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“Brasil!

Mostra tua cara
Quero ver quem paga
Pra gente ficar assim
Brasil!

Qual é o teu negdcio?
O nome de teu sécio?
Cazuza

Terminada a Segunda Guerra Mundial, foram criadas as instituicoes de Bretton Woods com
0s objetivos de apoiar 0s paises nos esforcos para a reconstrucao e a promocao do de-

senvolvimento (Banco Mundial) e para a manutencao do equilibrio macroeconémico e do

1 Além das referéncias ao longo do texto, este e-book valeu-se das preciosas analises e avaliagdes dos ex-
ministros, professores e experientes gestores publicos, Antonio Anastasia, Anténio Kandir, Francisco Gaetani,
Ivan Salomao, Jose Paulo Silveira, Leany Lemos, Martus Tavares, Paulo Haddad, Pedro Parente, Sérgio Firpo,
Valdir Simao e Victor Luiz Prado, registradas nas entrevistas que concederam para o projeto Planejamento
Governamentalda Iniciativalmagine Brasil,da FDC. Atodos os nossos profundos agradecimentos. Agradecemos,
ademais, ao professor lvan Salomao por seus comentarios em uma versao anterior deste e-book. Registramos
que quaisquer erros e omissdes sao, exclusivamente, da responsabilidade dos autores.
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balanco de pagamentos (FMI). Foram também realizados censos demograficos e estima-
dos o Produto Interno Bruto (PIB) mundo afora. Assim, os paises puderam ser ranqueados,
segundo niveis de desenvolvimento, expressos em um indicador-sintese, que é a renda

per capita. Nesse conceito, crescimento econdmico é sinbnimo de desenvolvimento.

Essas conquistas colocaram luz no fato de que os paises tinham niveis muito diferentes
de desenvolvimento. O dilema era saber se o desenvolvimento seria fruto de um processo
natural pelo qual todos os paises seguiriam ou se, ao contrario, seriam necessarias acoes
do Estado direcionadas a promocao do desenvolvimento dos paises, a época, classifica-

dos como subdesenvolvidos.

Predominou-se a visao da relevancia do papel do Estado como indutor do desenvolvi-
mento e, em consequéncia, passaram a ser executados planos governamentais para o

desenvolvimento.

A histéria comprova a importancia da participacao do Estado na promocao do desenvolvi-
mento, em diferentes estagios desse processo e em diferentes regides. A resposta do Es-
tado ndo é unica no tempo, tampouco No espaco; ela esta condicionada pelas circunstan-
cias de cada periodo historico e por peculiaridades de cada nacao. O momento histérico
tambéem impde mudancas na orientacao do desenvolvimento em razdes de orientacoes e

aliancas politicas dominantes, preferéncias por prioridades, etc.

No Brasil, os esforcos de inducao do desenvolvimento foram canalizados nos Planos de
Desenvolvimento, por meio de a¢des integradas no ambito do Governo, no que conhece-
mos como Planegjamento Governamental, tais como Plano de Metas, Programa de Acao
Econdmica do Governo (PAEG), Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) e Planos

Plurianuais (PPAS).

O plangjamento tambéem é parte da gestao do desempenho de qualquer governo, en-
volvendo um conjunto de arranjos institucionais (regras, organizagcdes, quadros, recursos,
tecnologias etc.) que assegurem a formulacao, implementacao, monitoramento e avalia-

cao de esforcos e resultados. Essa perspectiva gerencial do planejamento governamental
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forma com a perspectiva do planejamento-desenvolvimento dois lados de uma mesma
moeda, complementares e sobrepostos. A perspectiva gerencial também é contingencial,
muda com as ordens politico-institucionais. Assim & que modelos de planejamento mais
baseados na implementacao de uma burocracia ortodoxa (na tradicao weberiana, com
énfase na criacao de organizacdes e no planejamento de processos e tarefas) alinham-
se mais com a velha ordem politico-institucional, enquanto modelos de planejamento de
carater mais estrategico (gestao estratégica, strategizing colaborativo) alinham-se com o
ambiente de uma nova ordem politico-institucional. A complexidade do contexto € um

determinante do modelo de planejamento.

O plangjamento governamental € reconhecido e tao bem aceito no Brasil que esta
incluido, inclusive, na propria Carta Magna, juntamente com as tradicionais atribui-

coes normativas e fiscalizadoras do Estado.

Sao também conhecidas e bastante documentadas as duas fases do planejamen-
to governamental no Brasil. A primeira, aproximadamente de 1930 a 1980, conside-
rada de auge, e a segunda, que vai de 1980 até 2022, conhecida como de declinio

(ou crise) do planejamento governamental.

Neste e-book, retomamos esse tema, utilizando, do ponto de vista metodolé-
gico, uma abordagem institucional, cuja instituicao analisada € o Planejamento
Governamental. Agrupamos os ciclos de planejamento de acordo com Ordens
Politico-Institucionais que pudessem corresponder a aliancas politicas dominan-
tes e suas consequéncias e buscamos identificar fatores para éxitos e fracassos e
melhores praticas das experiéncias passadas, considerando as duas dimensoes
- politico-institucional e gerencial - para, finalmente, propor recomendacdes vi-
sando a tornar o planejamento governamental mais eficiente e eficaz em uma
nova ordem politico-institucional, que, por hipotese, acreditamos estar em ges-

tacao no mundo Ocidental.

Recorremos, entao, aos estudos de Fraser e, principalmente, Gerstle, que iden-
tificaram essas ordens como um conjunto de ideias, politicas publicas e aliancas
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politicas dominantes e determinantes para a formacao politica ideologica e moral

de um determinado periodo?.

Ha grande sintonia entre o periodo do auge do Planejamento Governamental no
Brasil, baseado na participacao do Estado para a indugao do crescimento por
meio da industrializacao via substituicao de importacdes, com a era da “New
Deal Order”, e do periodo do declinio (ou crise) do Planejamento Governamental,
caracterizado pela reducao do tamanho do Estado, privatizagdes, concessoes e
desregulamentacoes, abertura comercial e, em contrapartida, maior presenca do
mercado em atividades anteriormente sob a responsabilidade do Estado, com a
“‘Neoliberal Order".

Este e-book argumenta que as principais diferencas entre as duas fases do Planejamento
Governamental sao a mudanca no papel do Estado na economia, por sua vez determina-
da pela Ordem Politico-Institucional majoritaria, mas também a mudanca do modelo de
gestao publica da burocracia weberiana para um padrao neoweberiano. Ou seja, o estado
sempre tem um papel a cumprir no desenvolvimento (mesmo que minimo), e 0s governos
tém que funcionar, entregar politicas e servicos. Essa € a dupla face do plangjamento.
Dois inexoraveis e complementares lados da mesma moeda. O primeiro, provendo uma
dimensao teleologica que deveria pautar o ultimo. E o ultimo, provendo capacidades ins-
titucionais para que o primeiro se estabeleca - o que nao representa uma logica na qual o

primeiro possui um carater formulador e o ultimo um carater meramente implementador.

O mundo, que ja sofria com as crises ambiental e social, passou a sentir tambéem os impac-
tos econdmicos, politicos e sociais da pandemia, que fragilizaram mais ainda as crencas e

tornaram ineficazes as politicas neoliberais.

Entendemos que estamos no alvorecer de um novo consenso politico-institucional ma-

joritario. Nao sabemos qual nova ordem surgira, mas qualquer que venha a ser tera que

2 Fraser, Steve; Gerstle, Gary. The Rise and Fall of the New Deal Order 1930-1980. Princeton: Princeton University
Press, 1089 e Gerstle, Gary. The Rise and Fall of the Neoliberal Order. Oxford: Oxford University Press, 2022.
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ser eficiente e eficaz para solucionar as trés crises estruturais — de crescimento, social
e ambiental - que estao inter-relacionadas. No caso do Brasil, fundamentalmente, para
romper as amarras da armadilha do baixo crescimento, simultaneamente a promog¢ao da
inclusao social e da sustentabilidade ambiental. Subjacentes a essas crises estruturais ha
uma crise gerencial: a inadequacao do modelo de gestao fragmentario para dar conta dis-
to. Entendemos que o Plano Plurianual do terceiro governo Lula tenta responder a esses
desafios. Se o governo tera condicoes de promover a construcao de uma nova alianca po-
litica majoritaria para esse fim € outra questao. Mas, por outro lado, além das retoéricas de
fortalecimento de capacidades estatais e da promocao da diversidade na administracao
publica, a inércia para deslanchar propostas estruturadas de transformacao da gestao pu-
blica ndao parece seguir claramente essa direcao, tendo em vista os imperativos de ganho

de eficiéncia e efetividade.

Este e-book termina apresentando recomendacdes para o aprimoramento do Planeja-
mento Governamental, nas suas dimensoes politica e gerencial, com o objetivo central
de atender ao interesse coletivo e com vistas a adaptar a participacao do Estado para
estimular a transicao para um modelo de desenvolvimento sustentavel, com crescimento
inclusivo em um Estado democratico de direito institucionalmente forte (no sentido de
bem instrumentado para dar conta do seu papel de forma eficiente e efetiva), por meio da

participacao colaborativa entre Estado, mercado e sociedade.

O e-book esta dividido em quatro partes, apos esta introducao. A primeira discute a apli-
cabilidade do conceito de Ordem Politico-Institucional para a avaliacao e classificacao
dos ciclos de plangjamento governamental; a segunda examina a Experiéncia de Plane-
jamento Governamental no Brasil, buscando conhecer tanto sua dimensao politico-insti-
tucional quanto gerencial e identificar as principais licdes que foram deixadas por seus go-
vernantes e gestores; a terceira apresenta as razées que justificam acreditar que o mundo
caminha para uma Nova Ordem Politico-Institucional e examina o PPA 2024-2027 nessa
perspectiva; e, finalmente, a quarta apresenta as principais Conclusoées e as recomenda-
¢oes para a participacao do Estado como indutor do desenvolvimento nessa nova ordem,
considerando, de um lado, as megatendéncias do mundo e, de outro lado, a necessidade

do estabelecimento de dialogo entre Estado, mercado e sociedade.

.
Nimagine =pe (o )






[ - Ordem Politico-
- Institucional®

“Por esse pdo pra comer, por esse chdo pra dormir
A certiddo pra nascer e a concessdo pra sorrir
Por me deixar respirar, por me deixar existir
Deus lhe pague”.

Chico Buarque

A expansao da geracao de riqueza e da melhoria do bem-estar das populacdes € um pro-
cesso recente na historia da humanidade, iniciado ha cerca de dois séculos e meio. Seu
principal indutor, o crescimento econdmico, nao &, porem, um processo natural ou o desti-
no inevitavel das nagdes. E resultado das escolhas feitas ao longo da histéria. Os desafios,

opcoes e escolhas feitas sao todos resultados das circunstancias de uma nagao.

