competéncia. A existéncia em cada ministério de um 6rgao setorial
de planejamento e orgamento, composto por uma equipe técnica qualificada, encarregava-se de manter a

articulacdo dos componentes desse sistema.

A hierarquia do sistema era bem definida, concentrando as decisdes estratégicas no Presidente da Repu-
blica, que era assistido por dois colegiados: o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e o Conselho de
Desenvolvimento Social, cabendo a Secretaria de Planejamento coordenar as a¢des a cargo dos 6rgaos se-
toriais, bem como a dos 6rgaos seccionais (toda a administracdo indireta federal). Para tanto, a secretaria
dispunha de uma organizacdo complexa que reunia competéncia técnica, capacidade de gestdo, sistemas
deinformagdo e apoio em pesquisa e capacitacdo profissional. Como 6rgao integrante deste sistema, o Ipea,
principalmente por meio de seu Instituto de Planejamento, exercia um papel relevante no apoio as tarefas
de formulagdo, acompanhamento e avaliacdo das politicas e dos programas contemplados no planejamento

governamental — os quadros do anexo 2 resumem a organizagao desse sistema.

Em um contexto em que, apesar das dificuldades criadas pela primeira crise do petrdleo, o governo dispunha
de grande capacidade de investimento, refor¢ada pelo acesso a recursos externos, a execu¢do orcamentaria
ndo sofria maiores restri¢des e a efetivacdo dos investimentos programados dependia essencialmente da
capacidade de gestdo publica, que contava com uma burocracia razoavelmente bem capacitada. A super-
visao ministerial funcionava a contento no caso dos 6rgaos da administracdo direta, mas nao no caso das
empresas estatais, principalmente nas estatais mais poderosas. Nesses casos, a exigéncia de as estatais

submeterem seus orcamentos de aplicagdo de recursos ao 6rgdo central de planejamento, que, por meio da
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Secretaria de Controle das Empresas Estatais (Sest), buscava assegurar a congruéncia desses orgamentos
com as prioridades do governo, contribuia para reforcar o papel do planejamento na coordenagdo dos inves-

timentos publicos e no acompanhamento da execug¢do das politicas e das prioridades nacionais.

Na década de 1980, o funcionamento do sistema de planejamento sofreu duros golpes. A segunda crise do
petrdleo (1979-1980) e o esgotamento das possibilidades de o Estado sustentar o ritmo de investimentos
registrado no periodo anterior, em face do agravamento dos desequilibrios externos e internos, associado
ao enfraquecimento do Poder Executivo durante o periodo de transicdo para a democracia, contribuiram
para reduzir sua capacidade de articulacdo das decisdes governamentais. O [l PND (1980-1985) cumpriu
a formalidade exigida pelo supracitado dispositivo legal, mas a falta de unidade no comando da politica
econdmica, com visdes diferentes esposadas pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento a respeito de

como enfrentar a crise contribuiu para que ele fosse, na pratica, abandonado.

Assituagdo nao mudou significativamente com o advento da Nova Republica em 1985. As divergéncias entre
Planejamento e Fazenda, que se manifestaram no governo anterior, se reproduziram ao longo das suces-
sivas trocas de ministros, promovidas durante o governo Sarney (quatro ao todo) e embora a formalidade
tenha sido mantida, com o chamado | PND da Nova Republica (1985-1989) inaugurando um discurso que
enfatizava as preocupagdes sociais do planejamento, a sequnda metade dos 1980 deu continuidade ao pro-
cesso de esvaziamento do planejamento como lugar central das decisdes de politica econémica e de coor-

denagdo das agdes empreendidas pelo governo.

O enfraquecimento do Ipea, que coincide com o periodo de esvaziamento do planejamento, des-
montou toda uma estrutura técnica que se encarregava de dar suporte ao funcionamento do sis-
tema de planejamento.? Todavia, apesar de enfraquecido e desmotivado, o aparato técnico que
sustentou as iniciativas de intervencao estatal para prover a industrializagdo brasileira, e que se
expandiu consideravelmente na década anterior, foi razoavelmente preservado, mas a instabilida-
de politica e econdmica, somada com a perda de hegemonia do Executivo nas decisdes de politica
econdmica, que se manifestou com particular intensidade apds a redemocratizacdo, reduziu em

muito sua efetividade.

O avento da Constituicdo Federal de 1988 abalou os alicerces do sistema e contribuiu para o que
veio a ocorrer na década seguinte. O abandono, nos Ultimos momentos dos trabalhos da Assembleia
Nacional Constituinte (ANC) do projeto de instaurar um regime parlamentarista no Brasil, amarrou
as maos do Poder Executivo, ao mesmo tempo em que redefiniu as regras aplicadas ao processo elei-

toral, gerando uma fragmentacgdo politico-partidaria que cria embaragos a coordenacdo das decisdes

8 Parauma interessante descri¢do do papel do Ipea no funcionamento do sistema de planejamento, consultar Areal (1990).




de politica econémica. Assim, apesar de o sistema ter sobrevivido formalmente, sua capacidade ope-
racional foi severamente abalada. O golpe mortal, como veremos em sequida, foi proferido no inicio
da década de 1990, com a desmoralizacdo do servigo publico e o desmonte da tecnoburocracia tao

arduamente construida durante as trés décadas precedentes.
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2

DESCONSTRUCAO DO PLANEJAMENTO

Na segunda metade da década de 1980, a insatisfacdo com a situacdo a que havia chegado o planejamento
governamental no Brasil deu origem a alguns seminarios que buscavam discutir as causas da crise em que o

planejamento se encontrava e explorar sugestdes para a sua recuperagao.

No mais importante desses seminarios, promovido por ocasido da comemoragao dos 25 anos do Ipea, em
1989, o ex-diretor do Instituto de Planejamento do Ipea (Iplan), Roberto Cavalcanti de Albuquerque, apre-
sentou uma agenda a ser cumprida para a recuperac¢ao do planejamento nos anos 1990, que continha os
seguintes pontos:
1. Formular um projeto nacional de desenvolvimento, apoiado em uma discussdo com a sociedade.
2. Definir o papel do Estado na implementacdo desse projeto, buscando equilibrar as agdes a cargo do
poder publico e do setor privado.
3. Rever e modernizar a organizagdo da Administragdo Publica, dando menos énfase a simetria e ado-
tando técnicas modernas de gestdo para melhorar a eficiéncia e a eficacia do governo.
4. Conceber novos relacionamentos federativos.
Ampliar o controle da sociedade sobre o Estado, mediante representacao dos interesses sociais
no planejamento.
6. Estabelecer uma convivéncia harmonica entre os Poderes Executivo e Legislativo, que ficou prejudi-
cada com a instituicdo de um regime politico hibrido, parlamentarista—presidencialista, em 1988, no

qual o Executivo governa, mas nao decide, e o Legislativo decide, mas ndo governa.

Essa agenda, que buscava conciliar a recuperagdo do planejamento com a nova realidade de uma so-
ciedade plural e democratica, incorporava também elementos importantes para o sucesso dessa em-
preitada, como a participacdo da sociedade na definicdo das prioridades nacionais, o estabelecimento
de um novo modelo de relacdes federativas adaptado a autonomia dos governos subnacionais, a re-
gulamentag¢do dos novos dispositivos constitucionais que tratam de matérias correlatas e a preocu-
pacdo com a eficiéncia e a eficacia da gestdo publica. Ademais, chamava atencdo para um ponto de
fundamental importancia: uma convivéncia harmonica entre os Poderes da Republica como condi¢do
indispensavel para a coordenagdo das decisdes de politicas publicas, da qual, como vimos, depende a

eficacia do planejamento.




Em alguma medida, a agenda anteriormente descrita refletia o desconforto gerado pelo insucesso de mais uma
tentativa de reorganizar a a¢do governamental, com vista a sustentacdo do crescimento, em torno de um novo
Programa de Metas elaborado no calor do entusiasmo gerado pelos primeiros resultados obtidos na batalha pela
estabilizagdo monetaria com a adogao do Plano Cruzado. Em esséncia, o Plano de Metas 1986-1989, elaborado
na gestdo do presidente Sarney, renovava o intento de repetir o ritmo de crescimento alcancado na década de
1970 - a meta para o crescimento era de 7% ao ano no periodo —, o que deveria ser alcangado mediante a adogdo
de uma politica agressiva de investimentos na infraestrutura (énfase na reducdo da dependéncia energética), na
expansdo e modernizagdo da indUstria e da agricultura, bem como na promogao de novas iniciativas nas areas de
educacdo e alimentacdo voltadas a universalizagdo do ensino fundamental e a redugdo das caréncias nutricionais,

nesse caso com a distribuicdo gratuita de leite a criangas carentes e o refor¢o do programa de alimentacdo escolar.

Mais uma vez, no entanto, o efémero sucesso do Plano Cruzado ndo permitiu que as expectativas dos formula-
dores desse plano fossem confirmadas, contribuindo para que, na pratica, ele fosse abandonado, enquanto o
agravamento da crise econdmica e politica nos derradeiros anos da década de 1980 atropelou o debate sobre a
reconstrucdo do planejamento. Assim, apos o breve encantamento com os primeiros resultados do Plano Cru-
zado, o sucessivo fracasso dos programas de estabilizagao aplicados no governo Sarney azedaram a situagdo
reinante e abriram espago para aventuras que, ao invés de reconstruir, desconstruiram o que ainda restava do
sistema de planejamento gradativamente implantado nas décadas anteriores. A histéria dessa desconstrugao

desenrola-se ao longo de quatro atos, cujos personagens e conteudo sdo apresentados a seguir.

2.1
PRIMEIRO ATO - DESMONTE DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os Ultimos anos do governo Sarney foram marcados pelo recrudescimento da inflagdo e por forte cam-
panha de desmoralizacdo do Estado, apoiada em denuncias de malversacdo dos recursos publicos e
desenfreada corrupcdo. A insatisfacdo da sociedade com os governantes crescia, a medida que a eco-
nomia se desorganizava e a inflacdo corroia os salarios da classe média e jogava uma quantidade cres-

cente de brasileiros para baixo da linha de pobreza.

No fim do governo da Nova Republica, a inflagdo superava 80% ao més, o que equivalia a um indi-
ce acumulado de 6.000% nos 12 meses precedentes a posse do novo presidente, em marco de 1990.
A taxa média de crescimento de 2,2%, registrada na década de 1980, contribuia para expressivo au-
mento do desemprego, e a queda de 30% no poder de compra do saldrio-minimo correspondia um
aumento na desigualdade da distribui¢do da renda — o coeficiente de Gini subiu para 0,636 em 1989 (era
0,575 noinicio da década). Esses e outros indicadores levaram muitos analistas a classificar a década de

1980 como uma década perdida em matéria de desenvolvimento.
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Em um cenario de deterioracao da autoridade vicejavam as denuncias de que Brasilia era responsavel por
boa parte dos males da Nagdo. Os marajas da Republica, encastelados no planalto central, passavam a ser
alvo de repulsa e indignagdo. A figura do funcionario publico, injustamente associada ao usufruto de altos
rendimentos obtidos com baixo esfor¢o, foi sendo desqualificada. A pecha de corruptos alcangava todo o
estabelecimento politico, abrindo espago para o surgimento de falsos paladinos da moralidade que se pro-

punham a cagar os marajas e a oferecer suas cabecas ao povo.

Montado nessa onda de revolta popular contra os desmandos e excessos reinantes na Versailles tropical, a
figura desse paladino, encarnada na pessoa de Fernando Collor de Mello, apareceu no horizonte e atropelou
a corrida eleitoral para, sem maior dificuldade, obter o aval popular para transformar-se no segundo presi-

dente eleito diretamente nas urnas apds a redemocratizagao do pais.

Amparado nas urnas, o presidente Collor de Mello ndo teve maior dificuldade para superar os proble-
mas decorrentes do regime hibrido parlamentarista—presidencialista, que obstou a acdo da adminis-
tragdo anterior, e impor a vontade do Executivo a um Congresso enfraquecido pela baixa estima a ele
devotada pela opinido publica. Assim, fiel a bandeira que empunhou de estancar a sangria que um
excesso de ministérios e demais entidades controladas pelo Estado provocava nos cofres publicos,
promoveu, logo nos primeiros meses de seu governo, uma medida de grande impacto na midia, mas
de resultados desastrosos para a administra¢do publica: a redu¢do do nUmero de ministérios; a extin-
¢do de autarquias e empresas publicas; o inicio de um processo de privatiza¢do de estatais federais; e
o aviltamento dos salarios dos servidores associado ao corte de alguns beneficios herdados da época

da fundagdo de Brasilia, como a venda dos apartamentos funcionais.’

A essa varredura na administra¢do publica, seguiu-se um amplo programa de reducao, ou extin¢do,
de medidas protecionistas, amparadas na onda liberalizante que tomou conta das economias ociden-
tais e que tinha como propdsito sacudir os empresarios brasileiros e estimuld-los a melhorar a quali-
dade dos produtos oferecidos ao consumidor nacional. Para tanto, o governo adotou uma politica de
reducdo progressiva dos niveis de protecdo tarifaria — as tarifas aduaneiras aplicadas a importacao
cairam, entre o inicio e o fim da década de 1990, de 105% para 35%, a maxima, e de 32% para 14%, a
média—e de eliminagdo de incentivos e subsidios internos ao desenvolvimento da capacidade produ-
tiva. O simbolo desse atraso tecnoldgico eram as carrogas produzidas pela nossa indUstria automobi-

listica em comparagdo com os modernos automaveis produzidos no exterior.

9  OnuUmero de ministérios foi reduzido a 12, com a extin¢do de 11 cargos dessa natureza, nUmero igual ao das entidades estatais extintas, entre elas hol-
ding setoriais que desempenharam importante papel nas décadas anteriores na coordenagdo e na implementagao de investimentos na infraestrutura

e nas industrias de base, como a Siderbras, a Portobras e a EBTU.




Adotadas em um contexto no qual as mudangas promovidas pela Constituicdo de 1988 no campo do fede-
ralismo, com a devolu¢do da autonomia politica a estados e municipios, reforcada pela descentralizagdo do
poder tributario e a ampliagdo das transferéncias de recursos federais, comecavam a se fazer sentir com
maior intensidade a reducdo das barreiras alfandegarias e o corte nos incentivos federais agravava a situa-
cdo. E que os novos dispositivos constitucionais retiraram do governo federal ndo apenas o controle sobre
uma parcela significativa dos recursos financeiros, mas também a capacidade que ele detinha para definir
as politicas e os programas e articular as agdes que ficavam a cargo de estados e municipios, uma vez que a
descentraliza¢do entdo promovida ndo foi acompanhada da criagdo de instituigdes e instrumentos neces-
sarios para assegurar a cooperacdo na Federagdo. Com isso, as iniciativas isoladas de estados e municipios
no campo do planejamento e da formulagdo de politicas setoriais abandonavam uma visdo integrada e, ao

focalizar o interesse local, fomentavam a competicdo e o antagonismo na Federagao.

Complementava o desmonte da capacidade do Estado para promover e conduzir o processo de desen-
volvimento a adogdo do Programa Nacional de Desestatiza¢do (PND), que tinha por objetivo transferir
ainiciativa privada atividades controladas pelo Estado que exerceram papel central nas experiéncias de
planejamento dos anos 1970. A execucdo do PND contaria com recursos do Fundo Nacional de Deses-
tatizagdo, criado com esta finalidade. No entanto, apesar das metas ambiciosas fixadas nesse plano, as
dificuldades legais e a crise politica limitaram o alcance das privatiza¢des promovidas nessa gestdo, que
ndo alcancaram os monopodlios estatais, tendo se restringido a alguns setores produtores de insumos

basicos, como a siderurgia, a petroquimica e os fertilizantes.

Promovida de forma atabalhoada e na auséncia de uma visdo estratégica, com respeito ao papel do
Estado em uma economia que se abria para o exterior no contexto de uma sociedade democratica, as
mudancas na estrutura administrativa ndo passavam, na pratica, de transformagdo de varios minis-
térios em um sé com base em uma vaga nogdo de afinidade de suas atribui¢des. Com isso, o nuUmero
de ministros diminuia, o que vendia a sociedade aimagem de austeridade prometida, mas a Adminis-

tragdo PuUblica ndo encolhia e sim perdia qualidade.

Na reforma administrativa, duas mudancas em particular contribuiram para o desmonte do aparato que
suportava o planejamento governamental: a reunido de Fazenda, Planejamento e IndUstria e Comércio no
Ministério da Economia, e a de Transportes, Energia e Comunica¢des no Ministério da Infraestrutura. Como
sucede em fusdes e aquisi¢des de empresas privadas com culturas distintas, a fusdo ministerial trouxe preju-

izo para todas as atividades que até entdo viviam em universos distintos.