* Fazemos para o Brasil uma livre adaptacao do conceito de “Political Institutional Order”, desenvolvido por
Fraser e Gerstle, op. cit.
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As consequéncias dessas escolhas impactam, de maneira significativa e diferente, regioes,
paises e segmentos populacionais. Embora as extraordinarias conquistas desse processo
sejam inegaveis, particularmente na reducao da pobreza, houve também impactos nega-

tivos em termos de degradacao ambiental e sobre a concentracao da renda e da riqueza.

Tal expansao do nivel de renda iniciou-se na Inglaterra com a Revolucao Industrial.
Paralelamente, ocorreram mudancas politicas profundas, cujas origens estao na In-
dependéncia dos Estados Unidos e na Revolugcao Francesa, que inauguraram um
novo sistema de governo, democratico, com separagao e independéncia dos pode-
res, soberania popular, sufragio universal e garantia do Estado de direito (Rule of Law).
A partir dos dois processos - econdmico e politico -, nasceu a era do liberalismo no

mundo ocidental, caracterizada pelo livre mercado e pela democracia liberal®,

Por sua insercao ho mundo ocidental, a economia brasileira esteve sempre con-
dicionada pelos movimentos da economia internacional. As trés grandes fases de
expansao econdémica e politica no Brasil, desde o Império, sao tratadas aqui como
“Ordens Politico-Institucionais’, na tipologia de Fraser e Gesrtle® Neste e-book,
pressupomos que essas forcas externas foram determinantes para o que ocor-
reu no Brasil, do ponto de vista econdmico e politico. Entendemos, pois, que as
circunstancias de cada tempo condicionam as escolhas politico-institucionais
domeésticas® - admitindo-se que entre uma visao de absoluto determinismo am-
biental e absoluta agency opera uma complexa dialética das dinamicas externas e
internas, sendo que esta ultima corresponde, em particular, a estrutura social em
geral e as correlagdes de poder que possibilitaram as escolhas politicas e de poli-

ticas publicas ao longo do tempo.”

4 Ver Rosenblatt, Helena. Historia Esquecida do Liberalismo - da Roma Antiga ao Século XXI. Lisboa: Edicoes
70, 2021. A transicao para o liberalismo nao foi facil, tampouco sem guerras e conflitos.

S Ver Fraser e Gestle, op.cit.

€ para uma analise dos impactos das condi¢cdes externas nas opgdes nas politicas econdmicas domesticas,
ver Pastore, Affonso Celso. Erros do Passado, Solugdes para o Futuro: Heranga das Politicas Econdmicas
Brasileiras do Século XX. Portfolio/Pinguin, 2021.

7 Atitulo de exemplo, para uma visao dessa dinamica interna no periodo colonial, ver Caldeira, Jorje. Historia
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Antecedentes - Ordem primdrio-exportador®
Essa primeira fase, conhecida como de economia primario-exportadora, foi do Segundo
Império até a Revolucao de 30 e é caracterizada pela exportacao de produtos primarios

em um mundo predominantemente liberal.

Até a década de 20 do século passado, o Brasil teve sua expansao econdmica baseada na
exploracao e exportacao de suas riquezas naturais. A estratégia de crescimento adotada
foi muito eficiente para que o pais se inserisse na divisao internacional do trabalho, espe-
cializando-se como exportador de produtos primarios, como minerais e produtos agri-
colas. Foi o periodo de expansao das economias acucareira e cafeeira e do transporte

ferroviario.

No final dessa fase, ocorreu a transicao do trabalho escravo para o regime assalariado, a
intensificacao das migracdes europeias e a marginalizacao dos escravos libertos e seus

descendentes.

Os grandes produtores e exportadores de produtos primarios se constituiram na elite eco-
ndémica e politica que comandou o pais por longo periodo e tiveram papel relevante na

formacao da alianca politica majoritaria para a nova ordem politico-institucional.

Essa era nao faz parte do objeto deste artigo, cujo escopo de analise vai de 1930 (Estado
Novo) aos anos atuais, dividido em duas ordens politico-institucionais - New Deal Order,
correspondendo, no Brasil, a fase da industrializagao via substituicao de importacoes (ISI),

comandada pela ampliacao da intervencao do Estado na economia e Neoliberal Order,

do Brasil com empreendedores. Editora Mameluco, 2009.

® Para uma revisao do diagnostico do desempenho da economia brasileira e, principalmente, as escolhas
de politica econdmica, ver, principalmente: Latif, Zeina. Nos do Brasil: Nossa Heranca e Nossas Escolhas.
Record. Rio de Janeiro, 2022; Lisboa, Marcos; Pessoa, Samuel, (orgs). O Valor das Ideais: Debates em tempos
turbulentos. Companhia das Letras, Rio de Janeiro, 2019; Mendes, Marcos. Por que ¢ dificil fazer reformas
econdmicas no Brasil? LTC. S&do Paulo, 2019; Mendes, Marcos (org.) Para nao esquecer: Politicas Publicas que
empobrecem o Brasil, Insper, Fundagao Brava, Autografia, Sdo Paulo, 2022; Pastore, Affonso Celso. Erros do
Passado, Solugdes para o Futuro: Heranga das Politicas Econdmicas Brasileiras do Século XX. Portfolio/Pinguin,
2021; e Spilimbergo, Antonio; Krishna Srinivasan (eds.). Brazil: Boom, Bust, and Road to Recovery. International
Monetary Fund. Washington, DC. 2019.
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que se estende de 1980 até 2020, baseada na hegemonia do mercado, na reducao do
tamanho do Estado, nas privatizacdes, na insercao da economia brasileira no mercado

internacional (globalizacao) e na disciplina fiscal).

Na perspectiva gerencial, essa Ordem Neoliberal corresponde a continuidade da admi-
nistracao tradicional patrimonialista pre-burocratica. O modelo de administracao publica e
integralmente voltado para a conformidade legal e processual, mas como uma carapaca
de institucionalidade. Fundamentalmente, o que prevalece € uma debilidade gerencial no
que toca ao alcance de resultados - restritos a um modelo conceitual de estado neoliberal
minimo que operaria somente as funcdes basicas da defesa, diplomacia, fiscal e policia.
Nao ha estruturas de gestao da ordem econdmica ou social. Nao ha espaco para o plane-
jamento governamental visando ao processo de desenvolvimento integrado. O que ha é a
combinacao do aprofundamento dos interesses individuais as historicas praticas de per-
sonalismo, clientelismo e outras formas de apropriacao da coisa publica. O bacharelismo,
a elite de servidores que se diferencia socialmente e se posiciona acima de tudo como

classe social, € um exemplo desse modelo de gestao publica.®

Ordem Industrializacao via substituicao de importagdes - A segunda fase dos grandes
periodos da histéria econdmica do Brasil, a partir do século XIX, corresponde ao esforco
de Industrializacao via Substituicao de Importacoes. Iniciou-se ainda no Estado Novo (Re-
volucao de 30), passando, apos a Segunda Guerra Mundial, pelos governos democraticos
de Getulio a JK e pelo regime militar de 1964 até o inicio dos anos 80. Seu principal objetivo
foi estimular o crescimento econdmico, e sua principal estratégia, fortalecer a presenca do
Estado na economia, tanto com suas funcdes reguladoras quanto com sua intervencao

direta no mercado.

No ambito global, a hegemonia do Pés-Guerra se caracterizou por um modelo bipolar sob

as tensoes da “Guerra Fria" entre Estados Unidos e Uniao Soviética.

9 Veja-se a respeito: Prado Junior, C. Formacgao do Brasil Contemporaneo. 8. ed.; Faoro, R. Os Donos do Poder. A Formagao
do patronato Politico Brasileiro. Porto Alegre/Rio de Janeiro: Globo, 1984; e Haddock Lobo, R. Histéria Econdmica e
Administrativa do Brasil. Sao Paulo: Atlas, 1965.
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Empresas estatais foram criadas da mineracao a siderurgia e a producao de energia e
completaram o fortalecimento da expansao direta do Estado nas areas consideradas es-
tratégicas para o processo de industrializacao, como infraestrutura, sistema financeiro e

producao de bens de capital.

Essa estratégia foi adotada tanto no contexto do nacional-desenvolvimentismo estrutura-
lista nos governos democraticos, quanto na concepcao de Desenvolvimento e Seguranca
no regime militar. Vale registrar que o contexto econémico e politico do Brasil, pos-Se-
gunda Guerra Mundial, esteve fortemente influenciado pela dinamica da Guerra Fria. Mu-
dancas estruturais na economia, como urbanizacdo, industrializacdao e expansao da in-
fraestrutura fisica impulsionaram o crescimento da produtividade, resultando na expansao
extraordinaria do PIB per capita nesse periodo, mesmo com o mais rapido crescimento
demografico da histoéria brasileira registrado nos censos demograficos desde o primeiro,

realizado ainda no Império (1872).

Na década de 70, o ambiente externo sofreu profundas mudancas, principalmente apos
os Estados Unidos abandonarem a garantia da paridade de preco do ouro em relagao ao
dolar (em 1971), gerando instabilidade e desequilibrio nos balancos de pagamentos dos
paises. Juntamente com o fim de um dos pilares dos acordos de Bretton Woods, a New
Deal Order caminhava para seu fim. Conforme Fraser e Gerstle'® observaram “When Ron-
ald Reagan assumed office in January of 1981, an epoch in the nation’s political history came

toan end’

O mundo caminhava para um novo ciclo do liberalismo (Neoliberal Order)**, porém o Brasil
nao respondeu com politicas monetaria e fiscal adequadas para se ajustar as mudancas
no mundo ocidental, ao contrario, insistiu em aprofundar a substituicao de importacdes de
bens de capital e insumos basicos por meio do endividamento externo (Il PND). Como con-

sequéncia, na passagem da década de 70 para a década seguinte, a economia brasileira

10 Frasere Gerstle, op, cit.

i Gestle, Gary. The Rise and Fall of the Neoliberal Order. Oxford University Press, 2022.
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mergulhou em recessao, abrindo a fenda para expansao da divida externa, desequilibrio

fiscal e explosdo inflacionaria™®.

O ciclo de industrializacao via substituicao de importacoes (ISI) nao tinha mais lugar no
mundo. A renda per capita do Brasil, estimada em Paridade do Poder de Compra (PPP em
inglés), estagnou-se, aprisionando o pais no que € conhecido como armadilha da renda
meédia. No ambito internacional, a nova Ordem Neoliberal requeria mudancas no papel e

no tamanho do Estado na economia.

Contudo, o arcabouco institucional formado no periodo de substituicao de importacdes
(ISI) continuou desestimulando a abertura comercial e a competitividade da economia
brasileira nos anos seguintes. Varios sdo os exemplos da politica industrial brasileira que
continuaram na contramao das tendéncias de integracao comercial e financeira que vie-
ram com o ciclo neoliberal. Por exemplo, a organizacao dos portos brasileiros voltados
para a importacao; a politica de financiamento do BNDES de promocao dos campeodes na-
cionais, com juros subsidiados, que desestimula as operacdes financeiras de longo prazo
dos bancos privados e o desenvolvimento do mercado de capitais; 0os subsidios setoriais
no Orcamento da Unido; a antiga Politica Nacional de Informatica, estabelecida pela Lei
7.232, em 1984, que criou reserva de mercado para a producao nacional; e o simbolo maior
do protecionismo brasileiro, que foi a politica de protecao do setor automobilistico. A des-
montagem desse arranjo institucional ainda nao se completou, como reflexo e caracteris-
tica do processo de construcao da ordem burocratica com seus altos e baixos e desvios
de rota, a exemplo da “administracao paralela” no governo JK e na administracao indireta

no bojo da administracao para o desenvolvimento do regime militar.

Ordem da Globalizacao - Essa terceira fase da histéria econdmica do Brasil a partir do
seculo XIX durou da decada de 80 até 2020. No ambito internacional, consolidou-se um
novo ciclo liberal, acelerado, a partir dos governos Margaret Thatcher, na Inglaterra, e Ro-

nald Reagan, nos Estados Unidos. Hiperglobalizacao, desregulamentacao dos mercados,

12 Ver Pastore, Affonso Celso. Erros do Passado, Solugdes para o Futuro: Herancga das Politicas Economicas
Brasileiras do Seculo XX. Portfolio/Pinguin, 2021.
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reducao do tamanho do Estado, privatizacdes, proeminéncia do mercado financeiro, cam-
bio livre, maior integracao das cadeias globais de valor e gestao macroecondmica com
metas de curto prazo caracterizavam a hegemonia da Neoliberal Order, que representaria,
no ambito domeéstico, o enfraquecimento do planejamento de longo prazo, a submissao

da politica econdmica aos acordos com o FMI*®

€, Como consequéncia, a lideranca do Mi-
nistério da Fazenda na area econdémica, concentrando ai as funcoées de gestao da receita,

do tesouro e do orcamento™.

Assim, com a hegemonia do heoliberalismo econdmico, do modelo unipolar na governan-
ca global, apos a queda do Muro de Berlin e do avanco das democracias liberais, essa fase
influenciou as politicas econémicas no Brasil. A partir da década de 80, com a consolida-
cao da Neoliberal Order, a historia passou a ser outra. O crescimento econdmico deixa de
ser estimulado pela acao indutora do governo, tornando-se consequéncia das decisoes
alocativas do setor privado e do ambiente de negocios, embora impactadas pelas (ou
condicionantes das) decisdes de politicas macroecondmicas. Aprofundam-se as cadeias
globais de valor, intensifica-se o comeércio exterior, e 0 mercado financeiro se fortalece. O
curto prazo predomina sobre o longo prazo, a visao dos mercados financeiros se sobrepde

as politicas microecondmicas que poderiam ter estimulado o aumento da produtividade.

E nesse periodo que a China entra para a Organizacdo Mundial do Comeércio (OMC), au-
mentando a demanda global por commodities minerais e alimenticias e tornando as rela-

coes geopoliticas no mundo mais complexas.

Ja no inicio da década de 90, o governo Collor deu inicio a abertura da economia brasi-
leira e a reforma do Estado. Nos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso,
seguiram-se as privatizacdes e concessoes de servicos publicos. No entanto, o periodo foi

caracterizado tanto por avancos quanto retrocessos da agenda neoliberal.

13Alguns estudiososimputam a nova politica macroeconémica restritiva ao chamado Consenso de Washington.

14 : . iAo =
A primeira experiéncia formal dessa concentracao de poderes ocorreu no governo Collor.
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Além das condicdes politicas para mudar a concepcao de politica econdmica de um mo-
delo de substituicao de importagdes para outro de integracao competitiva no mercado in-
ternacional, o arcabouco institucional consolidado na fase anterior, em grande parte, con-
tinuou dificultando a eficiéncia da nova tentativa de abertura comercial. Alguns exemplos,
entre tantos outros, podem ser mencionados, como a estrutura da carga tributaria, a politi-
ca de crédito do BNDES, desestimulando a ampliacao do mercado de capitais, resultados

mediocres na formacao de capital humano, e deterioracao da infraestrutura de logistica.

Nesse novo contexto, o setor de agronegocios aproveitou-se das oportunidades e dos
incentivos do governo, absorvendo os avancos tecnolégicos disponiveis'®, aumentou sua
produtividade, passando a comandar o crescimento da economia brasileira desde entao.
O desempenho da economia teria sido mais fraco ainda nao fora a expansao da producao
agricola, mesmo nos ciclos recessivos. Para se ter uma ideia da rapida e vertiginosa expan-
sao da safra agricola, no PPA-1999-2002, do governo FHC, a meta seria atingir o volume de
100 milhdes de toneladas, hoje, segundo a CONAB'®, a estimativa para a safra (2023-24)
sera de 322,8 milhdes de toneladas, principalmente em razao de aumentos na produtivi-

dade muito superiores relativamente a ampliacao da area plantada.

Do lado negativo, acentuou-se o desequilibrio macroecondmico, cresceu a divida externa

e a inflacao disparou. A hiperinflacao chegou para desorganizar toda a economia.

O baixo crescimento da economia brasileira nas ultimas quatro décadas, comparativa-
mente com as décadas anteriores, resulta, principalmente, do desequilibrio fiscal do Es-

tado e da estagnacao da produtividade - quer pela ineficacia das politicas publicas, quer

o papel do governo foi fundamental para estimular a pesquisa no setor agropecuario, por intermédio da
EMBRAPA, criada no periodo do governo militar, na fase do State-Led-Growth.

16 https://www.conab.gov.br/ultimas-noticias/5211-primeiro-levantamento-da-safra-2023-24-traz-uma-

estimativa-de-producao-de-317-5-milhoes-de-toneladas#:~:text=-€%20Promo%C3%A7%C3%A30%20
Institucional-,Primeiro%20levantamento%20da%20safra%202023%2F24%20traz%20uma%20estimativa®%20
de,317%2Cs5%20milh%C3%Bses%20de%20toneladas&text=-A%20safra%20brasileira%20de%20
gruC3%A30s,317%2C5%20milh%C3%Bses%20de%20toneladas. Acesso em 13/10/2023.
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pelo peso da burocracia, da alta carga tributaria e da ineficiéncia do Estado ou, ainda, pela

reducao drastica dos investimentos em infraestrutura. Ou por tudo isso.

O principal foco da politica econdmica, no inicio dessa fase, foi restabelecer o equilibrio
macroecondmico. Depois de varias tentativas frustradas, o Plano Real (1994) obteve suces-
so e foi acompanhado por um programa de privatizacoes e desregulamentacao, em linha
com a Neoliberal Order internacional. A politica econémica alinhada com as orientacdes
neoliberais. ja presente nos governos Collor e Itamar. seguiu dos governos do PSDB até o

primeiro governo do PT*,

Nesse periodo, a produtividade no setor agropecuario expandiu-se em razao de seus ga-
nhos e de sua insercao no mercado internacional. Na segunda fase do governo petista,
principalmente no mandato de Dilma Rousseff, houve uma volta desastrada a estratégia
da Industrializacao via Substituicao de Importacdes, muito parecida com o que ocorreu o
governo Geisel, em total desacordo com o ambiente econdmico da época. O preco desse
erro foi o desequilibrio fiscal, aumento da inflagdo e recessao™® e o subsequente impeach-

ment da presidente Dilma.

Nas ultimas décadas, a economia tem apresentado avanco lento e volatil, a produtividade
continua estagnada, e o crescimento populacional vem desacelerando-se. Nos ultimos
anos, a concentracao de renda aumentou e, no governo Bolsonaro, a politica de protecao

ambiental inexistiu.

O terceiro governo Lula ocorre em momento de transformacodes profundas que podem
estar sinalizando o declinio da Ordem da Globalizacao, correspondente no Brasil a Ordem

Neoliberal, no ambito global, como veremos a frente.

7 Como aconteceu nos Estados Unidos, conforme documentado por Gary Gerstle, e, no Brasil, durante o
periodo da industrializacao via substituicao de importacdes, as mudancas na orientagao politico-ideologica
dos governos nao afetaram a tendéncia da politica econémica.

18 Ver Pastore, Affonso. op. cit.
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Na perspectiva gerencial, o governo Collor representou uma tentativa desastrada de im-
plantacao de um modelo liberal de administracao publica baseada na reducao de estru-
turas e quadros e desregulamentacao - em parte revertida no governo ltamar Franco. Os
governos FHC deslancharam varias linhas de transformacao institucional: criacao de agén-
cias reguladoras, gestao social (programas sociais colaborativos), gestao fiscal'® (tesouro,
orcamento, controle), planejamento (PPA por programas), gestao de processos de suporte
(gestao de pessoas, compras governamentais, tecnologia da informacgao) e transformacgao
institucional (modelos organizacionais e estratégias de transformacao da gestao publica).
Esses dois ultimos movimentos, que nao sao menos importantes, sdo os que constam
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Os governos Lula e Dilma seguiram
uma logica de fortalecimento institucional baseado na expansao de estruturas, quadros
e orcamento, sem um ideal claro de transformacao dos modelos de gestao. Em sintese,
nesse periodo o governo Collor tinha uma postura antiburocratica e gerou destruicao; os
governos FHC tinham uma visao pds-burocratica e geraram varias transformacoes (embo-
ra de forma fragmentaria), e os governos Lula e Dilma esposaram uma visao mais burocra-
tico-ortodoxa. O viés patrimonialista nunca esteve ausente, mais acentuado nos governos

Collor, Lula e Dilma.

19 pe fato o arcabouco da governanca fiscal vem evoluindo desse o inicio dos anos 60. Ver, principalmente,
Pastore, Affonso. Inflacao e crise: o papel da moeda. Sao Paulo: Campus Elsevier, 2015 e Paiva, Paulo. ‘Os
desafios pos-Covid, Governanca Fiscal e Crescimento Inclusivo: um ensaio em economia politica” In Mendes,
Gilmar; Santana, Hadassah; Afonso, Jose Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil. Colecao IDP.
Sao Paulo: Almedina, 2020.
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ne'amento

Governamental:

experiencidas brasileiras

“Brasil, verde que da

Para o mundo se admirar

O Brasil do meu amor

Terra de Nosso Senhor

Brasil! Brasil! Pra mim! Pramim”
Ary Barroso

A América Latina teve uma historia singular no século XX, a procura de seu desenvolvi-
mento econdmico. Até a década de 30 do século passado, a regiao, e o Brasil em parti-

cular, tiveram sua expansao econdmica baseada na exportacao de suas riquezas naturais,

.
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quer do subsolo, quer do solo. A estratégia de crescimento adotada - export-led growtha°—

foi muito eficiente para que paises em desenvolvimento se inserissem na divisao interna-
cional do trabalho, especializando-se como exportadores de produtos primarios, como

minerais, graos e pecuaria. As hovas Ordens Politico-Institucionais vieram a seguir.