No Ministério da Economia, o planejamento, relegado a uma secretaria de menor importancia, limitava-se

as atividades rotineiras de elabora¢do e acompanhamento dos orcamentos, uma vez que o controle da
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execuc¢do orcamentaria ja estava concentrado na Secretaria da Fazenda Nacional, que abrigava o De-
partamento do Tesouro; enquanto a Secretaria Especial de Politica Econdmica, a qual se vinculavam or-
gaos relevantes para a atividade de planejamento, como o Ipea (que readquiriu a identidade original de
um Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
concentrava as decisdes relevantes nessa area. A politica industrial foi abandonada e os 6rgaos que
integravam o antigo Ministério da IndUstria e do Comércio foram incorporados a Secretaria Nacional de

Economia, que também tinha pouca visibilidade.

Outra mudanga que contribuiu para a destruicdo do sistema de planejamento foi a absor¢ao pelas secre-
tarias de administracdo dos ministérios setoriais das respectivas atividades de planejamento e orcamento
que, assim, perdiam importancia na hierarquia da organizacdo publica e evolviam-se mais em atividades
burocraticas do que em func¢des tipicas de planejamento. Essa mudanga marcou o inicio do processo de
esvaziamento dos 6rgaos setoriais de planejamento, cuja importancia para o desempenho do planejamento

governamental, na década de 1970, foi olvidado.

Da mesma forma que em experiéncias anteriores, o sucesso do planejamento dependia de ganhos duradou-
ros com respeito a contenc¢do do processo inflacionario e a estabilizagdo da moeda, o que ndo se efetivou.
Assim, com o fracasso de mais um plano de estabilizacdo e a crescente insatisfagdo da classe média com o
congelamento dos depdsitos bancarios, a conducdo da politica econémica perdeu o rumo e resumiu-se a
administrar o dia a dia de um governo que, logo em seguida, se enredou em uma sucessdo de escandalos e
corrupgao. Para marcar definitivamente seu descaso com o planejamento, o governo ndo deu importancia a
tarefa de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA), que, conforme o disposto na Constituicdo de 1988, passava
a substituir os planos nacionais de desenvolvimento e deveria cobrir o periodo 1991-1995, limitando-se a
cumprir a exigéncia constitucional.’® Vale a pena notar que a troca de nome — o PPA reproduzia a exigéncia
de elaboracdo de planos quinquenais que se estendiam até o primeiro ano de uma proxima administracdo,
mas assumia o carater de um plano do governo federal —tinha o efeito adicional de limitar o alcance da pro-

posta de elaboragao de Planos Nacionais de Desenvolvimento.

O desmonte do planejamento foi ratificado pela perda de importancia do orgamento, traduzida na po-
sicdo subalterna do 6rgdo encarregado dessa fun¢do na estrutura do Ministério da Economia e na sua
irrelevancia como instrumento de decisdes estratégicas relacionadas ao uso dos recursos publicos. A
extin¢do da Sest, promovida em nome da reducdo do tamanho do Estado, retirava do governo mais um
importante instrumento de controle sobre investimentos de fundamental importancia para o desenvol-

vimento nacional e regional.

10 O descaso com a proposta do PPA revelou-se no fato de que logo em seguida a sua aprovagéo foi promovida uma revisao, concluida em meados de 1992.




O desmonte do or¢gamento abriu espaco para a captura do controle sobre o processo de elaboragao e apro-
vacdo do orcamento por politicos que ha algum tempo dominavam a Comissdo de Orgamento do Congresso,
contribuindo para os desmandos que levaram a eclosdo do caso que veio a ser conhecido como o escandalo
dos “andes do orcamento”. Com a vinda a tona das ilegalidades cometidas durante a campanha presidencial,
as quais vieram a ser conhecidas como o “Caso PC Farias”, a mesma forca da opinido publica que levou Collor
de Mello a Presidéncia virou-se contra ele e conduziu o processo de impeachment que o Congresso aprovou

em uma sessao memoravel em setembro de 1992.

Em menos de dois anos, as mudancas administrativas empreendidas no alvorecer dos anos 1990 destrui-
ram uma estrutura de planejamento que embora j4 estivesse fragilizada em face de uma espUria associagdo
entre autoritarismo e planejamento, que vicejou na transi¢do do regime militar para a democracia, ainda

preservava elementos basicos que poderiam permitir uma mais facil recuperacao.

Uma mudanca que parecia de menor importancia, a substituicdo da figura do secretario-geral dos mi-
nistérios pela do secretario-executivo, teve consequéncias que repercutem até hoje. O cargo de se-
cretario-geral, concebido na reforma administrativa de 1967, deveria ser exercido por profissionais de
carreira, ou técnicos de reconhecida competéncia nas areas comandadas pelos diversos ministérios,
para preservar a estabilidade da burocracia governamental e a continuidade das a¢des, independente-
mente da alternancia do poder inerente a um regime democratico. Acompanhada da destruicdo da me-
moria administrativa que se seguiu ao processo atabalhoado da fusdo dos ministérios, essa mudanca
deslanchou um processo de terceirizagdo do servigo publico, que foi se agravando ao longo da década,
a medida que o quadro de funcionarios ia envelhecendo e o aviltamento dos salarios estimulava a apo-

sentadoria dos mais velhos e o abandono dos mais jovens.

2.2
SEGUNDO ATO -PRUDENCIA E MORALIZACAO

A ascensdo ao poder do vice-presidente Itamar Franco, apds o impeachment de Collor de Mello, deu-se em
um ambiente conturbado. O novo presidente tinha inclinagdes nacionalistas e uma maior disposicao
para aceitar a tese da importancia da presenca do Estado em um projeto de desenvolvimento. No en-

tanto, a situagdo politica e econdmica vigente a época de sua posse nado favorecia grandes mudangas.

No plano politico, o episddio do impeachment devolveu ao Congresso o poder que havia momentaneamente
perdido durante os primeiros anos da administragdo anterior, o que obrigou o novo presidente a negociar o
apoio necessario para poder governar. No plano econdmico, a instabilidade doméstica e a crise externa res-

tringiam o grau de liberdade do setor publico para promoverinvestimentos e alavancarodesenvolvimento.
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Apesar de uma das primeiras providéncias do governo Itamar Franco ter se voltado para desmanchar
as mudancas administrativas implantadas na gestdo anterior, revertendo a fusdo de ministérios e re-
criando a Secretaria do Planejamento e Coordenac¢do da Presidéncia da Republica, o impacto dessas
providéncias passou despercebido. A Secretaria de Planejamento ressurgiu enfraquecida tanto na sua
capacidade técnica quanto no seu poder de influéncia nas decisdes governamentais. A breve passagem
pelo planejamento de um técnico de confianca do presidente, que logo em seguida foi removido para
a Pasta da Fazenda, revelou a dificuldade dessa Secretaria para assumir a coordenagdo das decisdes de

politica econdmica sem dispor de instrumentos e de equipe para fazé-lo.

Em pouco tempo, a tentativa de recompor o espaco do planejamento no centro das decisdes gover-
namentais foi abandonada, e o governo rendeu-se a realidade de ter de negociar com o Congresso a
composicao da equipe ministerial para construir uma base de apoio politico que lhe desse condigdes de
governar. Em uma repeticdo do que ja havia ocorrido no governo Sarney, as Pastas do Planejamento e

da Fazenda trocaram de maos trés vezes em menos de trés anos.

Uma mudanga importante promovida nesse periodo continua, até hoje, comprometendo a tarefa de recons-
trucdo do planejamento e da capacidade do Estado para implementar os planos de governo. Trata-se da cria-
¢do da Secretaria Federal de Controle, em 1992 (Lei n® 8490) que, em resposta aos escandalos da era Collor,
centralizou as atividades de controle interno, retirando essa responsabilidade da orbita de cada ministério e
da influéncia dos respectivos ministros. Como veremos adiante, este foi o primeiro passo na dire¢do de um
processo de progressivo fortalecimento do aparato de controle das agdes do governo federal, movido pelo
esforco de combater a corrupgdo e moralizar a administragdo publica que, ao ser posteriormente exacerba-

do, foi inibindo a atuacdo dos gestores e criando embaracos a eficiéncia da gestdo publica.

Na auséncia de condicOes para recuperar a importancia do planejamento® e premido pelo carater transito-
rio de sua administracdo, o novo governo saiu em busca de uma bandeira para marcar sua gestdo. Com a
expansdo econdmica sufocada pelas restri¢des externas, os problemas sociais ocupavam maior espago na
agenda governamental e o combate a pobreza apresentava-se como importante bandeira a ser empunhada.
Apoiado na mobilizagdo da sociedade em torno do tema, o governo levou adiante um programa de combate

a fome que deixou uma marca indelével no conjunto das agdes governamentais desse periodo.

Embora avesso as teses de privatizagdo, o governo do presidente Itamar Franco manteve o programa ini-
ciado na administragdo anterior, mas ndo lhe deu maior prioridade. Ndo obstante, a retirada do Estado das

funcdes de produtor de matérias-primas e de insumos basicos entre 1991 e 1994, cuja importancia para o

11 Uma proposta de revisdo do PPA, elaborada nesse periodo, ndo chegou a ser votada no Congresso (GARCIA, 2000), forgando o governo a promover

mudangas pontuais para cumprir as formalidades do ciclo orgamentario.




desenvolvimento econdmico nas fases dureas do planejamento governamental ja foi destacada, significou
a perda de um instrumento importante para a implementacao dos planos de desenvolvimento implementa-

dos no passado, que desde entdo ndo encontrou um substituto.

Escaldado pelos fracassos de todas as tentativas heterodoxas de estabilizagdo monetaria adotadas desde
meados dos anos 1980, a administracdo Itamar Franco evitou esse caminho. Medidas ortodoxas para se-
gurar o crescimento dos precos (juros elevados e aperto fiscal) mantinham a economia adormecida, mas
ndo evitavam que os pre¢os continuassem subindo. Em um gesto de grande ousadia, o presidente bancou
a elaboracdo de uma estratégia inovadora de estabilizacdo monetaria, cujo sucesso abriu as portas para

a eleicdo de seu sucessor.

A preocupag¢do com a moralizacdo da administragdo publica, que marcou esse periodo, estendeu-se ao do-
minio do orcamento. A conclusdo, em abril de 1994, dos trabalhos da Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI), instituida para tratar dessa questdo, recomendou a cassa¢do dos mandatos dos “andes do orgamento”
e apresentou varias recomendagdes de mudangas no processo orgamentario voltadas para sua moraliza-
¢do. Essas recomendagoes vieram a ser objeto de uma Resolu¢do do Poder Legislativo (a Resolugdo n® 2, de
1995), que reduziu o poder dos relatores para interferir no orcamento e adotou novas regras para disciplinar

as emendas parlamentares a proposta enviada pelo Poder Executivo.

Um objetivo importante das mudangas promovidas por essa resolu¢ao era o de impor uma nova ordem ao
processo de tramitacdo e aprovacao do orcamento, para dar-lhe maior transparéncia. Maior transparéncia
ndo significava, entretanto, que o governo recuperava condi¢des para usar o orgamento como instrumento
importante para levar a cabo um projeto de desenvolvimento. O desmonte promovido durante o governo
Collor, que esvaziou o 6rgdo central de orcamento e destruiu os drgdos setoriais de planejamento e orca-

mento, continuou cobrando seu preco.

2.3
TERCEIRO ATO-ESPERANCA E FRUSTRACAO

A inauguragao do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso gerou esperancas de que o planeja-
mento viesse a ocupar um lugar de destaque na administracdo publica. Com o sucesso do plano de esta-
bilizacdo monetaria e a nomeacdo de profissionais competentes para dirigirem a Pasta do Planejamento
— que com a reforma administrativa entdo promovida readquiria o status de um Ministério encarregado do
Planejamento e do Orcamento (MPO) —, o clima ficava propicio para elabora¢do de uma nova estratégia de

desenvolvimento e definicdo do papel a ser desempenhado pelo Estado com vista a sua implementacao.
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Com efeito, a nova administragdo tomou a sério a tarefa de elabora¢do do Plano Plurianual para o periodo
1996-1999, o qual se apoiou em estudos e proje¢des macroeconémicas e propunha implementar as seguin-
tes estratégias: construcdo de um Estado moderno e eficiente; redu¢do dos desequilibrios espaciais e so-

ciais; e inser¢do competitiva e modernizac¢do produtiva.

Mais uma vez, no entanto, a implementac¢do do PPA ficava condicionada ao sucesso do plano de estabili-
zagdo monetaria, cujos primeiros acordes soaram em meados de 1993 quando o entdo presidente ocupava
a Pasta da Fazenda no governo que o precedeu. Produto de um cuidadoso processo de preparagado, o novo
plano de estabiliza¢do, que recebeu o nome de Plano Real, o mesmo dado a nova moeda que criou, foi langa-
do em julho de 1994, seis meses antes da posse do novo presidente. O sucesso alcangado pelo Plano Real no
que toca a inflagdo é amplamente reconhecido, mas a sequéncia de eventos que a ele se sucederam deixou

claro que a recuperagdo do planejamento ndo dependia apenas da estabilidade da moeda.

A rigor, a sequéncia de crises que assolaram os primeiros anos desse mandato presidencial contribuiu para
que o foco das atengdes permanecesse dirigido ao curto prazo, com a centralizagdo do comando sobre as
decisdes de politica econdmica no Ministério da Fazenda, de modo que a fugaz tentativa de implementar
o ciclo orgamentario tal como previsto na Constituicao Federal de 1988 foi logo abandonada e as reformas

estruturais assumiram prioridade na agenda governamental.

Além da retomada do processo de privatizacdo das estatais, que ganhou forte impulso nesse periodo e
estendeu-se aos monopdlios do Estado nos setores de energia elétrica e telecomunicagdes e a venda da
Companhia Vale do Rio Doce, e das agdes da Petrobras que excedessem o minimo necessario para manter
o controle acionario da empresa, o governo empenhou-se em promover outras mudancas sintonizadas com
o propdsito de redugdo do desequilibrio fiscal que, desde os primeiros momentos de elabora¢do do Plano
Real, havia sido identificado como o “calcanhar de Aquiles” do plano. Com todos os diagndsticos apontando
para o crescimento dos gastos previdenciarios como uma causa importante de expansdo do gasto publico,
a reforma previdenciaria foi elevada ao topo da lista. Todavia, como o efeito de mudancas nas regras previ-
dencidrias nao se verifica com a intensidade desejada a curto prazo e dada a grande rigidez dos principais
componentes do gasto, a redu¢do do desequilibrio fiscal dependia do crescimento da arrecadacgdo, o que

deixava em plano secundario a preocupacdo com a reforma tributaria.

Apesar da demora em aprovar uma reforma do regime previdenciario, que ficou muito aquém da proposta
original, uma consequéncia indesejavel do longo e acalorado debate a respeito foi aprofundar o processo
deflagrado no inicio da década de desmonte da maquina publica, em face da acelera¢do de aposentado-
rias de funcionarios qualificados e da sua substitui¢do por pessoal terceirizado, cuja contratagdo ocorria por

meio de recursos repassados a organismos internacionais. Esse processo também teria sido estimulado pela




rigidez introduzida pelas novas regras adotadas pela Constitui¢do de 1988 no campo do funcionalismo, que
extinguiu a possibilidade de contratacdo de servidores publicos pelo regime da Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT) e tornou obrigatdria a realizacdo de concursos publicos, o que ndo apenas dificultou o re-
crutamento, mas, principalmente, aumentou o custo do funcionalismo em face de regimes previdenciarios

mais generosos e de outras vantagens concedidas pelo estatuto dos servidores publicos.

Ademais, com a manutencdo de uma politica salarial altamente restritiva, o recrutamento de pessoal
para o segundo, e até mesmo o terceiro escaldo da Administracdo Publica, apoiava-se em gratifica-
¢bes que contribuiam para uma alta rotatividade dessas posi¢des. O esfor¢o empreendido pelo ministro
Bresser Pereira durante o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique de reconstruir as carrei-
ras de Estado amenizou a situagdo no que diz respeito aos 6rgdos centrais do chamado ciclo de gestao
publica, mas ndo evitou que os ministérios setoriais continuassem dependendo de pessoal terceirizado

sem qualquer compromisso com a fungdo publica.

A medida que a sustentacao do apoio politico ao governo passava a depender da formacdo de uma fragil
coalizao de partidos, que se formava em fun¢do do tema do momento, o que se manifestou com intensi-
dade durante o encaminhamento da proposta de reelei¢do e durante o segundo mandato presidencial, o
loteamento politico dos principais cargos de dire¢do nos varios ministérios — alcancando inclusive a figura
do secretario-executivo —, cujo nUmero cresceu para acomodar distintos interesses, acentuou a dificuldade
de coordenacdo das decisdes e, principalmente, de gestdo das politicas e programas setoriais. O nucleo da
equipe econdmica que se encarregava de sustentar a politica de estabilizagdo foi preservado desse lotea-

mento, mas o foco a curto prazo pds de lado qualquer preocupagdo com o planejamento.