Predominando-se a visdo da relevancia do papel do Estado como promotor do desen-
volvimento e, em consequéncia, durante a Ordem da Industrializacao via substituicao de
importacdes, passaram a executar os planos de desenvolvimento e, pari-passu, estabe-
lecer modelos de gestao publica que dessem conta de formula-los e implementa-los. O
periodo aureo dos planos governamentais no Brasil se deu entre o Plano de Metas de JK e

os Planos Nacionais de Desenvolvimento do regime militar.

Planejamento governamental evoca, por principio, trés questodes: (i) a busca do bem-estar
na sociedade (fim) por via da melhoria da qualidade de vida de todas as pessoas; (ii) as
escolhas de politicas publicas (meios), que possibilitam atingir esses fins, e (iii) o papel do
Estado que, em ultima analise, consolida as escolhas e coordena a execucao dos meios

para atingir os fins desejados.

Planejamento governamental pressupde o papel do Estado como indutor do desenvolvi-

mento para atingir o bem-estar®*,

Examinar a trajetoria do planejamento governamental no Brasil se confunde, pois, com a
analise da evolucao do papel do Estado e seus processos de transformacao institucional
ao longo do processo de desenvolvimento do pais. Tentamos neste e-book seguir esse

caminho sem a pretensao de avaliar ou criticar os inumeros trabalhos ja realizados que

20 Ver Rosemary Thorp. Progress, Poverty and Exclusion: an Economic History of Latin America in the 20th
Century, The Johns Hopkins University Press for the Inter-American Development Bank and the European
Union, Washington, DC, 1998.

a1 Tradicionalmente, o nivel de bem-estar tem sido mensurado por meio da renda per capita ou sua
combinacao com outros indicadores, como IDH e Coeficiente de Gini, adicional as dimensdes de educacao,
saude e distribuicao da renda. Discussao interessante € a que considera outros atributos visando medir o grau
de felicidade em uma sociedade.
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tratam da evolucao/involucao do plangjamento na esfera publica ou de estabelecer tipo-

logias e/ou de cronologias®2.

Em um Estado democratico, tanto o fim (bem-estar coletivo) quanto os meios (Politicas
Publicas) do planejamento governamental sdo objetos de relacdes politicas, enquanto sua
formulacao, execucao e monitoramento e avaliacao dependem das ferramentas e dos
recursos da gestao publica, questdes da esfera gerencial. Assim, tratar de planejamento
governamental pressupde a articulacao de conhecimentos de politica, instituicoes e ges-

tao, talvez de arte e ciéncia®®.

A analise dos impactos das acdes do Estado na busca do bem-estar na sociedade re-
quer distinguir as politicas de desenvolvimento/crescimento econdmico (esfera politica)
da gestao dos recursos disponiveis ao governo para tornar mais eficiente e eficaz sua acao
governamental (esfera gerencial). Essas duas dimensdes do planejamento estao funda-

mentalmente associadas

Cabe também, de pronto, distinguir planejamento governamental para o desenvolvimento
- que se refere a organizacao de um conjunto de planos, programas e projetos articula-
dos com objetivos consentaneos a consecucao da busca do bem-estar coletivo no longo

prazo -, dos planos, programas e projetos relativos a um ou alguns setores do governo,

22 . . o - s
Sem sermos exaustivos, apontamos as seguintes referéncias sobre a reconstrucdo da histéria do

planejamento governamental no Brasil: Lafer, Betty. Planejamento no Brasil, Debates — Economia, Sao Paulo.
Editora Perspectiva. 1970, Kon, Anita (org.). Planejamento no Brasil Il. Debates - Economia. Sao Paulo. Editora
Perspectiva. 2010; Giacommoni e Jose Luiz Pagnussat, “Planejamento e Orcamento Governamental, Coletanea
(2 volumes) Escola de Administracao Publica, Brasilia, 2006; Anténio Ricardo de Souza, “As trajetorias do
planejamento governamental no Brasil: meio século de experiéncias na administragao publica’, Revista do
Servico Publico: 55:4, out-dez. 2004, José Celso Cardoso Jr. “Planejamento Governamental e Gestao Publica:
Elementos para ressignificar o debate e capacitar o Estado’, IPEA: Texto para Discussao 1584, Brasilia, 2011. Nas
bibliotecas no IPEA e da ENAP ha vasta colecao de trabalhos sobre esses temas. Esta secao se valeu bastante
dessa bibliografia.

23 Neste e-book tentamos verificar as relagdes (acoplamentos ou desacoplamentos) da gestao a dimensao
politico-institucional do planejamento governamental.
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independentemente de um objetivo geral, cujo horizonte de execucao esta fixado no curto

prazo, mesmo que tenham repercussao sobre esse objetivo no longo prazo®“.

Este e-book nao trata de planos setoriais ou agendas prioritarias de governos em parti-
cular, tampouco dos programas de estabilizacao macroecondmica, como os que foram
realizados nas décadas de 80 e 90 do século passado. Trata-se, aqui, da analise da eficacia
do plangjamento governamental para o desenvolvimento visando ao progresso do pais e

a melhoria do bem-estar coletivo.

Para tanto, vamos examinar e dividir a histéria do planejamento governamental no Brasil
em dois periodos, coincidentes, grosso modo, com as eras politico-institucional propostas
por Gary Gestle para o mundo ocidental, ou seja, New Deal Order e Neoliberal Order®®.
Nossas hipoteses sao de que o planejamento governamental no Brasil teve desempenhos
diferentes, conforme a ordem politico-institucional; e diferentes integracdes entre as di-
mensoes do desenvolvimento e da gestao governamental, culminando com um potencial

desacoplamento.

Ao primeiro, que vai, aproximadamente, de 1930 a 1980, denominamos Ordem da In-
dustrializacao via Substituicao das Importacoes, que correspondente ao periodo de
mais rapido crescimento da economia brasileira desde o inicio do século XX=€. Nesse
periodo o tamanho do Estado cresceu, principalmente por meio da criacdo de autar-
quias, 6rgaos e empresas estatais, e foram elaborados e implementados planos e pro-
gramas integrados, baseados no objetivo da promocao da industrializagao via substi-

tuicao das importagéesa". Entendia-se que a industrializacao induziria a urbanizacao e

24 planos e programas relativos a setores ou atividades devem ter seus planejamentos especificos que nao se
confundem com o planejamento governamental, que visa garantir o impacto da acao publica na consecugao
do bem-estar coletivo. Também, nem toda atividade do governo esta diretamente relacionada com o plano
de desenvolvimento.

2 . .
S Como mencionado, na nota acima.

26 As taxas de crescimento da economia brasileira estdo sendo revistas. Veja as novas estimativas para o
seculo passado: Edmar Bacha, Guilherme Tombolo e Flavio Versiani “Reestimating Brazil's GDP Growth from
1900 to 1980", FGV: Revista Brasileira de Economia, Volume 77, Marco de 2023, 1-13.

a7 O periodo da Industrializagao via Substituicao de Importacdes € conhecido na literatura de historia
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ao crescimento da economia, resultando no aumento da renda per capita. Acreditava-
se que a urbanizacao e o crescimento econdmico promoveriam a inclusao da popu-
lacdo que estava excedente no campo. A base gerencial para isso seria a implantacao
do padrao burocratico ortodoxo (DASP) e heterodoxo (por meio de grupos executivos

e da administracao indireta).

O segundo, que vai de 1980 a 2020, grosso modo, correspondendo a Neoliberal Order,
denominamos Ordem da Globalizacao pelo fato de que o crescimento da economia
foi determinado, principalmente, pela expansao do mercado e pela insercao da eco-
nomia brasileira no mundo globalizado, e foi também lento e volatil. Nesse periodo
predominou a supremacia do mercado sobre o Estado, a reducao do tamanho do Es-
tado por meio de privatizacdes, concessoes, a desregulamentacao e a reducao da di-
vida publica como proporcao do PIB. Foram priorizadas as politicas de curto prazo de
controle da inflacao dos gastos publicos e da divida publica e esforcos para abertura
comercial e integracao na cadeia internacional de valor. Os movimentos gerenciais que
operaram no Estado se basearam na desconstrucao da ordem burocratica ortodoxa
(Governo Collor), e na tensao entre a progressiva implantacao da ordem burocratico
-ortodoxa insculpida na Constituicao e a construcao de uma ordem neoburocratica
(presentes no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e em politicas de ges-

tao publica a partir dele).

Se, no primeiro periodo (Ordem da Industrializacao via Substituicao das Importacoes),
a énfase no planejamento governamental focou nas agcdes para promover O cresci-
mento econdmico, no segundo (Ordem da Globalizagao) concentrou-se, principalmen-
te, nos ajustes macroecondmicos de curto prazo, como controle da divida publica e do
déficit publico e da inflacao, por via de planos e programas macroecondmicos, com
supervisao e aprovacao do FMI. A elaboracao dos Planos Plurianuais, estabelecidos
pela Constituicao Federal, tornou-se quase apenas uma obrigacao legal, com escassa

influéncia na elaboracao dos Orcamentos anuais.

econdmica como State-Led-Growth.
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ORDEM DA !NDUSTRIALIZAQAO VIA SUBSTITUIQIT\O DAS
IMPORTAGCOES -1930-1980

“De repente é aquela corrente prafrente
Parece que todo o Brasil deu a mdo!
Todos ligados na mesma emogao

Tudo é s6 um coragdo!”

Luis Gustavo

Antes dos anos 30 do século passado, o Brasil exportava produtos minerais com predomi-
nancia do minério de ferro, e produtos agricolas, sobressaindo o café, produzido em Sao
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Os grandes exportadores primarios se constituiram
a elite econdmica e politica do pais. A Proclamacao da Republica, por exemplo, foi uma
resposta a influéncia dos “bardes do café”, que exerciam forte forca politica para conduzir

os destinos do pais segundo seus proprios interesses®®,

No periodo de crise internacional entre duas Guerras Mundiais €, em especial, na sequéncia
da depressao de 1930, a economia da América Latina, em geral, e da Argentina e do Brasil,
em particular, tiveram grande expansao, com taxas médias anuais de crescimento econd-
mico superiores as medias mundiais, evidenciando os resultados positivos dos esforcos de

inducao do desenvolvimento pelo Estado por via da substituicao das importacdes.