Assim, o Ministério do Planejamento deixou de lado as inten¢des e as recomendagdes do PPA e voltou-se para
uma tarefa de elei¢do de projetos prioritarios e a busca de meios para assegurar 0s recursos necessarios para sua
implementagdo. Surgiu, entdo, a primeira de uma sequéncia de iniciativas cujo modelo remonta aos primordios
do planejamento das décadas de 1930 e 1940: a constru¢dao de um regime orcamentario especial para garantir a
execucao de investimentos aos quais determinado governo atribui prioridade. O Brasil em A¢ao, lancado em 1997,
enquadra-se nessa categoria. Como tal, representava mais um esforco de criar um modelo paralelo de gestdo de

prioridades governamentais que ressaltava a incapacidade da maquina publica para tocar as a¢des do governo.

A medida que o planejamento retrocedia aos primordios de sua histdria, a proposta do PPA mais se aproxi-
mava de um or¢amento plurianual, com o agravante de tentar abarcar todo o espectro das a¢des governa-
mentais e ndo apenas o programa de investimentos. Isso fica claro nas mudancas introduzidas por ocasido
da elaboragao do PPA para o periodo 2000-2003, por meio do Decreto n®2.829, de outubro de 1998, que es-

tabelece regras comuns a serem aplicadas a elaboragao e a gestdo dos Planos Plurianuais e dos orcamentos
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da Unido e determina a revisdo da classificacdo funcional programatica para estimular a adogdo de um ge-
renciamento por programas. Embora o citado decreto mencione que a sele¢do dos programas deveria levar
em conta os objetivos estratégicos propostos para o periodo do plano, a énfase na gestao dos projetos refle-

te a postura adotada a partir do langamento do programa Brasil em A¢ao.

Com efeito, o PPA 2000 -2003, que assumia marca de fantasia de Avanca Brasil, destacava entre seus obje-
tivos a necessidade de racionalizar e melhorar a qualidade do gasto publico, tendo em conta um cenario de
restricdes ao seu financiamento, mediante a implantagdo de um sistema de gestdo publica orientada para
resultados que contribuisse para aumentar a eficiéncia e a eficacia na aplicacdo de recursos e a legitimidade

das acOes do governo perante a sociedade civil.

Destaca-se, na proposta do PPA 2000 -2003, a preocupagao com a avaliacdo dos resultados das agdes nele
contempladas. Na analise que fazem da experiéncia de avaliagdo conduzida nesse periodo, Calmon e Gusso
reconhecem alguns aspectos positivos, como a gera¢ao de informagdes Uteis para as revisdes anuais desses
planos, a contribui¢do que deram para melhorar a transparéncia das a¢des do governo e o destaque que
concederam a importancia da atividade de avaliagdo. Reconhecem, entretanto, que sua contribuicdo para a

melhoria da gestdo publica deixou muito a desejar.

A incapacidade de a proposta do PPA contribuir para a recuperagao de um planejamento ancorado em uma
visdo estratégica de longo prazo dos desafios do desenvolvimento brasileiro deve-se ao periodo de anos por
ele abrangido — quatro anos é um prazo muito curto — e a uma rigida interpretagdo da regra constitucional
que acaba invertendo a légica do planejamento. Ao estipular que nenhum projeto que ultrapasse o periodo
de um ano seja incluido no or¢amento sem estar contemplado no PPA, essa regra leva a que o plano seja
elaborado para abrigar qualquer demanda surgida por ocasido da elaboragdo dos orgamentos anuais €, isso
ndo ocorrendo, ele seja revisado, a fim de acomodar novas prioridades orcamentarias. Com isso, a visao es-

tratégica se perde e é o plano que se ajusta ao orgamento em vez do que seria de se esperar.*?

O endurecimento do controle sobre a execu¢do or¢amentaria, adotado ap6s a crise de 1998 ter forcado o abando-
no da ancora cambial, que sustentava a estabilidade do real, e levado a ado¢do de metas de geragdo de elevados
superavits primarios para atender ao mesmo objetivo, demoliu o pouco que ainda restava de pé no campo da
racionalidade orcamentaria. O contingenciamento das verbas orcamentarias introduziu um jogo de faz de conta
nas relagdes do Executivo com o Legislativo que azedou as relagdes entre ambos e causou sérios danos a qualida-
de da gestdo publica. Para aumentar o controle sobre o gasto, o Executivo passou a encaminhar propostas or¢a-

mentarias com receitas subestimadas e sem espaco para intervenc¢do do Congresso, o que levava este a reavaliar

12 Arelagdo dos macro-objetivos do PPA 2000-2003 espelha essa realidade. Eles sdo em ndmero de 23, comegando com criar um ambiente favoravel ao

crescimento sustentavel e terminando com mobilizar o governo e a sociedade para a redugdo da violéncia.




as receitas para acomodar as emendas parlamentares ao orgamento. Aprovado o or¢gamento, o Executivo, por
decreto e em obediéncia a Lei de Responsabilidade Fiscal, impunha forte contingenciamento de despesas, refor-
cando a pratica de transferir a gestdo orcamentaria para o dambito do Ministério da Fazenda. Destituido de seu
principal instrumento, o Ministério do Planejamento mantinha-se a margem do centro do poder. Cabia-lhe man-
ter o ritual para cumprir as exigéncias constitucionais de elaboragdo do PPA, da LDO e da proposta or¢amentaria,

mas esses instrumentos apenas serviam para adornar as prateleiras dos gabinetes oficiais.

Em um regime que os cientistas politicos qualificaram como um presidencialismo de coalizdo, o controle
sobre a execugdo orgamentaria passou a ser ndo apenas um instrumento de sustentacdo da disciplina fiscal,
mas também um instrumento Util para a negociagdo de apoio a aprovagao pelo Congresso de medidas de

interesse do governo, mediante o controle sobre a liberagcdo de emendas parlamentares ao orcamento.

2.4
QUARTO ATO-DURO APRENDIZADO E FORTE CAUTELA

Eleito, apos duas derrotas que representaram um duro aprendizado, o presidente Lula ndo quis correr o risco
de afrouxar os controles sobre os instrumentos que sustentavam a estabilidade do real, uma vez reconheci-
do o valor que a maioria do eleitorado que sofria com a inflagdo atribuia a estabilidade da moeda. O duo juros
elevados e aperto fiscal continuaram, portanto, no epicentro das decisdes economicas, preservando o ritual

do planejamento sem avangar na sua reconstrugao.

Assim, apesar de grande mobilizacdo de esforcos para elaborar os dois Planos Plurianuais de sua gestao, que
se esmeraram em propor um novo modelo de desenvolvimento comprometido com a questao social, tais

planos continuaram carecendo de condi¢des concretas para serem efetivamente implementados.

A auséncia de condi¢bes efetivas para a implementacdo desses planos, em face ndo apenas das limita-
¢Oes financeiras, mas também do desmantelamento de todo o aparato que sustentava o planejamento
do passado, contrasta com a ambicdo que eles expressam e a profusdo de objetivos, programas e a¢des
neles contemplados. Conforme assinala Mussi (2005), repetindo a estrutura de modelos anteriores, o PPA
2004-2007 contemplava cinco macro-objetivos ou estratégias, 30 desafios, 374 programas e aproxima-
damente 4.300 ac¢des. Todo esse conjunto deveria contribuir para a geragdo de um circulo virtuoso de
crescimento que, a médio e longo prazos, seria alimentado por uma sequéncia de eventos, reforcados
pela implementacdo de reformas institucionais e programas sociais, que convergiriam para reconciliar a

expansao economica com a distribuicdo de renda e a inclusdo social.®* A ldgica que presidiu a elaborac¢do

13 Para detalhes sobre a dinamica de crescimento e as reformas e os programas, consultar Mussi (2005).
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desse plano é cristalina, mas ao ignorar a realidade sob a qual deveria se dar sua execucao, ele ndo fugiu

ao destino dado aos PPAs que o antecederam.**

Em boa medida, a mesma ldgica adotada na confeccdo do plano anterior, com respeito ao circulo virtuoso de
um crescimento comprometido com a inclusdo social e a reducdo das desigualdades, foi mantida na elabora-
¢do do PPA 2008-2011, que enfatizava duas outras preocupagdes importantes da agenda governamental: a
preservacdao ambiental e a integracdo territorial. Um maior rigor aplicado ao desenho dos programas permi-
tiu que o total de programas contemplados nesse plano se reduzisse a 306, uma queda de cerca de 20% em
relagdo ao plano anterior, mas ainda assim um numero que evidencia a dificuldade que o modelo dos Planos
Plurianuais enfrenta para eleger prioridades. Um marco importante no processo de elaboragao desse plano foi
a preocupagao em agregar a dimensao espacial ao planejamento governamental, mediante a promogao de
amplo diagndstico das disparidades inter e intrarregionais e da preocupagao em criar condi¢des para articular
as a¢des a cargo dos distintos entes federados para aumentar a eficacia da interven¢ao do Estado no processo
de desenvolvimento. Com essa importante inovagao, o PPA 2008-2011 realca a limitagdo de uma abordagem
limitada a esfera de atuacdo do governo federal e chama atencdo para a necessidade de o esfor¢o de recons-
trucdo do planejamento nacional dar a devida atencdo a criagdo de institui¢des e instrumentos capazes de
promover a cooperagao federativa na formulagdo e na implementagao das politicas publicas prioritarias para

os objetivos nacionais de desenvolvimento.

Merece mengdo a preocupagdo em retomar a capacidade de planejamento setorial, com destaque para o
setor de energia, em que a criacdo de uma empresa publica voltada para o planejamento do setor elétri-
co passa a preencher um vazio gerado pela privatizacdo do setor e soma-se a capacidade de a Petrobras
elaborar planos estratégicos para o desenvolvimento das atividades relacionadas a extracdo do petrdleo
e a promocao de fontes alternativas de energia. Também ajuda o processo de retomada da capacidade de
o Estado intervir na promocao do desenvolvimento, a iniciativa adotada no primeiro mandato do presi-
dente Lula de elaborar a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (Pitce) e sua sucedanea, a
Politica de Desenvolvimento Produtivo, que buscam recompor os tradicionais instrumentos de incentivo
fiscal e financeiro a consolida¢do e a modernizagdo do parque produtivo existente, bem como a promogao

de novos setores em areas estratégicas para o futuro do pais.

Nesse periodo, a politica de recuperacdo dos salarios dos servidores publicos e a ampliagdo dos concursos pu-
blicos para as carreiras de Estado também contribuiram positivamente para melhorar as condi¢des de opera-
¢do da maquina publica, mas a concentracdo desse pessoal nos 6rgdos centrais do nicleo econémico do go-

verno, associada ao loteamento politico dos principais cargos de dire¢do nos ministérios setoriais, continuaram

14 Outrainovagdo importante introduzida no processo e na elaboragdo desse plano foi o espago que concedeu a participagdo de representantes e organiza-

¢Oes da sociedade, mediante a realizagdo de 26 reunides, uma em cada estado, que contaram com a 4.738 pessoas representando 2.170 entidades.




exercendo um efeito negativo sobre a capacidade de gestdo publica, que também se manteve prisioneira das

praticas orcamentarias herdadas da administracdo anterior.

Um dado novo agravou o problema anteriormente apontado: a multiplicagdo dos 6rgdos encarregados do con-
trole dos gastos publicos e a exacerbagdo das fungdes por eles exercidas. Turbinados por novos escandalos que
atingiram personagens importantes no primeiro mandato deste governo, os 6rgdos de controle sufocaram a
administracdo e instauraram um clima de medo que exerce um efeito paralisante sobre a operagdo da maquina
publica, emperrando a execugdo dos investimentos e dos projetos governamentais e afetando inclusive a exe-
cucdo dos projetos contemplados no Programa de Aceleragdo do Crescimento, que repete a pratica antiga de

selecionar projetos prioritarios e assegurar os recursos necessarios a sua implementacdo.*

O tempo que resta para o encerramento deste ato ndo antevé grandes perspectivas de mudanga, ainda mais
agora com a reversdo do ciclo econémico favoravel que predominou em boa parte desta década. Todavia, é
exatamente em momentos de incerteza que cresce a importancia do planejamento e a necessidade de cons-
truir estratégias para lidar com os desafios do desenvolvimento. Embora as condi¢des ndo estejam postas para
dar inicio a um processo de reconstru¢do do planejamento, é importante provocar o debate a esse respeito

para que uma nova administracdo esteja preparada para essa empreitada.

15 De acordo com matéria publicada no jornal Valor Econémico, de 18 margo de 2009, que cita o Relatério de Acompanhamento do PAC feito pela
Advocacia-Geral da Unido (AGU), existem 1.026 contestagdes judiciais que emperram a execugao das obras desse programa. Dessas, pouco mais da
metade (52%) questionam licitagdes para obras em rodovias, cerca de 20% tratam de obras de geragdo de energia elétrica e aproximadamente 15%
de construgdo de ferrovias. A maioria das agdes concentra-se na Regido Sul e trata de desapropriagdes que foram movidas pelo Ministério Publico sob

o argumento de que afetam o meio ambiente e prejudicam comunidades de quilombolas.
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RECONSTRUQAO DO PLANEJAMENTO

Na reconstrucao do planejamento, a agenda proposta por Roberto Cavalcanti na sequnda metade dos
anos 1980 continua valida. Nessa agenda, tem posi¢cdo de destaque a necessidade de um novo esti-
lo de planejamento governamental ter como referéncia um projeto de nacional de desenvolvimento,
construido mediante ampla discussdo com a sociedade, no qual o papel do Estado na execucao desse
projeto esteja claramente definido e a cooperagdo dos entes federados na sua implementacao esteja
devidamente contemplada, e que dele fagam parte mudangas que concorram para a eficiéncia da ges-
tdo publica, uma convivéncia harmdnica entre os Poderes da Republica e uma adequada representagdo

dos interesses sociais no processo de formulagdo e execugdo.

Do modelo do passado, é importante recuperar a necessidade de o planejamento estar apoiado em am-
plo diagndstico da realidade socioecondmica do pais, que desse diagnostico derivem as estratégias e as
prioridades a serem contempladas no plano, que o comando sobre a implementacao do plano esteja sob
as ordens diretas do primeiro mandatario do pais e concentrado em um drgdo central de planejamento e
orcamento dotado de condicdes efetivas para exercé-lo, e que os instrumentos necessarios para executar,

acompanhar e avaliar o planejamento sejam devidamente refor¢ados.

A recomposicao das condi¢bes necessarias para a elabora¢do do plano é uma tarefa mais facil de ser
executada. Ela depende apenas do refor¢o da capacidade técnica necessaria, o que vem sendo feito ao
longo das experiéncias recentes de elabora¢do dos Planos Plurianuais, especialmente nesta primeira
década do século XXI. Mais dificil é recompor as institui¢des requeridas para o efetivo exercicio da ati-
vidade de planejamento, o que demanda ndo apenas mudancas de ordem administrativa, mas sim uma

nova atitude da parte das autoridades governamentais.

Enquanto o planejamento praticado nos anos 1970 tinha um carater eminentemente impositivo, em razdo do
regime politico vigente, o de hoje ndo pode ignorar a pluralidade da representacao politica e a intensa mobili-

zagdo que ocorre na sociedade brasileira com vista a promocao e a defesa de seus particulares interesses.

Essa nova realidade impd&e alguns desafios importantes ao exercicio da atividade de planejamento. A ma-

neira como as demandas e as reivindicagdes desses grupos de interesse sdo conduzidas reflete-se no grau




de aderéncia as prioridades e aos objetivos estabelecidos em um projeto nacional de desenvolvimento
e, portanto, na sua execucao. Se a participa¢do se da de forma ad-hoc, sem a observancia de normas e
procedimentos que organizem esse processo e na auséncia de condi¢des para avaliar a exequibilidade
dessas reivindicagdes, o plano dai resultante tende a assumir a feicdo de um documento genérico, com
um extenso rol de supostas prioridades que, na realidade, indicam a perda de foco naquilo que é real-

mente prioritario, perdendo credibilidade.

Em uma sociedade democratica, a participacdo da sociedade na constru¢do de um projeto de desenvolvi-
mento deve ser intermediada pelos 6rgdos que a representam na vida politica nacional, isto é, o Congresso
Nacional. Por isso a exigéncia de que o plano seja submetido a deliberagdo do Congresso, o qual deve dispor
do tempo necessario para apreciar a proposta e preparar-se para exercer esse papel, mediante instalacdo de
comissdes especiais, as quais devem ser dadas condigdes para ouvir os diversos segmentos da sociedade,
avaliar tecnicamente as distintas posi¢des a luz do interesse nacional e das restri¢des impostas pela disponi-
bilidade de recursos e oferecer os elementos necessarios a aprovagdo de um plano que equilibre as deman-

das particulares com os interesses maiores da nagdo.

No entanto, um planejamento participativo ndo pode ignorar as limitagdes impostas pela disponibilidade de
recursos para executa-lo, sob pena de perder credibilidade. Por isso, a participagdo ndo pode se dar no de-
talhe dos programas e dos projetos contemplados no plano. As escolhas basicas devem se dar nas questdes
que dizem respeito ao estilo de desenvolvimento, vale dizer a contribui¢do que determinado plano pode dar
para sustentar o crescimento, reduzir disparidades (sociais e regionais), preservar o meio ambiente e reduzir
a vulnerabilidade a mudancas no cenario internacional. Cabe ao governo definir a maneira como isso pode
ser feito, isto &, escolher os programas e projetos a serem tocados e distribuir os recursos disponiveis entre

eles, cabendo a sociedade cobrar do governo os resultados decorrentes dessa escolha.

Por isso, um atributo fundamental para a recuperagdo da credibilidade do planejamento em uma sociedade
democratica é a transparéncia que o planejamento e, principalmente, a execucao do plano precisam exibir.
Isso significa que uma condi¢ao importante para a reconstrucao do planejamento é a existéncia de mecanis-
mos e instrumentos voltados para o acompanhamento da execuc¢ao dos programas e dos projetos contidos
no plano, a avaliagdo recorrente dos resultados que vao sendo obtidos durante o periodo do plano e, quando
necessario, a indicacdo de ajustes e corre¢des para manté-los no rumo originalmente tragado. Esse acom-
panhamento deve ser objeto de relatdrios detalhados e apresentados em sessdes do Congresso Nacional a

serem especialmente organizadas para apreciarem esses relatorios e emitirem apreciagdes a respeito.

Em uma Federacdo, como a brasileira, um projeto nacional ndo pode se confundir com um plano do gover-

no federal. Ele deve ter propdsitos mais amplos, voltados para a constru¢do de uma visdo estratégica dos
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interesses nacionais de longo prazo, que contemple as a¢des requeridas para a promogao desses interesses

e as medidas necessarias para sua defesa no contexto das relagdes internacionais.

Caberia a sociedade fiscalizar para que o plano de cada administragdo ndo se desviasse dos rumos tracados
no plano estratégico. Para isso, as responsabilidades de cada ente federado com respeito as ag¢des ali con-
templadas precisariam estar bem definidas. Como o plano estratégico ndo deve entrar em detalhes com
respeito a programas e projetos a serem executados em cada periodo de governo, a autonomia federativa
ndo ficaria comprometida, mas os governantes, na Unido, nos estados e nos municipios, ficariam obrigados
a informar nos respectivos planos de governo as razdes subjacentes as escolhas feitas, acompanhadas das
respectivas justificativas, bem como abrir o espago necessario a que essas escolhas levem em conta as pre-

feréncias temporais das respectivas sociedades.

A luz do anterior, duas caracteristicas importantes do planejamento praticada na década de 1970 me-
recem ser consideradas no processo de reconstrucdo do planejamento do governo federal: a lideranga
do processo de elaboragdo e execucdo do plano, sob a supervisdo direta do Presidente da Republica,
e a instituicdo de um sistema eficiente de coordenagdo, execucdo, acompanhamento e avaliagdo dos
programas e projetos contemplados no plano. Com excec¢do da experiéncia de elabora¢do do Plano De-
cenal, que pretendia construir uma visdo estratégica de longo prazo para o desenvolvimento nacional,
essa ndo era uma preocupac¢do dominante na experiéncia de planejamento do passado, talvez porque
ela estivesse implicita na renovagdo dos mesmos propositos adotados nos planos elaborados durante o
regime militar, e também porque em uma economia fechada isso ainda nao era tdo importante. Com o
acréscimo desse atributo, a reconstru¢ao do planejamento deve ter em conta trés pilares: visdo estra-

tégica, capacidade de gestdo e sistema eficiente de coordenacdo.

3.1
CONSTRUCAO DE UMA VISAO ESTRATEGICA

A auséncia de uma visdo estratégica pode ter varias explica¢gdes, mas, fora de duvida, a mais importante
delas no Brasil de hoje deve-se ao longo predominio das preocupagdes com a estabilidade macroecondmica
e o consequente direcionamento do foco das aten¢des governamentais para o curto prazo, desprezando as

consequéncias desse fato para a qualidade das politicas publicas e os respectivos resultados.

Tal situagdo também contribuiu para que os bem-intencionados esforgos de tragar uma estratégia de de-
senvolvimento comprometida com a questdo social, a qual deveria orientar os Planos Plurianuais elabo-
rados para os quadriénios 2003-2007 (que enfocava um crescimento voltado para o estimulo ao consumo

de massa) e 2008-2011 (que assumia essa mesma estratégia sob a capa de um crescimento voltado para a




inclusdo social e a redugdo das desigualdades) ndo passassem de documentos preparados com serie-
dade, mas despidos de quaisquer chances de execucao, exibindo forte contraste entre as respectivas
ambicdes, espelhadas na multiplicidade de macro-objetivos, desafios, programas e a¢des e as limita-

¢Oes sob as quais foram concebidos.

Convém assinalar que a construcdo de uma visdo estratégica ndo pode ignorar as limitagdes que a realida-
de financeira e institucional impdem a sua implementacdo sob pena de perda de credibilidade do esfor¢o
de planejamento. Tampouco se resume a necessidade de integrar planejamento e or¢gamento, tal como o
previsto nos dispositivos constitucionais. Primeiro, o prazo de quatro anos abrangido pelo PPA é, obviamen-
te, muito curto para um horizonte adequado de planejamento. Ademais, além de curto, nem esse prazo é
obedecido, pois o PPA é desmontado a partir do segundo ano de sua vigéncia, uma vez que os orgamentos
posteriores ndo obedecem as prioridades nele contempladas, o que leva a sucessivas revisdes. Uma visdo
estratégica requer olhar mais adiante (mais de uma década) e revisdes periddicas para incorporar mudancas

provocadas por transformacgdes no cenario sob o qual ela foi construida.

Segundo, ainda que quatro anos fosse um prazo razoavel, os procedimentos adotados tornam esse prazo
ainda mais estreito. O tempo disponivel para elaboragdo, discussdo e aprovacdo do PPA é limitado, além de
coincidir com a discussdo do proprio orgamento no primeiro ano de um novo mandato presidencial. Terceiro,
o horizonte temporal reduz-se ao longo de cada mandato, de tal forma que, na sua metade, ele é de apenas
um ano. Quarto, com o esvaziamento do PPA, arranjos especiais sdo criados para garantir aimplementagao

das prioridades de cada administracdo, o que reforga sua irrelevancia.

Embora a inten¢do dos constituintes estivesse razoavelmente afinada com o proposito de inserir as decisdes or-
¢amentarias no ambito de um planejamento de médio prazo e promover a integragao entre o plano e o orcamen-
to, as condicdes reinantes no periodo imediatamente posterior a promulgacdo da Constituicdo e a necessidade,
alguns anos apods, de adotar regras e procedimentos para promover o ajuste das contas publicas e assegurar o
cumprimento das metas fiscais contribuiram para que a pratica orcamentaria se afastasse totalmente das inten-
¢Oes. Ademais, novas garantias instituidas para o financiamento dos direitos sociais e a ndo revisdo do modelo
de federalismo fiscal, aumentaram a rigidez orcamentaria, reduzindo a muito pouco a parcela dos recursos or¢a-

mentarios sobre a qual é possivel exercer alguma discricionariedade.

Nesse contexto, as decisdes estratégicas foram cristalizadas de tal forma que as negocia¢des sobre a
alocagdo dos recursos publicos acabam se reduzindo a aspectos de menor importancia para o futuro da
Nac¢do. Dado o estreitamento do espaco para uma negocia¢ao de alto nivel que concentre a intervencdo
politica nos grandes agregados e assegure que essas decisdes estejam em sintonia com as prioridades

estratégicas nacionais, a consequéncia inevitavel é que a atencdo do Legislativo se volte para os detalhes
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e a busca de maior influéncia por meio de imposi¢cdo de exigéncias legais que aumentam a rigidez na

reparticdo dos recursos publicos.

Outra questdo importante na constru¢do de uma visdo estratégica é o territdrio, cuja ocupacdo sofre o im-
pacto de mudangas na economia e na demografia que acentuam disparidades e conflitos e ameagam a sus-
tentacdo da unido econdmica do pais. Na auséncia de uma estratégia espacial, conflitos e antagonismos
criam um ambientes desfavoravel a cooperagdo federativa e, portanto, aumentam as dificuldades para a

reconstrucdo do planejamento.

Também importante nessa visdo estratégica é a identificacdo de riscos, que necessitam ser devidamente
avaliados para que o governo se antecipe a sua eclosdo — as crises recentes relacionadas a escassez da oferta
de energia e ao descalabro do transporte aéreo sdo exemplos da auséncia de mecanismos adequados para

avaliar riscos — e inclua as providéncias necessarias entre as prioridades a serem atendidas.

O nivel em que o planejamento estratégico é exercido também precisa ser levado na devida conta. A res-
ponsabilidade pelo planejamento estratégico ndo deve estar concentrada apenas nos 6rgdos centrais de
planejamento. E importante que os 6rgdos setoriais estejam também habilitados a elaborar seus planos es-
tratégicos, a traduzir esses planos em objetivos, metas e a¢des plurianuais e a defender suas reivindica¢oes
nas instancias decisorias do Poder Executivo e do Parlamento. Por seuturno, o planejamento estratégico no
nivel central deve contemplar os elementos necessarios para avaliar os trade-offs entre distintas op¢des de

alocacdo dos recursos disponiveis, tendo em conta os objetivos e as prioridades nacionais.

A insercdo de uma visdo estratégica no planejamento governamental depende do estabelecimento de uma
sequéncia de procedimentos que se inicia com a identificacdo das prioridades nacionais, a tradu¢do dessas
prioridades em objetivos a serem perseguidos em um dado horizonte de tempo, a definicdo do que precisa
ser feito para alcancar esses objetivos, o estabelecimento de etapas e das respectivas metas a serem atingi-
das para esse fim e a selecdo de indicadores a serem utilizados para monitorar os resultados obtidos e propor

os ajustes devidos, quando necessario.

Tal concepgdo requer mudangas na forma como a Constituicdo de 1988 tratou da questdo da integracdo
entre o plano e o orcamento. A limitagdo do horizonte temporal do planejamento a duragdo de um mandato
presidencial, além de ser inconsistente com a no¢do de um plano estratégico gerou um resultado inverso ao

pretendido — ao invés de integrar orcamento e planejamento acarretou seu divorcio.

Outro vicio do modelo vigente refere-se a concentracdo das tarefas de planejamento no nivel do 6rgdo cen-

tral. E importante, conforme ja mencionado, dotar os érgdos setoriais da capacidade para elaborar seus




planos estratégicos, identificar as agdes necessarias para que essas estratégias sejam implementadas, esta-
belecer as metas a serem alcangadas em um dado prazo (pelo menos quatro anos) e identificar os recursos
necessarios para cumpri-las. Ao 6rgao central de planejamento caberia analisar as propostas encaminhadas
pelos organismos setoriais, avaliar as escolhas possiveis a luz das prioridades nacionais e definir como os
recursos disponiveis deveriam ser distribuidos entre elas para obter melhores resultados com respeito a alo-

cacdo dos recursos publicos.

Em um novo modelo de planejamento, o PPA assumiria o carater de um plano de governo que, tendo em conta
as prioridades estratégicas nacionais, conteria as politicas e os programas que cada administragao adotaria du-
rante o respectivo mandato, bem como os recursos a serem mobilizados com essa finalidade, que seriam con-
templados em um or¢amento plurianual. O orcamento plurianual conteria um numero reduzido de programas,
associados aos objetivos estratégicos do plano, e buscaria assegurar a continuidade na sua execu¢do mediante

garantias de inclusdo dos recursos necessarios para isso nos respectivos orcamentos anuais.

Um complemento importante da proposta de ado¢do de uma visdo estratégica no planejamento governa-
mental é a selecdo de indicadores que permitam monitorar o desempenho de cada programa e avaliar seus
resultados. Dadas as conhecidas dificuldades para aferir os resultados associados a implementacdo de de-
terminado programa, em face da multiplicidade de causas intervenientes, é importante que essa atividade
ndo fique restrita a um exercicio de avaliagdo conduzido pelo 6rgdo central de planejamento e orcamento.
A avaliacdo deve contemplartambém a exigéncia de que os drgdos setoriais estejam equipados para exercer
essa funcdo e que os métodos aplicados a realizagdo dessa tarefa contemplem procedimentos alternativos,

a exemplo do levantamento de informacgdes junto aos beneficidrios, ou usuarios, de cada programa.

3.2
PLANEJAMENTO E GESTAO

E claro que a definicdo das estratégias e a sua tradu¢do em um plano produzem pouco efeito se as condicdes
efetivas para suaimplementacdo ndo forem adequadas. Essas condi¢des dependem das capacidades que as
organizag¢des publicas detém para exercer suas responsabilidades, tendo em conta, inclusive, as limita¢des

impostas pelas normas vigentes.

A excessiva rigidez das normas é um obstaculo que precisa ser removido. Ela se manifesta sob a forma da
vinculagdo de receitas, da auséncia de graus de liberdade dos drgdos setoriais para administrar os recursos e
do excesso de controles burocraticos que asfixiam o gestor. Com isso, a reacdo a excessiva rigidez leva a de-
turpacdo de conceitos e incentiva aimaginagao para interpretar as normas de modo que atenda a interesses

particulares (contabilidade criativa).
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A diferenca de capacidades administrativas é outro problema que merece atenc¢do. Esforcos recentes de
melhoria da administragdo publica voltaram-se com prioridade para os 6rgdos centrais, ampliando a dife-
renca entre estes e os 0rgdos setoriais. No entanto, a predominancia das preocupagdes macroeconémicas
ndo permitiu que a moderniza¢ao dos 6rgaos centrais desse prioridade a aspectos relacionados a coorde-
nagdo das a¢des de governo, com o que a gestdo pubica padece de ineficiéncias dos 6rgaos encarregados
da gestdo dos programas setoriais e de um déficit de coordenagdo. Em decorréncia, a implementac¢do dos
programas ndo depende apenas da disponibilidade financeira, carecendo ainda de capacidade de gestdo e

de mecanismos eficazes de coordenagao.

Deficiéncias na gestdao manifestam-se nas dificuldades enfrentadas na execugdo de investimentos, em face
da influéncia de outros elementos que interferem ao longo do processo e que ndo sdo devidamente consi-
derados, como as normas ambientais e as que se referem a protecdo de popula¢des indigenas. Em conse-
quéncia, a implementacdo de um grande projeto de investimento arrasta-se por anos a fio e esta sujeita a

inumeras interrupgdes, em grande parte explicadas pela auséncia de um adequado planejamento.

As dificuldades interpostas a gestao publica cresceram em razdo do rigido controle sobre a execugdo orca-
mentaria direcionado para o cumprimento de metas de geracdo de elevados superavits primarios, retirando
do 6rgao de planejamento o controle sobre um instrumento de fundamental importancia para o exercicio de

suas atribui¢des. Entrementes, a reagdo a essa mudanga acarretou novas distor¢des que agravaram a situagao.

A mencionada reagdo ocorreu mediante a outorga ao érgdo de planejamento da atribui¢do de selecionar
um conjunto de projetos prioritarios e instituir procedimentos especiais para viabilizar sua execu¢do, am-
pliando, com isso, a perda de importancia do planejamento. A gestdo desses projetos, entregue a uma nova
secretaria criada nessa pasta — Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) —, apoia-se na
criagdo de um modelo especial de gestdo, imune ao contingenciamento aplicado a todos os demais progra-
mas e atividades contemplados no orgamento, no qual cabe a gestores especialmente designados assumir
a responsabilidade exclusiva de acompanhar sua implementagao, avaliar os resultados, sendo responsabi-
lizados pela identificacdo de problemas que possam obstar a execugdo dos projetos e indicar as medidas

necessarias para soluciona-los.

A rigor, conforme mencionado anteriormente, esse regime, que foi introduzido em 1998 e reproduzido sob
nomes distintos desde entdo, retrocede ao modelo de planejamento adotado nas décadas de 1930 e 1940,
que tratava exatamente de criar regimes orcamentarios e métodos de gestdo voltados para a execugdo de
um conjunto de projetos aos quais o governo atribuia prioridade. A reativacdo desse modelo teria sido a
maneira encontrada para conciliar o rigido controle das finangas federais, a cargo da Secretaria do Tesouro
Nacional, com a entrega ao drgdo de planejamento da responsabilidade pelo gerenciamento de projetos

prioritarios, que passavam a ter um tratamento privilegiado no regime de programacao financeira.