Primeiras e incipientes Iniciativas: Primérdios do
Planejamento?®

Um primeiro periodo da histéria do planejamento no Brasil poderia ser caracterizado pela
existéncia de planos de governo antes de 1940, sobre os quais ha menc¢des, mas sem

a extensao necessaria para ser classificado como Planejamento Governamental para o

28 Melhor ainda a expressao de Renato Lessa “"a adaptacao do Brasil formal ao Brasil real”. Ver Lessa, Renato
‘A primeira decada: Republica, natureza e desordem”. In Bacha, Edmar e outros (organizadores). 130 anos: Em
busca da Republica. Rio de Janeiro: Intrinseca/Instituto de Estudos de Politica Econédmica/Casa das Gargas.
2019.

29 A literatura sobre andlise do planejamento governamental no Brasil € muito ampla, principalmente no
periodo que vai do final do inicio da Republica até 1980. As informacdes, aqui coletadas e analisadas, se
devem muito ao trabalho desses inumeros analistas.
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Desenvolvimento. Trata-se, em geral, de planos direcionados a debelar crises econdmi-
co-financeiras ou direcionados a compatibilizacao dos interesses do poder publico com
0s da iniciativa privada. Incluem-se neste rol: o PLANO DE RECUPERACAO (1898-1902),
do governo Campos Salles; o PLANO DE DEFESA E VALORIZACAO DO CAFE (1902-6), do
governo Rodrigues Alves; diversos planos de obras contra as secas no Nordeste, entre
1889 e 1930; e 0s planos-diagnosticos sobre a situacao financeiro-orcamentaria do pais,
elaborados por Montagu (1923) e Niemeyer (1931), a pedido do governo brasileiro®. Ha
ainda mencao de planejamento industrial ja em 1920, com forte apoio do Governo sob a
forma de protecao fiscal™"

Com efeito, a preocupacao governamental para a elaboracao de planos surge no comeco
da década de 30 como caracteristica do inicio da intervencao do Estado na economia com
dois objetivos basicos: promover a industrializacao nacional, dando inicio ao modelo de
substituicao de importacdes; e, complementarmente, proteger a economia nacional do

impacto da grande depressao.

Nesse periodo ha mencao apenas ao PLANO QUINQUENAL DE OBRAS E REAPARELHA-
MENTO DA DEFESA NACIONAL, em 1939, elaborado sob a orientacao do recém-criado

Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)*2,

A criacao do DASP foi a primeira tentativa de modernizacao da gestao publica no pais, intro-
duzindo praticas gerenciais ja adotadas na gestao privada, sob a influéncia da administracao
cientifica de Taylor, mediante a simplificacao, padronizacao e aquisi¢cao racional de materiais,

revisao de estruturas e aplicacao de métodos na definicao de procedimentos. O Poder Exe-

S0 Tavares, José Nilo. Planejamento Governamental. in: FUNDACAO GETULIO VARGAS e MEC/FAE. Dicionario
de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, FGV, 1986. pp. 899. Para um apanhado historico, ver Souza, Anténio Ricardo
de. "As trajetoria do planejamento governamental no Brasil: meio século de experiéncias na administracao
publica” In Revista do Setor Publico, Ano 55, n. 4, Outubro-dezembro, 2004, pp. 5-29.

31 Carneiro, Otavio Dias. Past Trends in the Economic Evolution of Brazil, 1020-65. Harvard, University Center
of International Affairs, 1966, mimeo. in: TARAPANOFF, Kira. Planejamento Governamental no Brasil. Revista de
Informacgao Legislativa, a. 29, n. 114, Brasilia, abr./jun., 1992.

32 Uma experiéncia que evidencia a articulacao entre o Planejamento Governamental e a modernizacao
administrativa (DASP). Sim esta € uma das hipoteses.
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cutivo sofreu profundas reestruturacoes, aumentando significativamente sua capacidade de
acao e decisao, embora de forma altamente concentrada e centralizada, bem como formando
uma elite dirigente no servico publico. A acao administrativa do DASP introduziu trés principais
elementos modernizadores relativos ao funcionalismo publico: ingresso mediante concurso,
promocao conforme o mérito e ascensdo mediante carreira.** Segundo o Plano Diretor da
Reforma do Estado™?, “neste periodo, foi instituida a funcao orcamentaria enquanto atividade
formal e permanente, vinculada ao plangjamento”. Era um avanco diante do patrimonialismo,
mas ainda nao contra o corporativismo. Ao contrario, no Estado Novo, o corporativismo tomou
corpo. Um segundo periodo da historia do planejamento nacional inicia-se na década de 40,
em que a industrializacao brasileira estava em plena marcha, marcada por uma forte presenca
do Estado. O regime de Vargas completava uma década e mantinha acesa a determinacao
de tornar o Estado o grande indutor do desenvolvimento nacional. Em 1941, ja funcionava a
planta de producao de aco de Volta Redonda, empresa financiada pelo Estado. "Vargas pre-
tendia investir em fabricas de aco, aluminio e cobre, incentivar a exportacao de minérios, vi-
sando transformar o Brasil, de 'uma vasta comunidade agraria dispersa’, em um pais capaz de
prover as suas necessidades basicas'®. "A intensificacdo do relacionamento entre o Brasil e
os Estados Unidos, a industrializacao voltada para o mercado interno, as dificuldades para a
exportacao de bens de consumo e a importacao de insumos basicos, e a inflacao constituem
elementos motivadores de uma racionalizacdo planificada da producdo nacional'*®. Nesse
periodo seguem-se diversas iniciativas de planejamento nacional, instrumentos em favor do

desenvolvimento, voltados a criacao de infraestrutura econémica.

Inicialmente, proliferaram planos e projetos sob a forma de estudos, preferencialmente

dedicados a diagnosticar o todo ou setores da economia nacional®” em busca de opor-

33 para um aprofundamento, veja-se B. M. de Souza Wahrlich. A Reforma Administrativa da Era de Vargas .Rio
de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1983.

34 Veja Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, Presidéncia da Republica, Camara da Reforma do
Estado, Brasilia, 1995, pp. 25.

5 Furtado, Celso. Analise do *Modelo® Brasileiro. Rio de Janeiro, Civilizacao Brasileira, 1972. in: Tarapanoff, Kira.
op. cit. p. 550.

36 Tavares, José Nilo. op. cit. p. 899.

37 = . ~ . .
Observa-se que nao havia nenhuma preocupacao com o desenvolvimento regional.
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tunidades de investimento ou possiveis impedimentos a execucao de projetos propostos.

Destacam-se:

1. Missao (Edward) TAUB (1942) - enviada pelo governo dos Estados Unidos, que formu-
lou um programa de investimentos de US$ 4 bilhdes para o horizonte de 10 anos.

2. Missao (Morris) COOKE (1942-3) — que fez diagnostico da situacao do pais e reformulou
o programa de investimentos elaborado pela Missao Taub, com recomendacdes para
fomentar o desenvolvimento nas areas de transporte, combustivel, petroleo, energia,
téxteis, minerais, derivados quimicos, educacao e desenvolvimento do Vale do Sao
Francisco.

3. Relatoério (Roberto) SIMONSEN (1944-5) — proposta visando a coordenacao e ao contro-
le da economia. O entao lider empresarial prescreveu o planejamento como a melhor
via para o desenvolvimento, dada a debilidade do setor privado nacional.

4. Missao (John) ABBINK (1948) - analise da economia e elaboracao de 41 projetos de
investimento em infraestrutura, notadamente com relacao ao transporte ferroviario e
maritimo e ao sistema energético.

5. Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (1951-53) - desenvolvimento de pesquisas ana-

liticas acerca da estrutura da economia brasileira.

Por outro lado, esse periodo contabiliza dois planos setoriais, propriamente ditos, caracte-
rizados por um conjunto harménico de medidas ou proposi¢coes aplicadas hum determi-

nado periodo, cada qual em contextos e com caracteristicas peculiares.

O Plano Quinquenal de Obras e Equipamento (1943) tinha como objetivo dotar o pais de in-
fraestrutura frente ao processo de industrializacao. Nao consistia em projetos de viabilida-
de, senao numa hierarquia de intenc¢des, organizadas sob a orientacao do DASP. Duraram
dois anos, pois, em 1945, foi totalmente reformulado e, em seguida, com o fim da era Var-
gas, extinto. Como resultado pratico destaca-se a usina Presidente Vargas da Companhia

Siderurgica Nacional (CSN).
O PLANO SALTE (1949-53) consistia num programa de inversdes planejadas e racionaliza-

cao do processo orcamentario da ordem de Cr$ 22 bilhdes nas areas da saude, alimenta-

cao, transporte e energia. Tinha como finalidade disciplinar o desenvolvimento, tendo em
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vista que a politica do governo Dutra no pdés-guerra havia rendido resultados econdmicos
desfavoraveis: crise no balanco de pagamentos e deficiéncias de infraestrutura em trans-
porte e energia. Do ponto de vista de sua consisténcia interna, o plano "nao continha uma
estrutura ampla e abrangente, possibilitando a adaptacao do todo as partes componentes,
mas apenas uma meta geral de maior desenvolvimento econémico, com a finalidade de
produzir melhor renda societaria e maior padrao de vida'*®. Sua execucao enfrentou impe-
dimentos relativos a gestao financeira e orcamentaria, tendo sido encerrado em 1954 sem

que tivesse cumprido nenhum de seus objetivos.

Esse € um dos periodos de baixa da construcao da ordem burocratica, marcado pela de-
cadéncia do modelo daspeano. Primeiramente, por conta da transfiguracao do DASP, que
de instancia modernizadora se convertera em monstro administrativo acima do estado, a
servico do regime do Estado Novo, como braco controlador e executor central.*? Em se-
gundo lugar, a dinamica da politica clientelista do periodo democratico a partir de 1945 fez
ruir o sistema do meérito. Vargas ensaiou, em 1952, uma profunda reforma administrativa,
0 que nao implicava o soerguimento do DASP, senao abarcava, em razoavel amplitude, a
organizacao macrogovernamental e algumas questdes estruturais relativas ao funciona-
lismo. No entanto, a reforma, que chegou a condicao de Projeto de Lei, jamais foi posta em
pratica, até porque o imobilismo decorrente do ocaso de Vargas o impediu de fazé-lo.4°
Isso reforca a hipétese do desacoplamento entre a dimensao do planejamento-desenvol-

vimento e a do planejamento-gestao governamental.

O aparato institucional para o plangjamento nacional evoluiu nesse periodo. As missdes
TAUB e COOKE motivaram a fundacao, em 1942, da Coordenacao da Mobilizacao Econo-
mica, orgao central da administracao da economia incumbido de criar érgaos setoriais de

planejamento, tal como o Setor de Producao Industrial, encarregado de gerir a planificacao

38 Daland, Robert. Estratégia e Estilo do Planejamento Brasileiro. Rio de Janeiro, Lidador, 1969. in: Ramos,
Naimar M. Planejamento e Politica Financeira de Governo. Brasilia, MF/ESAF, 1982. p.18.