Com o passar do tempo, as atividades da SP| passaram a concentrar a aten¢do das autoridades responsaveis
pela Pasta do Planejamento, contribuindo para ampliar o enfraquecimento do érgdo central do sistema de
planejamento e orcamento. Ademais, como a gestdo dos projetos incluidos nesse regime especial é atribui-
da a gestores escolhidos e controlados pelo érgdo central de planejamento, também os 6rgaos setoriais de

planejamento e orcamento viram-se diminuidos em importancia e também se enfraqueceram.

O enfraquecimento dos 6rgdos setoriais foi acompanhado de um processo de multiplicagdo de ministérios —
aiincluidas as secretarias especiais com status ministerial —, o que também concorre para dificultar qualquer
proposta de reconstru¢do do planejamento que reconheca a necessidade de concentrar nos 6rgaos setoriais
a capacidade técnica para conduzir as analises, elaborar as propostas e desenvolver os projetos que devem
ser encaminhados ao 6rgdo central de planejamento e orgamento para a escolha de prioridades e a defini¢do
dos recursos necessarios a suaimplementacdo. Ao invés de corrigir o problema apontado, a concentragao de

especialistas setoriais nos 6rgaos centrais acaba por agravar o problema.

A multiplicacdo de ministérios, impulsionada pela necessidade de construir uma base de apoio politico
para melhorar as condi¢des de governabilidade, face a fragmentacao de partidos e a auséncia de fide-
lidade partidaria, também cria dificuldades para recompor uma estrutura habilitada a desenvolver um
planejamento setorial que considere a complementaridade dos programas e dos projetos de cada area.
A criacdo de ministérios, devida a segregacdo de areas especificas de um mesmo setor — portos (trans-
porte), pesca e reforma agraria (agricultura), por exemplo —, amplifica a dificuldade que as mudancas
processadas na organizag¢do da administracdo publica ao longo das Ultimas décadas acarretam para a

recuperacdo do planejamento.

As incertezas e a instabilidade reinantes com respeito ao atendimento das demandas da sociedade que nao
estdo protegidas por algum regime especial — por serem consideradas despesas obrigatorias, ou por esta-
rem incluidas em um regime especial de execu¢do de projetos prioritarios — geram outras reagdes que con-
correm para desfigurar o orgamento. Um exemplo dessa reacdo é dado pela pratica que vem se alastrando,
nos Ultimos anos, de setores que se sentem prejudicados a recorrerem ao Judiciario para defenderem o que
consideram seus legitimos direitos. Essa pratica, que se manifesta com especial intensidade na area da sau-
de, contribui para que o governo perca o controle sobre a alocacdo dos recursos publicos, a0 mesmo tempo

que leva a um aumento da rigidez do orcamento.

N&o menos importantes sdo os obstaculos criados pelas condi¢des vigentes no que diz respeito ao ambiente
que permeia as relagdes politicas e institucionais. O clima generalizado de desconfiancas e antagonismos
sob o qual se processam as relagdes politicas e institucionais contamina as negociagdes em torno das esco-
Ihas publicas e cria sérios embaragos a um debate franco e aberto em torno da importancia e da necessidade

de promover uma reforma institucional que recupere a importancia do planejamento.
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Esse mesmo clima contribui para o ativismo dos 6rgaos encarregados de controlar a conformidade dos atos
praticados pelos gestores publicos as normas legais e administrativas, o que, em um ambiente marcado por
recorrentes denuncias de corrupgdo e malversagao dos recursos publicos, leva a que a execucdo de projetos
importantes para o desenvolvimento nacional se submeta a inUmeros questionamentos e requeira uma tor-
tuosa tramitagdo pelos departamentos juridicos dos distintos ministérios, em face do medo que os adminis-
tradores tém de assinar qualquer ato que envolva a liberagdo de dinheiro publico sem estar respaldado em

longos pareceres que os livre de futuras interpelagdes judiciais.

Outra decorréncia desse ambiente de conflitos e desconfiancas é a auséncia de condic¢des efetivas para o
surgimento de uma lideranca capaz de conduzir um processo de reconstru¢do do planejamento. Dado o
tamanho do desafio, o surgimento dessa lideranca requer amplo entendimento com respeito a necessidade
de recuperar a importancia do planejamento para o desenvolvimento nacional. Em vista da insatisfagdo ge-
neralizada da sociedade brasileira com a qualidade das politicas publicas e da gestao dos servigos publicos,

0 momento parece propicio para que esse tema seja apresentado.

3.3
COORDENACAO

O sistema de coordenacdo das agdes governamentais implementado na década de 1970 desempenhava
papel de fundamental importancia para tornar efetiva a atividade de planejamento. Como a administragdo
publica organiza-se por setores, mas os problemas tém dimensao multissetorial, o sucesso do planejamento
depende de uma boa sintonia das iniciativas a cargo dos 6rgaos setoriais, inclusive entidades da administra-
¢do indireta, relacionadas a determinado objetivo do plano, bem como da sincronia com que tais iniciativas
sdo implementadas. Nesse sentido, a criacdo de conselhos interministeriais, com a atribui¢do de articular
as agoes relacionadas as principais areas de concentragdo das politicas publicas, constitui suporte relevante

para o bom funcionamento de um sistema de planejamento.

Com a fragmentagao institucional que se seguiu a mencionada multiplicagdo de ministérios e secretarias
com status ministerial, a existéncia de colegiados interministeriais assume ainda maior importancia para
a retomada do planejamento na atualidade. Importa assinalar que essa coordenagdo ndo se resume a ar-
ticulagdo das decisdes adotadas em cada ministério para por as iniciativas a seu cargo em sintonia com os
objetivos do plano, mas também requer que ela se estenda a implementag¢do dos programas tendo em vista
assegurar a sincronia ja mencionada. Nesse sentido, destaca-se a necessidade de fortalecer os 6rgaos seto-
riais de planejamento e orcamento e recriar as condi¢des para que as atividades desses 6rgaos fagam parte
de um sistema de coordenagdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas e dos programas contidos no

planejamento governamental comandado pelo 6rgdo central de planejamento e orcamento.




Outra dimensdo da coordenacdo trata da questao federativa. Com a descentraliza¢do da gestdo das
principais responsabilidades do Estado no campo da promoc¢ao do desenvolvimento, uma gestio pu-
blica eficiente depende também de boa coordenacdo das agdes executadas por governo federal, esta-
dos e municipios. A esse respeito, o esfor¢o recente de introduzir a questdo espacial nos trabalhos de
elaboragdo do PPA 2008-2011 é um bom comeco e demanda continuidade. A construcdo de instancias
de coordenacdo federativa &, todavia, uma tarefa complexa e delicada, pois requer a instituicdo de
mecanismos e instrumentos que induzam a cooperag¢do dos entes federados na execugao de politicas e

programas relacionados as prioridades estratégicas nacionais.

Em decorréncia do descompasso entre a descentralizagdo da gestdo e a centralizagdo do financiamento,
grande parte dos recursos federais é repassada a estados e municipios, que assumem a responsabilidade
pelo seu gerenciamento. Como inexistem mecanismos eficientes, formais ou informais, que operem no
sentido de promover a cooperacao federativa na formulagdo e na implementacao das politicas publicas,
a gestao de programas importantes para o pais, como 0s que se inserem nas areas urbanas e sociais, fica
prejudicada.'®* Dada a autonomia de que gozam os entes federados, a questdo federativa afeta em particular
a implementagdo de mudangas que tenham como propdsito implantar normas e procedimentos voltados a
introdu¢do de compromissos com resultados e a responsabilizagdo dos gestores, na auséncia de uma pro-

funda reforma no modelo de federalismo fiscal.

Enquanto uma reforma dessa envergadura ndo encontra condi¢des de ser empreendida, uma possi-
bilidade a ser explorada é promover algumas mudancas no regime de transferéncias intergoverna-
mentais de recursos para reduzir as grandes disparidades de capacidade financeira que caracterizam
arealidade das finangas estaduais e municipais e para gerar incentivos a cooperagao. Mudancas pon-
tuais nos critérios de rateio dos fundos de participagdo de estados e municipios na Receita Federal
atenderiam a necessidade de reduzir as disparidades apontadas, ao passo que a adog¢do de um regime
de contrapartidas aplicado as demais transferéncias poderia constituir forte incentivo a cooperagao
no caso de investimentos publicos e de politicas nacionais de desenvolvimento. Ademais, se essas
contrapartidas contemplassem uma perspectiva espacial elas poderiam contribuir para atenuar as

dificuldades de coordenacao das agdes setoriais no plano federativo.

Um regime de contrapartidas funciona da seguinte maneira: o governo federal estipula as priorida-
des que ele adotard no repasse de recursos a estados e municipios e estabelece, por exemplo, que
ird aportar X reais para cada real aplicado por estes nos programas contemplados nessas prioridades.

O tamanho da contrapartida federal pode variar em fun¢do da prioridade de cada programa e também

16 Mesmo no caso da saUde, em que existe uma experiéncia antiga de coordenagdo, é notdria a dificuldade para articular as agdes a cargo de estados e

municipios, em particular nas regides metropolitanas.
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em face da capacidade financeira dos beneficiarios, para evitar que os municipios de menor capacidade
financeira sejam prejudicados. A esse mecanismo associa-se o compromisso dos beneficiarios com a
geracdo de resultados, compromisso esse que é objeto de auditagem para melhorar a eficiéncia e a

eficacia dos recursos aplicados.”

A adogdo de um regime de contrapartidas federais diferenciadas em funcdo das capacidades financeiras de
estados e municipios e associadas a compromissos com a geragao de resultados contribuiria para atender
aos objetivos de eficiéncia e de cooperagdo. Para isso, as contrapartidas federais deveriam observar tam-
bém as prioridades do plano estratégico e serem revistas periodicamente em fun¢do do impacto da dinami-

ca socioecondmica sobre o processo de ocupagao do territdrio nacional.

17 Para evitar riscos fiscais, o governo federal pode estipular um limite global para as contrapartidas. Para apreciagdo das diferentes modalidades de

transferéncias e suas caracteristicas, consultar Rezende (2007).




A

SUGESTOES E CAMINHOS PARA A
RECONSTRUGAO DO PLANEJAMENTO

Algumas mudangas importantes para a reconstru¢do do planejamento requerem alteragdes em normas
constitucionais ou leis complementares que dispdem sobre a natureza do ciclo orgamentario, estipulam
procedimentos que devem ser adotados na sua condugao, regulam as transferéncias intergovernamentais
de recursos e definem a maneira como se estruturam os Poderes da Republica e suas relagdes. Por isso, tais
mudangas ndo devem estar contempladas no inicio de um processo de reconstruc¢do do planejamento. Elas
devem fazer parte de uma etapa posterior desse processo, quando as condi¢des para promové-las encontrar

um ambiente mais favoravel.

Ademais, tdo importante quanto mudar as estruturas administrativas para a reconstru¢do do planejamento
é a forma como as organizagdes atuam, isto &, os processos, formalizados ou ndo, que estipulam os proce-
dimentos adotados na condugao das atividades internas de cada organizagao, assim como as relagdes entre
elas. Em alguns casos, esses processos resultam de condutas arraigadas que refletem a historia e a cultura
das organizag¢bes, bem como a tradi¢do juridica do pais, o que a primeira vista pode parecer mais simples de

serem modificados, mas que as vezes também exigem um enorme esforgo para serem alterados.

Um requisito fundamental para a reconstru¢ao do planejamento, conforme foi ja lembrado, é a construgdo
de uma solida lideranca que assuma essa tarefa, disponha de condi¢des para congregar os distintos interes-
ses envolvidos, seja dotada da responsabilidade e de capacidade para conduzir o processo, formar aliangas,

superar divergéncias e pavimentar o caminho a ser percorrido.

A essa lideranga cabe construir o compromisso politico com a recuperacdo do planejamento que, a despeito
de dificuldades suscitadas pela crise fiscal e por antagonismos politicos, pode se beneficiar da crescente in-
satisfacdo da sociedade brasileira, em todos os niveis, com a qualidade da gestdo publica e dos servigos que

o Estado oferece a populacdo brasileira.

Outro requisito importante tem a ver com a capacidade das instituicdes e dos seus componentes para con-

duzir o processo em tela. A capacidade institucional é prejudicada quando a demarcagao das competéncias
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ndo é clara, as relagdes entre elas forem conflituosas, e sistemas e procedimentos estiverem ultrapassados.
Nesse caso, a adogdo de medidas que ataquem esses e outros problemas é necessaria. Ndo se trata apenas
de dar atencdo as instituicdes que congregam o seleto grupo das que compdem os drgdos centrais do siste-
ma de planejamento, orcamento e finangas, mas também aquelas que estdo na drbita dos 6rgdos setoriais,

cujo fortalecimento, como vimos, é também essencial para os objetivos de reconstrucdo do planejamento.

Fator importante para promover uma mudanca de atitudes e de comportamentos € a organiza¢do de um
calendario de eventos voltados para a promogdo de amplo debate sobre o tema, envolvendo as elites poli-
ticas e administrativas, bem como a instituicdo de um amplo e exigente programa de capacitagdo dos téc-
nicos governamentais. Por motivos que ja foram expostos, é importante que tais atividades estendam-se
ao nivel dos estados e dos municipios, tendo em vista a uniformizagao da linguagem e do conhecimento
e a exigéncia da cooperagdo intergovernamental. Na perspectiva federativa, seria ainda importante avan-
car na uniformizacao de diretrizes e normas gerais aplicadas a elaboracdo de planos e or¢gamentos, cuja
auséncia aumenta a dificuldade para que os entes federados atuem em sintonia com respeito aimplemen-
tagdo das politicas publicas de interesse nacional e adotem métodos e procedimentos semelhantes, que
permitam a homogeneidade na avaliagdo dos resultados e a possibilidade de atribuir com mais clareza as

respectivas responsabilidades.

Em consonancia com o anterior e tendo em vista a prioridade que a constru¢do de uma visao estratégica
com respeito as prioridades do desenvolvimento nacional deve ter no processo de reconstrucao do plane-
jamento governamental, um passo inicial importante nessa direcdo seria dado com a organiza¢ao de um
trabalho sistematico de realizagdo de estudos e promogdo de debates voltado para essa finalidade. Esse
trabalho se beneficiaria de estudos e iniciativas adotadas pelo Ipea e pelo NUcleo de Estudos Estratégicos
da Presidéncia da Republica no passado recente, bem como dos trabalhos que vém sendo conduzidos pela
Secretaria de Assuntos Estratégicos apds sua criagdo. A organizagdo de um programa de atividades que
congregue os esforcos de pensar o futuro conduzidos no ambito do governo, da academia e de institui¢des
privadas com o propdsito de promover amplo debate a respeito e apresentar os resultados desse trabalho no
segundo semestre de 2010 forneceria elementos importantes para reforcar a necessidade de reconstruir o
planejamento e, portanto, para abrir espago a promog¢do de mudangas constitucionais no inicio do préximo

mandato presidencial.

Em paralelo, algumas medidas que independam de altera¢des em dispositivos constitucionais poderiam ser
adotadas para modificar procedimentos atualmente adotados que vao de encontro ao espirito do planeja-

mento. Fariam parte deste conjunto de medidas as relacionadas a sequir.
1. Reveracomposicdoe ocontetdodo PPA, paradaraeleocaraterde um plano de governo. Nessa revi-
sdo, o PPA deveria conter um numero reduzido de programas, que de fato refletissem as prioridades

de cada administracdo para o respectivo mandato, especificar as metas previstas e apresentar,




de forma resumida, os recursos a serem empregados para que seus propositos sejam atingidos.
Para maior clareza, seria interessante que esse plano permitisse diferenciar os programas volta-
dos para expansao ou modernizagdo das politicas e dos programas nele contemplados daqueles
que se referem a manutenc¢do das demais a¢des conduzidas pelos diferentes organismos que
compdem a administragdo publica. Isso permitiria que o foco das discussdes se concentrasse
no que de novo esta sendo proposto e nas razdes para isso. Nesse formato, a programacdo de
aplicagdo dos recursos alocados ao primeiro grupo de programas para os trés anos seguintes
do mandato poderia assumir a feicdo de um orgamento trienal de aplica¢des, incorporando as
modernas propostas de reforma or¢amentéria que advogam a elabora¢do de um quadro de re-
feréncia de médio prazo para o gasto publico Medium Termo Expenditure Framework (MTEF).

A revisao do PPA na linha do acima sugerido daria ensejo a realizagdo de mudancas no orcamento,
buscando aproxima-lo dos modelos conhecidos como “or¢amento de resultados”. A esséncia des-
ses modelos é a ado¢do de compromissos com resultados, que as organizagdes publicas assumem
em contrapartida aos recursos que recebem do orgcamento, compromissos esses que passam a ser
objeto de avaliacdo e que sujeitam os gestores a penalidades no caso de inexistirem justificativas
aceitaveis para seu ndo cumprimento.