9, Schwartzman., "A Abertura Politica e a Dignificacao da Funcgao Publica” O Estado e a Administrag@o Publica.
FUNCEP. Brasilia: FUNCEP, 1987.

40 T. E. Skidmore, Brasil: de Getulio Vargas a Castelo Branco (1930-1964) .Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982. p. 81
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industrial no pais. Outra importante criacao, dez anos mais tarde, por recomendacao da mis-
sao ABBINK, foi a criacao do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), que,
concebido para ser a agéncia central de fomento do Estado, passaria a assumir um papel-
chave na modernizacao nacional, avaliando projetos de investimento para os setores publi-

co e privado e desenvolvendo modelos e recursos humanos para o plangjamento nacional.

No que se refere ao modelo tedrico de planejamento subjacente a essas iniciativas, ambas
as fases desse periodo enquadram-se no paradigma da identificacao de pontos de estran-
gulamento, ou obstaculos estruturais a industrializacao e a sugestao de investimento nos
pontos identificados. Sao, sobretudo, subsidios para a orientacao das decisées de politicas

publicas setoriais.

Planejamento na década de 50 - A importancia da CEPAL

Apos a Segunda Guerra Mundial, na América Latina, fortaleceram-se movimentos da elite
empresarial, dos meios académicos e das liderancas politicas, exigindo a expansao indus-
trial, principalmente na Argentina e no Brasil, onde essa expansao ja havia comec¢ado nos
anos 30. O economista argentino Raul Prebisch?! teve papel fundamental na nova orien-
tacdo da politica econdmica na regido. No seu classico “Manifesto de Havana'#, Prebisch
apresentou suas quatro teses, inovadoras a época e contrarias ao ‘consenso existente so-

bre o desenvolvimento da América Latina"*®

, @ saber: (12 tese) as relacdes desiguais entre
centro e periferia impunham a necessidade da industrializacao; (22 tese) o estruturalismo
- centro-periferia -, para se contrapor aos dualismos, e 0s desafios ao desenvolvimento;
(32 tese) a questao da escassez de poupanca, formacao de capital e capitais externos
para financiar a industrializacao; e (4@ tese) o Estado industrializante (promotor da indus-
trializacao). Prebisch entendia que, segundo a divisao internacional do trabalho existente,

estavam reservadas a regiao (i) a exportacao de matérias-primas, a serem processadas

a1 Ver Edgar J. Dosman, The Life and Times of Raul Prebisch: 1901-1986, McGill-Queen's University Press,
Montreal, 2008.

42 0 titulo do artigo € Development of Latin American and lIts principal Problems, que se constituiu na
fundamentacao tedrica do modelo de industrializagao via substituicao de importagdes. Edgar J. Dosman, op.cit.

43 Jair do Amaral Filho, Prebisch-Cepal: revisitando o “Manifesto de Havana", Economia e Sociedade, vol. 27, n.
1, Campinas, jan/abril de 2018.
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nos paises ocidentais, ja desenvolvidos, e (i) a importacao dos produtos industrializados
desses paises. Essa divisao do trabalho foi levada a uma relacao de troca desigual em
desfavor da Ameérica Latina, que ele identificou como um processo de perda nas relacées
de troca, desequilibrando a balanca comercial. Sua proposta era, entao, fazer um esforco
para promover a industrializacao na América Latina, cuja estratégia viria por meio da subs-
tituicao de importacdes, que deveria ser conduzida pelo governo segundo uma visao de

longo prazo.

Em 1948, foi criada, no ambito das Nacdes Unidas, a Comissao Econédmica para a Ame-
rica Latina e o Caribe (CEPAL), para contribuir com o desenvolvimento econémico da
regiao e, em 1949, apos a Conferéncia de Havana, onde apresentou seu “Manifesto”,
Prebisch, foi escolhido para ser seu Secretario-Executivo Geral. Em Santiago do Chi-
le**, Prebisch reuniu jovens economistas e cientistas sociais de varios paises da Amé-
rica Latina, todos com ideias estruturalistas, nao necessariamente semelhantes, como
Celso Furtado, Anibal Pinto, Oswaldo Sunkel, Victor Urquidi e Fernando Henrique Car-
doso, entre outros, para contribuirem com o objetivo de promover a transformacao na

economia da América Latina.

Os principais legados de sua gestao na CEPAL foram (i) a consolidacao da teoria es-
truturalista do desenvolvimento desigual, propondo a acao direta dos governos para
promover a industrializacao por meio de um processo de substituicao das importacdes
(IS e (ii) a concepcao das principais politicas para implementar a teoria cepalina, estimu-
lando, assim, os esforcos de industrializagao na regiao, exceto na Venezuela, que tinha
como seu principal produto de exportacao o petroleo, que gerava saldos crescentes na
sua balanca comercial. Nessa situacao especifica, os termos de troca eram favoraveis a
Venezuela. Logo depois, (iii) a criacao do ILPES, instituto para apoiar os paises no plane-
jamento, desenho e implementacao de planos e de politicas publicas e na formacao e

treinamento de gestores publicos.

a4 Santiago do Chile foi escolhida para ser a sede da CEPAL
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A origem sovietica do planejamento governamental

Apos a 12 Guerra Mundial, a Unido Soviética desenvolveu a primeira experién-
cia de planificacao global da economia®. Desde a guerra até 1920, a economia
soviética estava devastada. A producao industrial havia caido 80%, a producao
agricola, 40%, a infraestrutura fisica e social havia sido destruida, e muitas em-
presas haviam sido fechadas. A pobreza rural era avassaladora. Nesse cenario,
0 governo sovietico passou a construir um sistema de planificacao centralizada
e direcionada, como forma de gestao e de funcionamento da economia so-
cialista, com o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico de longo
prazo. Nao havia liberdade de mercado; todas as decisoes de investimentos, o
que produzir, quantidade de producao e precos, eram definidos pelo governo
central. A primeira experiéncia de planejamento governamental foi essencial-
mente centralizada e autoritaria, realizada em um pais socialista/comunista.

Em 1921, foi criado o primeiro 6rgao estatal de planejamento, o GOSPLAN?®,
Pode-se dizer que o GOSPLAN inspirou a constituicao dos érgaos publicos de
planejamento nas economias de mercado do Ocidente, em particular na Ame-

rica Latina.

Em 1961, na CEPAL, foi criado o Instituto Latino-Americano de Planejamento Econdmico
e Social (ILPES) para apoiar os governos na regiao nas areas de planejamento e gestao
publica por meio de capacitacao, assessoria e pesquisa. O ILPES teve importante papel
no fortalecimento das instituicoes encarregadas da formulacao, implantacao, execucao
e monitoramento dos planos de desenvolvimento dos paises latino-americanos, sempre

com a visao predominante de estimular a industrializacdo em economia fechada®’.

S rina Mikhailova, “Sistema planificado na Unido Soviética: licdes historicas e visao atual’. Anais do XL Encontro
Nacional de Economia, ANPEC, 2014. https://ideas.repec.org/p/anp/en2012/020.html.

46 GOSPLAN era o comité de planejamento estratégico do Estado soviético.

47 Vale registrar que a sede principal da CEPAL esta situada na capital do Chile, Santiago, pais que por sua

.
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O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL:

AUGE E DECLINIO

Algumas acoes ja vinham em curso no Brasil, desde o Estado Novo, visando a estimular a
industrializacao no pais, mas sem sistematizacao, como vimos acima. O diagndstico para
a acao governamental na economia é relativamente simples. Nao havia poupanca inter-
na, tampouco capital privado para grandes investimentos. Nao havia ainda instituicoes
multilaterais de financiamento®®. Assim, os projetos de infraestrutura estratégicos para o
desenvolvimento deveriam ser realizados com recursos publicos. As areas de energia e
transportes eram particularmente relevantes, estratégicas e, desta maneira, de interesse
nacional. No caso de transportes, ja haviam sido construidos varios ramais ferroviarios,
alguns deles privados, na sua maioria, para facilitar a exportacao de produtos primarios e
transporte de passageiros. No caso da energia, a Petrobras foi o primeiro grande projeto
nacional®®. A producao de energia hidroelétrica era incipiente e, parte dela, também de
propriedade privada. Entre os setores prioritarios, além da infraestrutura fisica, incluia-se
a industria de base, em especial a producao de bens de capital e bens intermediarios.
Nao havia capital privado doméstico para investimentos. Entao, somente o Estado teria
condi¢cdes econdmicas e politicas para enfrentar esses desafios. Precisava da organiza-
cao de um planejamento estatal para uma economia de mercado que estabelecesse
os planos, programas e projetos prioritarios, viabilizasse financiamento e organizasse a

regulacao do mercado.

Algumas iniciativas isoladas ja haviam sido tomadas. Por exemplo, no governo federal, na
area financeira, 0 Banco do Brasil ja havia sido criado em 1808, e a Caixa Econdémica Fede-
ral, em 1861. Em 1952, iniciou-se a criacao de instituicdes que viriam a se constituir no Sis-
tema Nacional de Fomento. Surgiram, nhesse ano, o Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB)
e o BNDE. Na década seguinte, foram criados 0s bancos estaduais de desenvolvimento e

a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEPE).

situagao geografica tem uma economia aberta.
48 O Banco Mundial foi criado em 1944, e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em 1959.

a9 A Petrobras foi criada em 1953.
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Na area produtiva, no setor de mineracao e siderurgica, ja haviam sido instaladas a Com-
panhia Vale do Rio Doce, em 1942, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em 1943. Os
governos Vargas ja haviam iniciado, assim, a promoc¢ao do desenvolvimento por intermée-
dio da industrializacao, com a forte presenca do Estado na regulacao, financiamento e
na producao de energia, exploracao de minério e producao de aco. As empresas estatais
criadas ao longo desses anos completaram o fortalecimento da presenca direta do Estado
nas areas consideradas estratégicas para o processo de industrializacao, como infraestru-

tura e producao de bens de capital.

Por fim, para atrair grandes investimentos privados externos no setor da industria de trans-
formacao, seria necessario garantir reserva de mercado, com barreiras alfandegarias para
proteger as empresas que decidissem se transferir para o Brasil. Ademais, incentivos fis-
cais e crediticios deveriam estar disponiveis para elas. Era essa a esséncia do processo de
industrializagcao via substituicao de importacoes; oferecer condicdes para que empresas
internacionais decidissem se instalar no Brasil, criando mecanismos de backward and for-
ward linkages. A participacao do Estado se fazia por meio de investimento direto na area
de infraestrutura fisica e de setores estratégicos, por meio de incentivos regulatorios, cre-
diticios e tributarios para o setor privado e de financiamento da expansao de empresas

nacionais, com apoio do BNDE. Por outro lado, de oneracao as importacoes.