No plano institucional, uma primeira medida a ser tomada deveria estar voltada para a recom-
posi¢do de um 6rgdo central de planejamento e orcamento. Nesse sentido, a reunido da SPl e
da Secretaria do Or¢amento Federal (SOF) em uma sé secretaria € uma providéncia importante
para rever uma equivocada separagdo que remonta a primeira metade dos anos 1980. Também
importante é devolver ao 6rgao central de planejamento e orcamento o controle sobre o pro-
cesso de execugdo or¢gamentaria perdido ao longo dos anos em que tem predominado preocu-
pagoes de curto prazo na gestdo fiscal.

Conforme ja foi enfatizado, a recomposi¢do do 6rgdo central de planejamento e or¢amento precisa
ser acompanhada da recriacdo e do fortalecimento dos érgdos setoriais com idénticas atribui¢des,
para o que é necessario recompor o papel desses 6rgdos nos diversos ministérios, retirando-os da
orbita das secretarias de administragao para onde foram deslocados na desastrada reforma adminis-
trativa de inicio dos anos 1990. Paralelamente a essa mudanca, é importante instituir amplo progra-
ma de capacitagao dos servidores envolvidos nessa atividade tendo em vista o esvaziamento a que
0s 6rgaos setoriais de planejamento foram submetidos.

Uma tarefa complicada, mas que precisa ser empreendida nesse esfor¢o de reconstrucao do plane-
jamento, trata da revisdo do papel dos organismos de controle no exercicio da gestdo publica. A hi-
peratividade atual dos varios 6rgdos que exercem essa fungdo, estimulada por sucessivos escandalos
de malversagdo de recursos publicos, cria embaragos e obstaculos a gestdo publica, com prejuizos
para implementag¢do do planejamento e execugdo do orgamento. Sem prejuizo da necessidade de
combater a corrupgao e os descaminhos, & necessario por esse tema em posi¢do de destaque no

processo de reconstrucao do planejamento.
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As medidas anteriormente sugeridas inserem-se no ambito de um projeto de grande envergadura que, se for
bem-sucedido, ira desembocar em propostas de mudangas no texto constitucional para recompor o equili-
brio das varias etapas de um ciclo que integra as atividades de planejamento e orgamento, contribuir para
uma gestao publica eficiente, aumentar a transparéncia das agdes governamentais e criar condi¢des para a
necessaria responsabilizagdo dos governantes perante seus cidaddos. A elaboragdo dessas propostas ndo
precisa esperar que as mudancas ja sugeridas sejam implementadas para se iniciar. Ao contrario, na medida
em que forem sendo formuladas e discutidas, tais propostas poderdo, inclusive, reforcar os argumentos em

prol de uma a¢dao mais decidida para avancgar rapidamente na reconstru¢ao do planejamento.
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ANEXO 1 SINTESE DAS PRINCIPAIS EXPERIENCIAS
DE PLANEJAMENTO NO BRASIL!®

O PLANO ESPECIAL DE OBRAS PUBLICAS EAPARELHAMENTO
DA DEFESA NACIONAL -PLANO ESPECIAL

Instituido pelo Decreto-Lei n21.058, de 19 de janeiro de 1939, o Plano Especial foi o primeiro plano com um
alcance quinquenal (1939-1943). Os objetivos desse plano eram implantar indUstrias voltadas para o apro-
veitamento da riqueza natural do pais, expandir, melhorar a infraestrutura de transportes e comunicagdes e

prover os recursos materiais necessarios a defesa nacional e a ordem interna.

Uma preocupagdo importante durante o processo de elaboracdo desse plano foi a instituicdo de garantias
financeiras para sua execucdo. Para tanto, foram destacados recursos proprios, mediante a vinculagdo de
recursos orcamentarios, que passavam a compor um or¢camento paralelo, cuja execu¢do submetia-se a um
sistema contabil flexivel, para favorecer sua execugdo. Esses recursos eram mantidos em uma conta especial
no Banco do Brasil (BB), cuja movimentagdo ficava sob a responsabilidade do ministro da Fazenda, que fica-
va obrigado a apresentar ao Tribunal de Contas (TC) um relatério circunstanciado das operagdes realizadas

no exercicio antecedente até 30 de junho de cada ano.

Entdo, como agora, o encerramento do exercicio financeiro em 31 de dezembro causava dificuldades
a execugdo de obras de longo prazo. Para contornar a limitagdo derivada desse fato, o governo flexi-
bilizou o critério adotado para a inscricdo de despesas em “Restos a pagar”, que passavam a incluir
também os créditos abertos no Banco do Brasil para a execu¢ao do plano, além dos critérios previstos

no Cddigo de Contabilidade.

Importante fonte de financiamento do plano foi a criacdo de um imposto de 3% sobre as operagdes cam-
biais, logo em seguida aumentado para 6% e, posteriormente, diferenciado conforme a natureza da ope-
racao (5% sobre as operagoes de importagcdo de mercadorias e 10% sobre as demais operacoes). Essa taxa

fornecia 60% dos recursos do plano.

18 Esta sintese é extraida de estudos e analises sobre a experiéncia de planejamento governamental no Brasil em especial os estudos de Jorge Monteiro da
Costa (1971) e Otavio lanni (1979) e os trabalhos contidos nas coletaneas organizadas por Betty Lafer (1973) e Anita Kohn (1999), citados na referéncia.
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O balango financeiro da execugdo desse plano mostrou que 95% dos recursos previstos foram efetivamente
aplicados durante os cinco anos de sua vigéncia. Com respeito ao destino dos recursos, os Ministérios Mi-
litares (60%) e as obras de infraestrutura (20%) foram os principais beneficiados. Esse plano impulsionou a
criacdo da Companhia Siderurgica Nacional e da Fabrica Nacional de Motores, a prospecgao de petrdleo, a
expansao de ferrovias e a melhoria do controle do transporte aéreo, entre outras realizagdes. Na avaliagdo

de Costa (1971), seus resultados podem ser considerados satisfatorios.

A rigor, este, assim como outros planos que a ele se sequiram, tratavam mais de um regime orcamentario
! ! 1
proprio voltado para a execugdo de projetos e investimentos selecionados com base em prioridades defini-

das em determinado periodo de governo, do que um exercicio sistematico de planejamento.

A experiéncia do Plano Especial seria prorrogada no quinquénio seguinte para tratar exclusivamente de em-
preendimentos de natureza civil, sob a forma do Plano de Obras e Equipamentos, que propunha importante
inovacao de adotar um orgamento por projeto ao invés de um orcamento por exercicio financeiro, de tal
forma que, uma vez aprovado, os orcamentos seguintes automaticamente incluiriam as verbas previstas
para serem aplicadas nos proximos anos em que o projeto seria executado. Embora formalmente instituido
em dezembro de 1943, esse plano foi logo em seqguida abandonado, com a extingdo, pelo novo governo que

assumiu o poder em 1946, da sua principal fonte de financiamento — o imposto sobre as opera¢des cambiais.

O PLANO SALTE

O governo do presidente Dutra, que assumiu o poder em 1946, sob inspiracdo liberal, adotou um rumo di-
ferente na conducdo do planejamento, dando menor énfase a intervencdo direta do Estado na economia
e buscando estimular um maior envolvimento do setor privado na promogao do desenvolvimento. No seu
governo, foi elaborado o chamado Plano Salte que, conforme indica a sigla, concentrava suas aten¢des em
quatro setores: saude, alimentagdo, transportes e energia. A ordem em que os setores eram relacionados in-
dicava a preocupacdo de ampliar o foco das aten¢des governamentais que, no plano anterior, concentrava-

se nas questdes de natureza economica.

A mudanca de orientagao revelava-se também na maneira como o processo foi conduzido. Em vez de um
plano concebido exclusivamente nos gabinetes do Poder Executivo, ele foi objeto de uma proposta subme-
tida a apreciagdo do Legislativo em maio de 1948 que demorou dois anos para ser aprovado, tendo sido san-

cionado pelo presidente em maio de 1950 e formalmente instituido pela Lei n°1.102 do mesmo més e ano.

Coordenado pelo antigo Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp), o Plano Salte reunia

um conjunto de sugestdes encaminhadas pelos diversos ministérios sob a forma de um programa de




investimentos publicos para o periodo 1949-1953. Para sua execugdo, o governo pretendia ressus-
citar o esquema financeiro-contabil adotado no Plano Especial, mas tendo perdido a fonte cativa de
financiamento com a extin¢do do imposto sobre operagdes cambiais e, em face das alteragdes no sis-
tema orgamentario promovidas pela Constituicdo de 1946, que vedaram a existéncia de orcamentos
paralelos, a execugdo do plano ficou severamente prejudicada. Ademais, como a institui¢do do plano
ja se deu no Ultimo ano da administragdo Dutra e no marco da campanha pela sucessdo presidencial,

na pratica ele ndo chegou a ser executado.

O PLANO DE REAPARELHAMENTO E FOMENTO DA ECONOMIA NACIONAL

Ap0s o fracasso de curta tentativa de ressuscitar o planejamento no marco de uma nova Constitui¢do elabo-
rada sob a inspiragao liberal, o retorno de Vargas ao poder, em 1950, deu ensejo a uma retomada do estilo
de planejamento por ele implantado na gestao anterior, marcado por maior intervencdo estatal. Esse novo
plano repetia a experiéncia anterior de criar uma fonte de recursos especificamente destinada ao seu finan-
ciamento, desta vez sob a forma de um adicional do Imposto de Renda, cuja administracdo foi entregue ao

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, criado em 1952.

Esse plano, anunciado em 1951, repetia o formato anterior de um programa quinquenal de investimentos
na infraestrutura e na promogao de indUstrias de base, a ser financiado pelo Fundo de Reaparelhamento

Econdmico criado com o produto da arrecadag¢do do adicional ao Imposto de Renda ja referido.

Em grande medida, a elaboragao desse plano apoiou-se nos estudos conduzidos pela Comissao Mista Bra-
sil-Estados Unidos, oficialmente instituida em julho de 1951 e coordenada, no lado brasileiro, pelo professor

Otavio Gouveia de Bulhdes.

Os trabalhos dessa comissdo privilegiaram os setores de transporte e energia, além de abordarem, tam-
bém, um estudo em profundidade da conjuntura econémica brasileira da época. Além de estudos, a co-
missdo preocupou-se em desenvolver projetos que: j) contribuissem para elimina¢do dos pontos de es-
trangulamento ao crescimento da economia; i) complementassem, ao invés de substituir, investimentos
privados; iij) fossem passiveis de serem rapidamente executados; e iv) utilizassem meios ndo inflaciona-

rios para seu financiamento.

Ao fim de suas atividades, concluidas em dezembro de 1953, esta comissdo deixou um vasto acer-
vo de estudos, reunidos em 17 volumes, que foram de grande importancia para os governos que
se sucederam, além de terem contribuido para a formagdo de quadros técnicos especializados em

questdes relacionadas ao planejamento.
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A criagdo do BNDE foi de grande importancia para a implementacdo desse plano e para o fortalecimento da
capacidade de planejamento do governo. Logo em seguida a sua criacdo, foi instituido o Grupo Misto Cepal/
BNDE, que aproveitava a experiéncia desenvolvida pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, mas dava
nova orientagdo aos estudos e as proposicoes, incorporando as ideias desenvolvidas na Cepal que preconi-

zavam um papel mais atuante do Estado em prol da industrializacao.

O PROGRAMA DE METAS

A experiéncia anterior e os trabalhos desenvolvidos pelo Grupo Misto Cepal/BNDE, foram de grande impor-
tancia para o processo de elaboragdo e execu¢do do Plano de Metas concebido para o periodo 1956-1961.
As 30 metas contempladas nesse plano estavam reunidas em cinco grupos, segundo os setores a que per-
tenciam: energia, transportes, agricultura e alimentacao, indUstrias de base e educagdo. A elaboragdo do
Programa de Metas contou com a participagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico criado no inicio

do governo Kubitschek e por ele presidido.

Uma diferenca importante do Programa de Metas em relagdo aos planos anteriores estava no fato de que
o governo federal ndo assumia a responsabilidade exclusiva pela sua implementagdo. De acordo com os
numeros compilados por Costa (1971), o governo era responsavel direto pela execucdo de cerca de 60% dos
empreendimentos previstos (40% com recursos do orcamento da Unido e o restante de responsabilidade da
administracdo indireta, inclusive sociedades de economia mista). Trinta porcento (30%) dos projetos seriam
de responsabilidade de empresas privadas, que poderiam se valer do financiamento de entidades publicas
(BNDE e Banco do Brasil, principalmente, que controlavam 15% das fontes de recursos do programa), e,

detalhe importante, 10% das aplicagdes dependiam de recursos dos orgamentos de governos estaduais.

Também importante é o fato de que da parte do programa cuja execugdo cabia ao governo federal a quase
totalidade estava a cargo das sociedades de economia mista (71%) e das autarquias (20%). Isso significava
que a capacidade de execugdo do projeto independia de dificuldades que a burocracia administrativa e or-
camentaria impunha a atuagao dos drgdos da administracdo direta. Além disso, grupos executivos especial-
mente criados para coordenar as relagdes do governo com o setor privado, dos quais o mais notavel foi o
Grupo Executivo da IndUstria Automobilistica (Geia), formavam uma estrutura paralela com maior agilidade
na tomada de decisdes. Com isso, a influéncia do Congresso na implementagdo do Programa de Metas era

limitada a uma parcela pequena dos recursos mobilizados para seu financiamento.

Assim como no plano anterior, o BNDE desempenhou uma fun¢do importante naimplementacdo do Progra-
ma de Metas, ndo apenas como financiador, mas também como dérgdo encarregado de exercer a Secretaria-

Geral do Conselho de Desenvolvimento Econémico, que cuidava da coordenagao do programa.




Uma diferenca importante do Programa de Metas em relagdo as experiéncias anteriores de planejamento
foi que ele ndo se resumiu a projecdes financeiras, tendo avangado na indica¢do de metas fisicas a serem
alcancadas. O indice médio de execu¢do das metas contempladas nos cinco setores que as agrupavam, com-
pilado por Costa (1971), aponta para razoavel grau de sucesso: cerca de 70% de alcance das metas propos-
tas, com indices mais elevados para os setores de transporte e indUstrias de base, e menores para alimenta-
¢ao e educagao, exatamente aqueles setores que mais dependiam da administracdo direta e da colaboragao

dos governos estaduais para avangarem no cumprimento das metas estipuladas.

O PLANO TRIENAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

A criagao do Ministério Extraordinario do Planejamento em 1961, cujo comando foi entregue a Celso Fur-
tado, deu ensejo a elaboragdo do Plano Trienal, que foi entregue oficialmente a Nagdo em dezembro de
1962. O Plano Trienal compunha-se de dois volumes e tinha como objetivo principal buscar solu¢do para os
problemas estruturais da economia brasileira, visando a conciliar o crescimento com a preservagao da es-
tabilidade econémica e a redugdo das disparidades regionais e sociais. Para tanto, propugnava a realizagao
de reformas institucionais — as chamadas reformas de base —, de cujo encaminhamento dependia o alcance

desse objetivo.

O conjunto das reformas sugeridas tocava em pontos essenciais, como a racionaliza¢do da Administragao
PuUblica, objeto da reforma administrativa, o controle e o aperfeicoamento da gestdo monetaria, a ser alcan-
cado por meio de uma reforma bancaria, a reforma do sistema tributario, para imprimir-lhe racionalidade
econdmica e justica fiscal, e a reforma agraria, que se voltava, principalmente, para a melhoria das condi¢des

do trabalhador rural e 0 acesso a terras consideradas improdutivas.

Os formuladores do plano tinham consciéncia do fato de que o plano sé poderia ter éxito se fossem obtidos
resultados rapidos com respeito a contencdo do processo inflacionario e de reducdo dos desequilibrios ex-
ternos que haviam se agravado, em decorréncia da execu¢do do Programa de Metas e da turbuléncia politica
deflagrada pela renuncia do presidente Janio Quadros seis meses apo6s haver sido empossado no cargo em
31 de janeiro de 1961. Para tanto, o receituario apresentado nao fugia do convencional: correcdo do dese-
quilibrio fiscal, mediante aumento de impostos, redu¢do nos gastos e ado¢do de mecanismos nao inflacio-
narios para o financiamento do déficit publico, simultaneamente com providéncias para conter a expansao

do crédito, equacionar o financiamento da divida externa e corrigir a defasagem cambial.

Mas essa consciéncia nao se traduzia em condicOes efetivas para implementacdo das medidas propostas.
Aintencdo de entregar a execu¢do do plano ao Ministério do Planejamento foi abandonada, tendo o Ministé-

rio da Fazenda assumido essa fungao. Com o fracasso de algumas medidas importantes para a estabilizagdo

" DECLINIO E CAMINHOS PARA A RECONSTRUGAO

CEPAL ¢ Ipea H PLANEJAMENTO NO BRASIL: AUGE



CEPAL ¢ Ipea E Anexo 1

da economia, como a conten¢do do aumento do funcionalismo, do crédito ao setor privado e dos pregos dos
insumos basicos, em decorréncia de pressdes dos setores interessados e da falta de condi¢des politicas para
impor as medidas nele contempladas, o Plano Trienal ndo teve condi¢des de prosperar, tendo sido aban-
donado apos o afastamento de Celso Furtado do cargo que ocupava. No entanto, o esfor¢co desenvolvido
durante o trabalho de elaboragao desse plano contribuiu para dar mais um passo importante no sentido da

criacdo de condi¢des propicias ao fortalecimento da atividade de planejamento no Brasil.

O PLANO DE ACAO ECONOMICA DO GOVERNO (PAEG)

A chegada dos militares ao poder coincidia com o recrudescimento das mesmas restri¢coes que no passado
impediam o alcance de um ritmo sustentado de crescimento: o agravamento da inflagdo e o desequilibrio nas
contas externas. O reconhecimento de que superacdo dessas restri¢des era condi¢do sine qua non para a re-

tomada do crescimento presidiu a elaboragao do Paeg, cuja vigéncia deveria abranger o periodo 1964-1966.

A prioridade concedida ao combate a inflacdo significava que esse era o principal objetivo a ser alcangado,
mas isso deveria ser feito de forma gradual para evitar danos maiores a recuperagao do crescimento eco-
ndmico, que em 1963 havia recuado para uma taxa (1,6%) inferior ao crescimento populacional. Por isso, o
objetivo de estancar o processo hiperinflacionario propunha reduzir a inflagdo para 80% em 1964 e fazer que
ela convergisse para uma taxa anual de 10%, em 1966. Dessa forma, o plano pretendia conciliar o combate
a inflagdo com a recuperagdo de uma taxa média de crescimento da ordem de 6% no triénio 1964-1966, e
com a reducao do hiato entre a demanda por trabalho — estimava-se que o Brasil precisava criar 1 milhdo e

100 mil novos empregos por ano para absorver o crescimento da forca de trabalho — e a oferta de empregos.

A estratégia de combate a inflagdo concentrava-se em trés frentes: o financiamento do setor pUblico, o cré-
dito ao setor privado e a politica salarial. No primeiro caso, o governo optou por manter os gastos, para evi-
tar cortes nos investimentos, concentrando suas iniciativas no aumento da carga tributaria e na criacdo de
mecanismos ndo inflacionarios para o financiamento do déficit. Uma politica salarial inovadora propunha-se
a manter os saldrios constantes em termos reais em comparagao com a média dos dois anos anteriores ao
reajuste. Quanto ao crédito ao setor privado, a opgao foi a de manter a liquidez real do sistema produtivo e

evitar que a expansao dos meios de pagamento fugisse ao controle.

O primeiro impacto das medidas de combate a inflagdo produziu o efeito esperado, com a taxa de inflagdo de
1965 praticamente atingindo a meta fixada para esse ano (28% para uma meta de 25%), mas a custa de um
resultado pouco favoravel a luz dos objetivos de crescimento. Segundo Martone (1973), isso se deveu a um
erro no diagnostico sobre as causas da inflagao, que teria privilegiado o corte na demanda agregada e ignorado

as pressoes de custo que vinham se acumulando durante o processo de substituicdo de importagdes e que se




agravaram em virtude da propria retracdo da demanda gerada pela politica anti-inflacionaria. Com o aumento
da capacidade ociosa decorrente do encolhimento do mercado interno, o pais pode conter o desequilibrio ex-
terno mediante incentivo as exportac¢des, que levaram a geracdo de elevados superavits comerciais, mas a ndo

recuperagdo dos investimentos abortou as expectativas com respeito a retomada do crescimento.

Apesar de ndo haver atingido as metas propostas, o Paeg marcou uma experiéncia importante de combate

ainflacdo que teve implicagdes positivas para os planos que o sucederam.

O PLANO DECENAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL-PLANO DECENAL

O Plano Decenal, que deveria cobrir o periodo 1967-1976, foi a primeira tentativa de implementar um
planejamento de longo prazo na economia brasileira. Sua divulgacdo foi precedida de longo periodo em
que se aprofundaram diagnodsticos e sugestdes sobre todas as dimensdes relevantes do desenvolvimento
brasileiro. Seu objetivo era estabelecer as diretrizes da politica de desenvolvimento para a década e de-
finir as responsabilidades do governo federal na sua implementagdo, seja diretamente por meio da acdo
dos 6rgaos do governo, inclusive os integrantes da administracao indireta, seja indiretamente, mediante

incentivos e regulacdo.

O plano detalhava as a¢des diretas que deveriam ser executadas no quinquénio 1967-1971 e indicava, de
forma mais genérica, o que deveria ser observado no quinquénio seguinte, tendo em vista a continuidade
de investimentos que requerem longos prazos de maturac¢do. Quanto a a¢do indireta, o plano limitava-se
a estabelecer os critérios a serem obedecidos, evitando estabelecer metas quantitativas mais sensiveis a

mudangas na conjuntura.

Uma caracteristica importante desse plano foi a utilizagdo de modelos macroeconémicos, apoiados em téc-
nicas econométricas, para identificar os principais fatores determinantes do crescimento e avaliar a con-
sisténcia das medidas nele contempladas a luz dos limites impostos pela capacidade de investimento, a

tecnologia disponivel, as possibilidades de endividamento e a qualificacdo da forga de trabalho.

Com a instalagdo dos Grupos de Coordenagao do Plano Decenal de Desenvolvimento, em margo de 1966,
o governo pretendia garantir a continuidade de uma politica de desenvolvimento compativel com a neces-
sidade de sincronizar o crescimento da economia com o encaminhamento de solu¢des para os problemas
sociais do pals, e apoiada no mais completo diagndstico das limitagdes enfrentadas para atingir esse deside-
rato. Todavia, com a morte do marechal Castelo Braco e a posse do presidente Arthur da Costa e Silva, que

esposava posi¢do divergente do governo anterior, o Plano Decenal foi deixado de lado.
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Apesar de ndo ter sido seguido, o Plano Decenal deixou um legado importante de conhecimento sobre a
economia brasileira e de refor¢o da competéncia técnica do governo para planejar que foi de grande valia

para as experiéncias de planejamento que o sucederam.

O PROGRAMA ESTRATEGICO DE DESENVOLVIMENTO (PED)

Preparado para cobrir o periodo 1968-1970, o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) buscava
enfrentar os problemas acumulados em decorréncia dos efeitos da politica anti-inflacionaria adotada no
periodo anterior, sobre a atividade econdmica que, sequndo o diagndstico feito a época, havia debilitado o
setor privado, face a queda na demanda e a falta de liquidez, efeitos esses que se agravavam, em decorrén-
cia da pressdo do setor publico, via aumento da carga tributaria e formacdo de poupanca compulsoria, que

drenavam recursos das empresas e dos consumidores e dificultavam a reativagdo da economia.

Consolidava-se, assim, a percepg¢ao de que era necessario mudar a orientagdo da politica de estabilizagdo
econdmica e dar especial atencdo a questdo dos custos. Para isso, o PED propunha-se a atuar direta e indi-
retamente para aumentar a liquidez, reduzir a pressdo de custos e aumentar a demanda, mediante redugao
da pressao que o setor publico exercia sobre a atividade produtiva. Com isso, o governo pretendia alcangar
os dois objetivos basicos desse plano: aceleragdo do crescimento e contengao da inflagdo.

O PED reconhecia que, com o esgotamento de um processo de crescimento apoiado na substituicdo de
importagdes, o estreitamento do mercado interno decorrente de uma expansao industrial com baixo indice
de absor¢do de mao de obra criava importante limite a continuidade do crescimento. A isso se somavam as
implicagdes de um rapido aumento da participacdo do setor publico na economia que ndo teria sido acom-

panhado de maiores esforcos para aumentar a eficiéncia da acdo governamental.

A implementacdo desse plano contemplava duas etapas: uma estratégia de transicdo e outra de longo prazo.
Na primeira etapa, o PED buscava criar um impulso a retomada do crescimento, mediante estimulos a ocupa-
¢do da capacidade ociosa exibida pela indUstria brasileira, e a expansdo dos investimentos que, na visdo por ele
esposada, ndo carecia de aumento na poupanca e sim na auséncia de mecanismos eficientes de intermediacdo
financeira. Para contrabalangar os efeitos de uma politica de estimulo ao setor privado, o governo se propds

reduzir o crescimento do gasto publico e tomar medidas para aumentar a eficiéncia desses gastos.

Na estratégia de longo prazo, o objetivo era promover a convergéncia das taxas de crescimento da producdo
e da capacidade produtiva, de modo a alcangar uma taxa equilibrada de crescimento de longo prazo, que se-
gundo as estimativas da época, poderia se situar na faixa dos 6%. Para tanto, propunha adotar uma politica de
investimentos seletiva e diversificada, fortemente voltada para a expansdo e a modernizagdo da infraestrutura
e a diversificagdo das fontes de dinamismo da economia. A par disso, deveriam ser adotadas medidas para

ampliar o mercado interno mediante estimulos a geragdo de emprego e a redugao da concentragdo da renda.




Na avaliagdo do Ipea/lplan (1979), pode-se creditar ao PED os bons resultados obtidos no periodo com res-

peito aos objetivos de controle da inflagdo e de reativagdo do crescimento.

O PLANO DE METAS E BASES PARAAACAO DO GOVERNO

Apresentado em setembro de 1970, o Plano de Metas enunciava o propdsito grandioso de transformar o
Brasil em grande poténcia econdmica mundial no findar do século passado. O objetivo-sintese de promover
o ingresso do Brasil no mundo desenvolvido durante as trés décadas seguintes a sua apresentagdo contem-
plava trés perspectivas: o médio prazo, que coincidia com o mandato presidencial (1970-1973), e o longo

prazo, que deveria ser objeto de um projeto nacional.

O médio prazo apresentava-se sob a forma de um programa operativo, com metas detalhadas para as prin-
cipais varidveis econdmicas, acompanhadas da elabora¢do do Or¢camento Plurianual de Investimentos para
o periodo 1971-1973. O longo prazo seria objeto de um projeto nacional a ser executado por etapas inseridas
no sistema de planos nacionais de desenvolvimento instituido pelos Atos Complementares n* 43 e 76, de
1969. O primeiro desses planos seria elaborado logo em seguida a apresentagdo do Plano de Metas para ser

encaminhado ao Congresso em 1971.

As metas contempladas nesse plano estipulavam um crescimento minimo do PIB na faixa de 7% a 9% ao
ano, evoluindo para 10% e contribuindo para um crescimento de 25% da renda per capita no periodo, além
de ganhos expressivos na geracao de empregos e no crescimento industrial. O alcance dessas metas deveria
langar as bases — dai o nome do programa — para imprimir autossustentagdo ao processo de desenvolvimen-

to e conduzi-lo ao objetivo colimado.

Para tanto, esse plano propunha uma estratégia global integrada e caracterizada por um desenvolvimento
menos dependente de um so setor —a indUstria — e de um s fator dindmico — a substituicdo de importagdes
—, que se traduzia em dar igual aten¢do a indUstria e a agricultura, a constru¢do de uma sdlida estrutura edu-
cacional e tecnoldgica, a continuidade do esfor¢o de modernizagao da infraestrutura e ao equilibrio regional,

inclusive mediante expansdo da fronteira agricola.

O I PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO -1 PND

Primeiro de uma série de planos quinquenais elaborados em obediéncia a mandamentos legais, o | PND
ecoava a bandeira erguida pelo Plano de Metas de elevar o Brasil a condigao de poténcia econdémica mundial

em cerca de trés décadas. Para isso, o objetivo-sintese de duplicar a renda per capita nacional em dez anos
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(1969-1979) dependia de taxas médias anuais de crescimento econdmico na faixa de 8% a 10%, a serem
alcancadas mediante politicas financeiras e tecnoldgicas, apoiadas nas instituicdes de crédito controladas
pelo governo federal (BNDE, Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal) e por incentivos fiscais do Imposto

de Renda e voltadas para aumentar a competitividade do parque produtivo brasileiro.

Reproduzindo as prioridades que ja vinham sendo adotadas em planos anteriores, o programa de inves-
timentos do | PND, para o periodo 1971-1974, destacava os setores de educagao, energia, transportes e
indUstria, neste Ultimo caso reforcando a atuacdo do Estado na area de insumos basicos, a exemplo da si-
derurgia e da petroquimica. A integracdo regional e a ocupacao das fronteiras internacionais, que refletiam
preocupagdo com a seguranga nacional, também faziam parte das prioridades contempladas neste plano,
para o que foram criados dois programas especificos: o Programa de Integra¢do Nacional (PIN) e o Programa

de Redistribuicao de Terras e de Estimulo a AgroinduUstria do Norte e do Nordeste (Proterra).

Amparado em forte apoio estatal e beneficiado por uma conjuntura econdmica internacional favoravel, o
| PND pode ultrapassar as metas estabelecidas para o crescimento da economia, que apresentou um cres-
cimento médio anual de 11,4% no periodo, aumentando em 60% a renda per capita nacional. No entanto,
apesar da intencdo de reduzir o hiato entre os ritmos de expansao da indUstria e da agricultura, o resultado

alcancado deveu-se essencialmente a expansdo da atividade industrial.

O IIPLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO - 11 PND (1975-1979)

Embora a elaboracdo do Il PND tivesse reconhecido as dificuldades para manter na sequnda metade da dé-
cada de 1970 as altas taxas de crescimento alcangadas no periodo anterior, em virtude da crise energética
deflagrada com o primeiro choque do petréleo e das suas repercussdes na economia mundial, ele optou por

ignorar tais restricdes e manter a economia em marcha acelerada.

Assim, além da preservacdo das altas taxas de crescimento registradas nos anos anteriores, estava entre
seus objetivos conciliar essa op¢do com a manutenc¢do de um relativo equilibrio no balango de pagamentos,
amelhoria nos indices de geragdo de emprego, a contencao da inflagdo e a melhoria na distribui¢do da renda
pessoal e regional. O objetivo de duplicar a renda per capita na década de 1970 foi renovado e associado a

intencdo de que o Brasil alcangasse a posicdo de oitava economia mundial no fim daquela década.

Desprezando diagnosticos que sugeriam o esgotamento de uma politica de crescimento apoiada na substi-
tuicdo de importagdes, o Il PND renovou a aposta nessa estratégia de crescimento, a qual deveria ser com-

plementada por medidas adicionais para estimular as exportagdes e ampliar o mercado interno.




A nova etapa do processo de substituicdo de importa¢des estava voltada para estimulo a indUstria domés-
tica de bens de capital e a produgdo interna de matérias-primas e insumos basicos utilizados na producdo
agricola e industrial. A expansdo do mercado interno, favorecida pelo rapido processo de urbanizagdo do
pais (em 1980, a populacdo urbana ja deveria representar mais de 60% da populagdo nacional), e a manu-
ten¢do de estimulos a exportagdo deveriam cuidar do outro lado da moeda, isto é, a gera¢do da demanda

necessaria para absorver o aumento de producéo.

Assim como no plano anterior, a atuagdo direta do Estado, com forte presenca das empresas estatais, exer-
cia uma posigao central na sua implementagdo, com o setor publico sendo responsavel por mais da metade
dos investimentos na economia. A criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE), em 1974,
cumpria a fungdo de promover a coordenacdo das agdes a cargo dos distintos 6rgdos governamentais que se

encarregavam da execug¢ao dos investimentos e das demais agdes a cargo do poder publico.

Na avaliagdo dos resultados desse plano, Gremaud e Pires (1999) apontam que a estratégia do Il
PND teria permitido que o Brasil sustentasse taxas elevadas de crescimento, em um contexto ad-
verso, sem o resvalo da economia para o estrangulamento externo por causa do ajuste estrutural
do Balango de Pagamentos que teria promovido. No entanto, em fun¢do de o Estado ter assumido
a responsabilidade pela expansdo do endividamento externo, ele teria contribuido para a deterio-

racdo da situacdo fiscal que acarretou sérias dificuldades a frente.

O Il PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO - 111 PND (1980-1985)

Mais uma vez e ignorando a dura realidade em que a economia brasileira se encontrava no inicio dos anos
1980 — com dificuldades para administrar a divida externa e conter as pressdes inflacionarias, o Ill PND batia
pé no objetivo de sustentar um ritmo acelerado de crescimento. Evitava, entretanto, evidenciando certa
“esquizofrenia”, estabelecer metas quantitativas a serem alcancadas no periodo, limitando-se a enuncia-las

de forma genérica e em termos qualitativos.