O ciclo de industrializacao via substituicao de importacdes foi 0 mais prospero da historia

do crescimento econdémico desde a depressao de 29.

O Plano de Metas de JK

“Bossa nouva mesmo € ser presidente
Dessa terra descoberta por Cabral
Para tanto basta ser tdo simplesmente
Simpadtico, risonho, original”

Juca Chaves

A primeira experiéncia abrangente e integrada de planejamento governamental, visando
ao desenvolvimento do pais, foi o Plano de Metas de JK. Esse plano foi inicialmente con-

cebido como plataforma da campanha de JK na eleicao de 1955, com duas importantes
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marcas: "50 anos em 5" e “Binédmio energia e transportes”. A meta de construir a capital do

pais - Brasilia - na regiao do Centro-Oeste foi adicionada durante a campanha eleitoral.

JK chegou a presidéncia com a experiéncia das exitosas administracoes da cidade de Belo
Horizonte e do governo de Minas Gerais. No estado, concentrou sua gestao no desenvol-

vimento dos setores de infraestrutura: energia e transportes.

O Plano de Metas (1956-61), por encomenda do governo brasileiro, foi preparado por téc-
nicos da Comissao Econémica para a America Latina (CEPAL), da Comissao Brasil-Estados
Unidos e do BNDE. Abrangia recursos da ordem de 1/4 do PIB, alocados em 30 proje-
tos nas areas de energia (43,4%), transporte (29,6%), alimentacao (3,2%), industria de base

(20,4%) e educacao (3,4%), aos quais correspondiam a 30 metas quantitativas.

O Plano de Metas apoiava-se no paradigma dos pontos — ou polos - de germinacao, um
modelo que prescrevia o crescimento industrial regionalizado e foi tecnicamente superior
aos anteriores, pois, além da existéncia de metas quantitativas, devotava razoavel impor-
tancia ao acompanhamento da execucao das metas. Como consequéncia, o PIB cresceu
7%, contra 5% no quinquénio anterior, elevou a renda per capita em 3,9%, contra 2,1% no
quinquénio anterior, e logrou executar 80% do inicialmente programado. Tornou-se a pri-
meira experiéncia abrangente e integrada (porque fazia parte de um modelo gerencial de
gestao governamental) de planejamento governamental para o desenvolvimento posta

em pratica no pais, comprovando a eficacia do planejamento governamental.

A coordenacao e o acompanhamento do Plano de Metas foram confiados a equipe técnica
do Conselho de Desenvolvimento, primeira instituicao no Brasil dedicada ao planejamen-
to. A execucao das metas relacionadas ao setor privado ficou a cargo de Grupos Executi-
vos €, com o0 BNDE, as metas relacionadas ao setor publico. No ultimo ano de cobertura
do plano, em 1961, foi criada a Comissao de Planejamento Nacional (COPLAN), com o
proposito de absorver o Conselho de Desenvolvimento, fato que nao ocorreu. Coexistiram
os dois 6rgaos com funcdes paralelas, muito embora o decreto de criacao da COPLAN
dispusesse claramente sobre sua competéncia de coordenar o planejamento feito por

diferentes entidades.
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A governanca do Plano de Metas foi consolidada, ho ambito do governo Federal, crian-
do-se o Conselho de Desenvolvimento, constituido pelos ministros de Estado, Chefes do
Gabinete Militar e Civil da Presidéncia da Republica, presidentes do Banco do Brasil e do
Banco de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) para “estudar as medidas necessarias a
coordenacao da politica econdmica do Pais, particularmente no tocante ao seu desen-
volvimento econémico, elaborar planos e programas visando a aumentar a eficiéncia das
atividades governamentais e a fomentar a iniciativa privada; analisar relatorios e estatisti-
cas sobre evolucao dos varios setores da economia; estudar e preparar projetos de leis,
decretos e atos administrativos, bem como manter-se informado da implementacao das

medidas aprovadas”.

Adicionalmente, subordinados ao Conselho de Desenvolvimento, foram criados Grupos
Executivos para diferentes setores da economia, com participacao do setor privado, sob
a presidéncia de um ministro de Estado. Vale mencionar o Grupo Executivo da Industria
Automobilistica (GEIA), o mais importante por sua ativa participacao no desenvolvimento
da substituicao de importacdes nesse setor. Assim, a articulacao entre o setor publico e
o privado se fazia nos grupos executivos. Esse modelo € compativel com economia de
mercado e com o regime democratico, € nao se confunde com a esséncia do modelo

soviético de planejamento.

Na perspectiva gerencial, a rapidez das transformacdes sociais impds a adocao de solu-
coes rapidas e ageis (conselhos, grupos executivos, comissoes, sociedades de economia
mista), que, sob o argumento da temporariedade, tornaram-se estruturas paralelas aos
orgaos ja existentes®®. Por um lado, a administracao publica ja havia perdido rapidamente
a capacidade operacional desenvolvida no periodo daspeano. Em que pesem as acdes
da Comissao de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA) e da Comissao para a Simpli-

ficacao Burocratica (COSB), ambas de 1956, voltadas a racionalizacao de métodos e pro-

S0 Ver Alberto Guerreiro-Ramos, “Breve Noticia Sobre a Evolucdo da administracdo Federal no Brasi’ in
administracGo e Contexto Brasileiro,. FGV, 1983. , Claudio Goncgalves Couto, “Modernizacéo in Estrutura e
Organizacdo do Poder Executivo - administracdo publica Brasileira, R. C. de Andrade & Luciana Jaccoud,
(orgs.), (Brasilia: Escola Nacional de Administracao Publica, 1993), v. 2 e O Governo Kubitschek: Desenvolvimento
Econémico e Estabilidade Politica (1956/1961), M. V. de Mesquita Benevides (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976).
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cessos administrativos, havia um marcante hiato entre os propositos do estado desenvol-
vimentista e sua condicao operacional. Na realidade, a alternativa dos grupos de trabalho
e outras estruturas paralelas supriram as deficiéncias da administracao na formulacao e

implementacao de projetos de desenvolvimento. *

Esta € uma evidéncia marcante que corrobora a tese do acoplamento entre a dimensao do

planejamento-desenvolvimento e a planejamento-gestao governamental.

O Plano de Metas foi a primeira experiéncia de planejamento governamental com visao
de longo prazo, com o objetivo central de promover o crescimento econdmico por meio
da estratégia de industrializacao via substituicao de importacdes. O Plano estabeleceu as
prioridades, a responsabilidade dos investimentos publicos, principalmente nas areas de
energia e transporte, e os incentivos para os investimentos privados. Conforme observou
Carlos Lessa, “.. constituiu a mais soélida decisao consciente em prol da industrializacao da
historia econdmica do pais. Esses objetivos iriam servir durante os proximos cinco anos de

norte a politica econémica”®=.

As metas estabelecidas foram 30 mais a construcao de Brasilia como a meta-sintese (meta
31). As 30 metas foram agrupadas em 5 eixos, a saber: Energia, Transportes, Alimentacao,

Industrias de base, e Educacao.

Na area de transportes, o governo JK deu prioridade maior ao desenvolvimento dos ei-
X0s rodoviarios nacionais, em linha com o objetivo de internalizar a industria automobilis-
tica. Era um grande sopro para a modernizacao do pais e para a interiorizacdo da ocupa-
cao econdmica. Primeira experiéncia de compatibilizacao de desenvolvimento nacional

e regional.

51 O. lanni, Estado e Planejamento Econémico no Brasil (1930-1970). Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 1977.

52 Lessa, Carlos, Quinze Anos de Politica Econdmica. Rio de Janeiro: Editora Brasiliense, 1981.
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PLANEJAMENTO NOS ANOSG60E 70
Plano Trienal governo Joao Goulart
“A gente quer ter voz ativa
No nosso destino mandar
Mas eis que chega a roda viva

E carrega o destino pra la...”
Chico Buarque

Em 27.09.62, a COPLAN transformou-se em Ministério Extraordinario do Planejamento,
cuja primeira incumbéncia foi a preparacao do Plano Trienal, com a introducao de uma
nova metodologia de planejamento: o planejamento global, ou seja, um érgao central ela-
borando o planejamento governamental para o desenvolvimento para todos os setores. O

primeiro-ministro do Planejamento foi o economista e historiador Celso Furtado.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963-5) foi uma tentativa de con-
tinuidade do Plano de Metas, conciliando objetivos econdmicos e sociais, no rapido e ins-
tavel governo Goulart, em periodo politico bastante conturbado no Brasil e na América
Latina, em meio & Guerra Fria. O momento politico® e econémico desse periodo era, por-
tanto, tumultuado, marcado por disputas internas no sistema de governo e pelo agrava-
mento da crise econdmica: inflacao crescente, deficits no balanco de pagamentos, lacuna
entre receitas e gastos publicos e politica cambial ineficaz. "O declinio comecou em 1962, e
a taxa de crescimento no periodo 1962-67 nao chegou a 3,7%. A producao industrial, setor
lider no periodo de substituicao de importacdes nos anos 50, € que cresceu a taxas anuais
medias de 10% entre 1950 e 1962, caiu para uma taxa anual de apenas 3,2% no periodo

1962-1967"%4,

Na economia, 0 governo conseguiu aprovar a Lei de Remessas de Lucros (Lei 4.131/1962),

que limitava a remessa de lucros para o exterior. Posteriormente, o presidente propds um

53 0 Governo Goulart foi constituido, primeiro, em regime parlamentarista e, depois, presidencialista.

54 Baer, Werner. A Industrializacao e o Desenvolvimento Econémico do Brasil. Rio de Janeiro, FGV, 1985. in:
Ramos, Naimar M.. op. cit.. p. 24.
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programa de Reformas de Base, visando a mudancas estruturais como reforma agraria®®,
bancaria, urbana, educacional e eleitoral. A falta de base politica e a instabilidade institu-

cional nao permitiram a execucao desse ousado programa.

Quanto a questao gerencial, as condicdes para formulacao e implementacao de planos
haviam se degradado. Desde a debacle do modelo daspiano, a excecao da “adminis-
tracao paralela”, que tornou possivel o Plano de Metas, as condi¢cdes operacionais da
burocracia publica eram declinantes. O projeto de reforma administrativa desenhado
por Vargas em seu mandato democratico nao teve acolhida parlamentar. Movimentos de
ajustes nas proposicoes legais seguiram-se nos governos JK e Café Filho, sem sucesso.
Em 1962, valendo-se do legado desta tramitacao e das contribuicdes da CEPA e COSB,
a Comissao Amaral Peixoto publicou um relatério que continha um esboco inovador de
reforma administrativa. Nao obstante o proprio Amaral Peixoto ter sido em 1963 ministro
extraordinario para assuntos da reforma administrativa, a proposta de reforma adminis-
trativa que havia plasmado em 1962 s6 seria adotada em 1967 por meio do Decreto-Lei

200°°, ja no regime miilitar.