N3o destoando dos seus antecessores com respeito ao que deveria ser feito, as quatro estratégias desse
plano apontavam para a necessidade de aumentar a competitividade da indUstria e da agricultura brasileira,
mediante estimulos e incentivos governamentais, melhorar a qualidade da educagao e das demais politicas
sociais, para reduzir as disparidades de renda, e, no caso da infraestrutura, concentrar esfor¢os na area de
energia, tendo em vista reduzir a dependéncia do petrdleo importado e estimular o uso de fontes alterna-
tivas, como o alcool combustivel. O foco das preocupagdes na area da infraestrutura com a dependéncia
energética refletia as dificuldades que o governo enfrentava para administrar a divida externa em uma con-

juntura internacional extremamente desfavoravel.
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Arigor, o Il PND nao chegou a ser executado, pois o agravamento da crise externa jogou o pais em uma de-

pressao da qual s6 comecou a sair em 1984 em fungao da recuperacdo da economia mundial.

O I PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
DA NOVA REPUBLICA (1986-1990)

Com aredemocratizagdo do pais, o que seria o quarto da série de planos nacionais de desenvolvimento,
iniciada em 1971, foi batizado de | PND da Nova Republica, supostamente para marcar a diferenca de
um planejamento conduzido sob a égide de um Estado democratico em comparagdo com os planos

elaborados durante o regime autoritario.

Para marcar essa diferenca, o plano enfatizava a necessidade de viabilizar mudangas sociais, de modo que
preparasse o Brasil para associar o crescimento econdmico, para o qual se estabelecia uma média anual
de 7% no periodo, a distribui¢do da renda e da riqueza e a erradicacdo da pobreza. Para financiar as a¢des
previstas nesse plano, que incluiam os tradicionais investimentos na infraestrutura e um inovador programa
de distribuicao gratuita de leite a criangas carentes, o governo criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento
(FND), constituido por recursos oriundos de empréstimos compulsérios sobre o consumo de combustiveis, a

venda de automoveis e as viagens ao exterior, além de outras fontes.

No entanto, a preocupagdo dominante do governo durante o periodo abrangido por esse plano foi o comba-
te ainflagdo, que no primeiro ano da Nova Republica havia atingido o patamar de 12% a 13% ao més, com o
pais caminhando para a hiperinflagdo. Assim, com o fracasso da primeira tentativa do governo do presidente
Sarney de conter a inflagdo com medidas heterodoxas, consubstanciadas no chamado Plano Cruzado, de
fevereiro de 1986, que instituiu amplo congelamento de precos e adotou novo padrdo monetario (o cruza-
do, que substituia o antigo cruzeiro a razdo de 1 por mil), o | PND da Nova Republica foi atropelado por duas
outras propostas de contengao do processo inflacionario igualmente malsucedidas nos seus objetivos de
conter a inflagdo — os Planos Bresser (1987) e Verdo (1989), ndo tendo tido condi¢des de avancar nos seus

propodsitos mais amplos de promover o crescimento com maior justiga social.




ANEXO 2 Os ORGAOS COLEGIADOS NO SISTEMA
DE PLANEJAMENTO?Y®

O CONSELHO MONETARIO NACIONAL (CMN)

Criado em 1965 para coordenar a politica monetaria, as atribui¢des desse conselho foram posteriormente
ampliadas de tal modo que em 1972 ele havia se transformado em um dérgdo normativo encarregado da
formulagdo, da execucdo e do controle de toda a politica econémica do governo e de acompanhamento dos
efeitos dessa politica. Suas atribuicdes foram reduzidas em 1974, durante o governo Geisel, que concentrou

na Presidéncia da Republica o nucleo das decisbes principais no campo da economia.

Mudangas na composi¢ao desse Conselho refletiam a referida ampliagdo de atribui¢des. Por ocasido
de sua criagdo, compunham o CMN os ministros da Fazenda, que o presidia, os presidentes do Banco
do Brasil e do BNDE, o presidente e trés diretores do Banco Central e dois representantes do setor
privado. Os ministros do Planejamento e da IndUstria e Comércio participavam eventualmente das
suas reunides e nao tinham direito a voto. Em 1972, esses dois ministérios tornaram-se membros
efetivos do CMN e a ele foram ainda incorporados os Ministérios do Interior e da Agricultura, e os
presidentes do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e da Caixa Econ6mica Federal. Em 1974, esses

quatro Ultimos representantes perderam assento no conselho.
O CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL (CDI)

O Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) foi constituido em 1971 para administrar a politica de in-
centivos fiscais e financeiros a indUstria nacional, tendo em vista o aumento da capacidade produtiva, a pro-
moc¢ao de exportagdes e a modernizagdo do parque produtivo. Cabia-lhe selecionar os setores prioritarios
e aprovar os projetos a ele submetidos, tendo em conta critérios como a compatibilidade com programas

setoriais, o desenvolvimento tecnoldgico e o coeficiente de nacionalizagao.

Compunha o CDI, os ministros da Industria e Comércio, seu presidente, da Fazenda, do Planejamento, do

Interior e das Minas e Energia, e os presidentes do Banco do Brasil, do BNDE e do Banco Central.

19 Para maiores informagdes sobre a atuagdo desses conselhos, consultar Guimaraes e Vianna (1987), Diniz e Boschi (1987), Lima Jr. e Lima (1987) e
Monteiro e Cunha (1974).
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O CONSELHO INTERMINISTERIAL DE PRECOS (CIP)

Criado em 1969, a atuagao do Conselho Interministerial de Pregos (CIP) voltava-se para um rigido e amplo
controle sobre os pregos praticados na economia, que se beneficiava de ligagdes com o CMN, no caso dos
produtos agricolas, com o CDI, quando se tratava de produtos industriais, e com outros conselhos existentes

a época que cuidavam de setores especificos, como o Consider, que cuidava da siderurgia.

Instituido inicialmente na esfera do Ministério da IndUstria e Comércio, contando com a participagdo dos
Ministros da Fazenda, Planejamento e Agricultura, o CIP foi logo em sequida transferido para a orbita do

Ministério da Fazenda, assumindo papel central no sistema de controle de precos.

O CONSELHO DE COMERCIO EXTERIOR (CONCEX)

O Conselho de Comércio Exterior (Concex) foi criado em 1966 com as atribuicdes de formular a politica de
comércio exterior, coordenar a implementac¢ao dessa politica e adotar medidas para estimular, controlar e

fiscalizar as opera¢des comerciais do Brasil com o resto do mundo.

Presidia o Concex o ministro da IndUstria e Comércio e dele participavam os Ministros da Fazenda, Planeja-
mento, Agricultura e Relagdes Exteriores, os presidentes do Banco do Brasil e do Banco Central, o diretor da
Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (Cacex), o presidente da Comissao de Politica Aduaneira
(CPA) e trés representantes da iniciativa privada indicados pelas Confederagdes da IndUstria, Comércio e

Agricultura e designados pelo presidente do Concex.

Segundo Monteiro e Cunha (1974), uma caracteristica importante dos colegiados brasileiros é que eles
tinham atribui¢des normativas e ndo estavam diretamente relacionados com o 6rgdo central de plane-
jamento, o que contribuia para a ndo correspondéncia entre a organizacdo formal do planejamento e a

efetiva organizagdo da politica economica.




ANEXO 3 A PROPOSTA E AS EXPERIENCIAS DE
ELABORACAO DOS PLANOS PLURIANUAIS (PPAS)

O modelo de planejamento e orcamento instituido pela Constituicdo de 1988 nao representou
grande inovacdo. Em esséncia, o PPA adotou a mesma regra instituida pelo Ato Complementar
n° 43, de 1969, que mandava cada nova Administragdo elaborar um Plano Nacional de Desenvolvi-

mento para o respectivo mandato presidencial.

A rigor, a mudanca acarretou uma perda para o planejamento, pois em vez de tratar de um plano nacional,
o PPA, refletindo a descentralizagdo do poder politico que se sequiu a redemocratiza¢do do pais, reduziu-
se a um plano do governo federal, com cada estado e também os municipios cuidando da elaboragdo e da
execucao dos proprios PPAs, sem que houvesse sido instituido qualquer mecanismo para buscar uma maior
articulagdo dos planos de cada ente da Federagdo. Isso ndo significa que a reconstru¢do do planejamento
depende de maior grau de centralizagdo do poder, mas sim de instrumentos que promovam a cooperagao

dos entes federados na implementagdo de estratégias nacionais de desenvolvimento.

Na auséncia de um projeto nacional, amparado em uma visdo estratégica dos desafios que o pais enfrenta
para promover um desenvolvimento econémico equilibrado, na tripla perspectiva sob a qual esse equilibrio
deve ser observado — o social, o regional e o setorial —, além de ambientalmente sustentavel, esta a raiz dos
problemas que afetam a qualidade do planejamento. Nesse sentido, o horizonte do PPA é demasiadamente
curto. Um novo Plano Nacional de Desenvolvimento deveria ser elaborado para um horizonte temporal de

no minimo 12 anos, alcangando trés ou quatro mandatos presidenciais.

Mantido o foco do planejamento no periodo de um governo, a cooperagao entre distintos entes
da Federacdo fica dificultada pela diversidade de situagdes com respeito ao grupo politico que,
naquele particular momento, controla o poder em cada Unidade da Federa¢do. Ademais, um plano
de governo precisa ter um cardter executivo, estabelecendo metas fisicas a serem alcangadas e
identificando os recursos com os quais essas metas poderdo ser atingidas. O cardter operativo de
um plano de governo acaba fazendo que ele se aproxime da proposta de um or¢amento de médio

prazo e distancie-se de um plano estratégico que focalize o longo prazo.

Isso ocorreu na experiéncia dos Planos Plurianuais elaborados desde que este instrumento foi criado, com

um agravante e por motivos varios. O agravante refere-se ao fato de que a diferenca das experiéncias
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bem-sucedidas de elaboragdo de or¢amentos para trés ou quatro anos, o PPA brasileiro ndo deixou de ser
um instrumento elaborado apenas para cumprir a exigéncia constitucional, tendo se transformado em um
“orcamentao”, cujo detalhamento lhe retira qualquer possibilidade de ser efetivamente cumprido e requer
frequentes revisdes, de tal modo que ndo é o orcamento que se ajusta ao PPA e sim o PPA é que se ajusta
ao orcamento. Entre outros motivos para tal fato podem ser citados: a prioridade concedida ao combate a
inflagdo nos planos elaborados para a década de 1990, o formato que ele foi assumindo ao longo dos anos e

as deficiéncias na capacidade de gestdo publica decorrentes do desmonte da maquina estatal.

Assim, mesmo alcangada a estabilidade monetaria, a proposta do PPA ndo pdde se consolidar. Em um
contexto de fortes restri¢des orgamentarias, a amplitude das a¢des e dos programas contemplados nos
planos recentes (1996-1999 e 2000-2003) mantinha a falta de verdade das previsdes e conduziam a
necessidade de eleger prioridades. Isso se deu mediante retorno ao primordio das praticas de planeja-
mento adotadas nas décadas de 1930 e 1940, com a elei¢do de um conjunto de projetos prioritarios e a
adocao de um regime especial aplicado a gestdo operacional e financeira desses projetos. O Brasil em
Acdo, implantado em 1996, foi o primeiro dessa série, ao qual se seguiu o Avanca Brasil, adotado em

2000, e o Programa de Aceleracdo do Crescimento, que esta em curso.

N&o obstante o ja exposto, o esforco aplicado a elaboragdo dos PPAs, especialmente os elaborados nesta
década, contribuiu para a recuperacgao da capacidade do Estado brasileiro para planejar. Isso se traduziu na
formulagao de diretrizes estratégicas e na selecdo dos programas a elas associados no PPA 2000-2003 e no
que o sucedeu (2004-2007), mas a ambicdo desses planos frente aos limitados instrumentos a disposicao
do governo para leva-los adiante, juntamente aos demais aspectos anteriormente mencionados (falta de
efetivo comprometimento dos governos com o planejamento, auséncia de seletividade e deficiéncias de
gestdo), ndo permitiram que a melhoria na capacidade de planejar fosse acompanhada do retorno a uma

efetiva pratica do planejamento governamental.




ANEXO 4 ORGANOGRAMAS DO SISTEMA DE
PLANEJAMENTO DA DECADA DE 1970

Quadro 1: Poder Executivo Federal-Estrutura basica

Conselho de
Seguranca Nacional

Conselho de
Desenvolvimento
Econémico

Conselho de
Desenvolvimento Social

Secretaria de
Planejamento

Presidéncia da Republica

Gabinete civil Gabinete militar

Servico Nacional
de Informagoes

Estado-Maior das

Forcas Armadas

Departamento
adminstrativo do
pessoal civil

Consultoria Geral
da Republica

Alto Comando
das Forcas Armadas

Ministério da
Agricultura

Ministério das Ministério da
Comunicagbes Aerondutica

Miniszério
do Exército

Ministério
da Cultura

Ministério Ministério da Industria
da Fazenda e do Comércio

Minis:ério
da Marinha

Ministério
do Interior

Ministério Ministério das
da Justica Minas e Energia

Ministério da
Previdéncia e
Assisténcia Social

Ministério das
Relagoes Exteriores

Ministério Ministério
da Saude do Trabalho

Ministério dos
Transportes
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Quadro 2: Sistema de Planejamento Federal-6rgaos de decisao superior

Presidente
da
Republica

Conselho de
Desenvolvimento
Social - CDS

Conselho de
Desenvolvimento
Econémico - CDE

CDS: Composicao
Presidente da Republica (Presidente)
Ministro da Educacdo e Cultura
Ministro do Trabalho

CDE: Composicao
Presidente da Republica (Presidente)
Ministro da Fazenda

Ministro da Industria e Comércio SearEErs
Ministro da Agricultura de Ministro da Saude
Ministro do Interior Planejamento Ministro do Interior
Ministro da Previdéncia e Assisténcia Social

Ministro do Trabalho
Ministro-chefe da Secretaria
de Planejamento (Secretario-Geral)
QOutros ministros, quando convocados.

Ministro-chefe da Secretaria
de Planejamento (Secretario-Geral)
Outros ministros, quando convidados.

Quadro 3: Sistema de Planejamento Federal-Estrutura basica

Orgao central

Secretaria-Geral da Seplan

Orgaos setoriais:

Secretarias-Gerais dos ministérios
civis e érgaos equivalentes dos
ministérios militares.

Orgaos seccionais :

Unidades que, em cada entidade da administracao federal
indireta, centralizem fun¢des de planejamento, orcamento e
moderniza¢do administrativa. Superintendéncias regionais
regionais de desenvolvimento. Demais autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista.




Quadro 4: Sistema de Planejamento Federal-Estrutura basica da Secretaria de Planejamento

Presidéncia da Republica
Secretaria de Planejamento

Nucleos

Ministro

Secretério-Geral

Secretérios-Gerais
Adjuntos

Assessorias

técnicos

(atividades-meio)

Secretaria Secretaria de
de Orcamento
Planejamento e Finangas

Ipea

Instituto de
Planejamento
Econémico
e Social

Secretaria
de Modernizacéo
e Reforma
Administrativa

CNPq

Conselho Nacional
de Desenvolvimento
Cientificoe
Tecnoldgico

Secretaria Secretaria de

de Articulagéo COoperagéo
com Estados Econémica

e Municipios ETecn!ca
Internacional

IBGE Finep

Instituto Financiadora

Brasileiro de Estudos
de Geografia e Projetos
e Estatistica

Iplan Inpes

Instituto de Instituto de
Planejamento Pesquisa

Cendec

Centro de
Treinamento para

Desenvolvimento
Econémico

Inor

Instituto

de Programacgédo
e Orcamento
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Quadro 5: Sistema de Planejamento Federal-Estrutura basica do Instituto de Planejamento do Ipea

Superintendéncia

Assessoria da

Departamento de Gabinete da
superintendéncia

administragao superintendéncia

Superintendéncia
adjunta

Coordenadoria de Coordenadoria de

Centro nacional de Coordenadoria de
planejamento regional

recursos humanos planejamento geral planejamento setorial

Setor de Setorde Setorde Setor de Setorde Setorde

Setor de Setor de . < Setor de N R X N
programacéo | programacéo f. . oo agriculturae [ industriae [ desenvolvimento | desenvolvimento

educacao emprego - . .
5 preg global governamental abastecimento servicos regional urbano




Quadro 6: Sistema Financeiro Nacional-Estrutura basica

Banco Central do Brasil

Conselho Monetério Nacional

Monetarias

Instituicdes financeiras
de intermediacéo

Sistema
Financeiro
Nacional

Instituicoes financ. de distribuicao

Banco do Brasil

Publicos
Bancos comerciais

Privados

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico

Bancos estaduais de desenvolvimento

Banco Nacional da Habitacao

Sociedades de créditos imobiliarios

Associacoes de poupanca e empréstimo

Bancos de investimento

Caixa Econdmica Federal

Caixas econémicas estaduais

Banco Nacional de Crédito Coorporativo

Cooperativas de crédito

Bolsas de valores

Corretoras
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