O Plano Trienal tinha como objetivo o crescimento do PIB, a reducao da inflacao, a redu-
cao do custo social do desenvolvimento, uma melhor distribuicao de renda e a diminuicao
das disparidades regionais. Contudo, tratava-se de um plano de levantamentos e diag-
nosticos, elencando diretrizes politicas genéricas baseadas em propostas de reformas
de bases especificas na administracao publica, nos sistemas bancario e tributario e no
desenvolvimento agrario e urbano. Ademais, apresentava metas em areas correlatas as
compreendidas pelo Plano de Metas. Seu maior mérito foi hierarquizar problemas. Sem
suporte politico necessario. Em meio a profundas crises, econédmica e politica, e receben-
do os impactos da Guerra Fria, o Plano Trienal estendeu-se apenas por cinco meses de

fragmentada aplicacao.

55 .
Essa reforma foi retomada, em outras bases, no governo Castelo Branco.

56 Veja-se Wahrlich. B. M. S. Reforma administrativa federal brasileira - passado e presente. Revista de
Administracao Publica abr/jun 1974.

.
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Planejamento no Regime Militar (1964-1980)

“E vocé que inventou esse estado
E inventou de inventar

Toda a escuridédo

Vocé que inventou o pecado
Esqueceu-se de inventar

O perddo”

Chico Buarque

Inicia-se com a deposicao do presidente Goulart o periodo do regime militar em 1964. As
linhas basicas do planejamento governamental foram mantidas, porém seu conteudo foi
consideravelmente alterado com dois propositos concorrentes. Em primeiro lugar, como
uma resposta pragmatica a crise. Em segundo lugar, inaugurava uma proposta de desen-
volvimento, onde o Estado seria o agente indutor no fortalecimento de um modelo de
desenvolvimento, apoiado no capitalismo internacional, considerando a posicao politica
assumida pelo Brasil no contexto da Guerra Fria. Esse periodo compreende quatro planos:
o Programa de Acao Econdmica de Governo (PAEG), o Plano Decenal e o Programa Es-
tratégico de Desenvolvimento como conteudo principal de um Plano Trienal de Governo
para o periodo 1968-70, e as Metas e Bases para Acao de Governo. Esses planos tinham
em comum o propoésito de disseminar dentre a iniciativa privada a racionalidade da politica
econdmica e a consciéncia dos objetivos nacionais a serem alcancados, a partir de agora,
sob a égide do bindbmio seguranca e desenvolvimento. A propdsito, a Doutrina Politica da
Escola Superior de Guerra (ESG) tornar-se-ia o pano de fundo metodolégico para o pla-
nejamento governamental para o desenvolvimento, vinculando a Politica Nacional como
somatorio das aspiragcdes nacionais a acao governamental num processo de estabeleci-
mento de Objetivos Nacionais Permanentes e Objetivos Nacionais Transitorios®”, a partir

do governo Costa e Silva.

Por fim, os planos seguem uma estrutura comum, com a apresentacao dos objetivos, es-

tratégias e metas. Os planos sao instrumentos importantes para o entendimento da socie-

7Estaea principalmudanca do ponto de vista conceitualentre as experiéncias de planejamento governamental
anteriores e posteriores a ruptura institucional de 1964.
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dade e sua adesao a execucao, a mobilizacao do capital privado e para a organizacao da

aplicacao dos recursos publicos, dispostos nos Orcamentos da Uniao.

O éxito do planejamento governamental para o desenvolvimento depende (i) da sua ade-
quada formulacao com base em diagnoéstico correto com o estabelecimento preciso de
seus objetivos; das estratégias bem delineadas, com foco o mais preciso possivel e com
metas, arrojadas, mas factiveis; da coeréncia e disciplina na sua execucao; da identificacao

e garantia das fontes de financiamento; e da avaliacao dos retornos privados e sociais.

Os resultados da alocacao dos recursos publicos serao tao mais eficazes quanto maior for
a certeza de que 0s retornos sociais superem os retornos privados, pois o objetivo final do
planejamento na gestao publica € promover o bem-estar de toda a populacao. De fato, ha
de se avaliar o resultado da analise social dos custos e beneficios de um projeto publico,
que difere da analise custo-beneficio de um projeto privado, que leva em consideracao
apenas a lucratividade. Nos projetos publicos ha uma gama maior de retornos, nao expres-

sos monetariamente, por exemplo, os retornos sociais.

Do ponto de vista da dimensao gerencial do planejamento, as reformas iniciadas em 1967
com o Decreto-Lei n°® 200 e, posteriormente, o programa nacional de desburocratizacao,
visavam a operacionalizar o modelo de administracdo para o desenvolvimento®®. O DL 200
apoiava-se em uma logica de fortalecimento do Estado por meio da administracao indireta
- que nao seria hem uma administracao paralela tal como se viu no governo JK, nem uma
burocracia ortodoxa como se viu no DASP. Promoveu a transferéncia de atividades para
autarquias, fundacoes, empresas publicas e sociedades de economia mista, na busca de
maior dinamismo operacional por meio da descentralizacao funcional, e estabeleceu uma
estrutura gerencial verticalizada para tornar os fluxos dos processos mais ageis e eficien-
tes. Tratava-se de uma logica de diversidade institucional e descentralizacao administrati-

va como requisitos para o ganho de flexibilidade. O crescimento da administracao indire-

S8 Ver C. O.Bertero, O Estado Brasileiro e a Evolucdo da administracGo publica: Esboco Historico (Brasilia: FUNCEP,
mimeo) e Adolfo Anténio Fetter Jr., “administracdo para o Desenvolvimento e Desenvolvimento Administrativo” in
Modernizagdo Administrativa, Coletanea de Monografias-IPEA (Brasilia: IPEA, 1978), pp. 301-42.
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ta visava a compensar o emperramento usual da administracao direta, fomentando-se a
criacao de entidades descentralizadas para atuar, nao apenas em segmentos produtivos,
mas também em funcoes tipicas de governo. Por um lado, imprimiu grande dinamica e
eficacia a acao governamental, padronizou a estrutura da administracao publica e formou
nichos de exceléncia organizacional.>? "A reforma operada pelo Decreto-Lei 200 consti-
tui um marco na tentativa de superacao da rigidez burocratica, podendo ser considerada

como um primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil" ©°

Ja o Programa Nacional de Desburocratizacao visava a Ccorrigir excessos processuais nas

rotinas e exigéncias documentais, principalmente para o atendimento ao publico.®*

A reforma de 1967 teve dois momentos complementares. Primeiramente, promoveu uma
operacao de desemperramento, que consistia nos esforcos de descentralizacao de en-
cargos, racionalizacao de rotinas, treinamento de agentes da reforma e adaptacao de es-
truturas regimentais aos preceitos do Decreto-Lei n°® 200. Numa segunda fase, entre 1970
e 1973, a acao modernizadora da reforma concentrar-se-ia nos programas de governo,
buscando-se a integracao sistémica do plangjamento com orcamento e modernizacao

administrativa®?.

A institucionalizacao do planejamento governamental durante o regime militar visava
Nao apenas a operacionalizar os objetivos desenvolvimentistas do regime, mas tambem

a desenvolver instrumentos de superacao de crise — carater este no qual o plangjamen-

59 R. Daland, Burocracia no Brasil: Atitudes de Executivos Civis de Alto Nivel em Relacdo a Mudancas (Syracuse:
Syracuse University, mimeo., 1971), sustenta que o diferencial de eficacia dos governos militares em relagao
aos anteriores esta no fato de que havia uma maior quantidade de funcionarios de alto escaldao com formacao
e experiéncia militares, o que contribuiu para o aumento do controle dos niveis burocraticos mais elevados
sobre a administracao.

60 Vide Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, Presidéncia da Republica, Camara da Reforma do
Estado, Brasilia, 1995, pp.26.

®1verB. M. de Souza \Wahrlich, “Desburocratizacéo e Desestatizacdo: Novas Consideracoes sobre as Prioridades
Brasileiras de Reforma Administrativa na Decada de 80" (Revista de administracao publica: 18(4):72-87, out./dez.
de 1984).

2 Ver N M. Ramos, “ModernizacGo Administrativa e Estrategias de Mudanca: Algumas Reflexées sobre o Caso
Brasileiro” (Revista de administragao publica: 15(ed. extra):168-90, 1981), pp. 172-4.
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to governamental se centraria posteriormente. O fundamental € que o planejamento
governamental caracteristico desse periodo tinha em comum o proposito de disseminar
dentre a iniciativa privada a racionalidade da politica econdmica e a consciéncia dos
objetivos nacionais a serem alcancados sob a egide do bindmio seguranc¢a e desenvol-
vimento. A formulacao de planos de desenvolvimento a partir do nucleo tecnocratico
dos governos e a adocao do modelo de planejamento integrado, baseado na existéncia
de um orgao central de planejamento com poderes para coordenar e integrar projetos
de 6rgaos setoriais e de apoio ao planejamento formando um SISTEMA FEDERAL DE
PLANEJAMENTO, sagrou o planejamento como elemento teleolégico de um modelo de

gestao governamental para resultados.

Essas iniciativas constituem evidéncias de acoplamento entre uma estratégia de desen-
volvimento e o modelo de gestao governamental. Essas iniciativas renderam, posterior-
mente, alguns efeitos colaterais que foram decisivos na promog¢ao do desacoplamento no

periodo seguinte.

Programa de A¢do Econémica do Governo (PAEG)

O Governo Castelo Branco teve como seu primeiro ministro do Planejamento e Coorde-
nacao Econdmica o economista Roberto Campos, que foi responsavel pela elaboracao e
implementacao do Programa de Acao Econdmica do Governo (PAEG), 1964-1966, que, por
seu lado, tinha cinco objetivos basicos: (i) acelerar o ritmo de desenvolvimento do pais,
interrompido no biénio 1962/1963; (i) conter, progressivamente, o processo inflacionario
durante 1964 e 1965, objetivando um razoavel equilibrio dos precos a partir de 1966; (iii)
atenuar os desniveis econdmicos setoriais e regionais e as tensdes criadas pelos dese-
quilibrios sociais, mediante a melhoria das condi¢cdes de vida; (iv) assegurar, pela politica
de investimentos, oportunidades de emprego produtivo a mao de obra que continuada-
mente aflui ao mercado de trabalho; e (v) corrigir a tendéncia a déficits descontrolados do
balanco de pagamentos, que ameacam a continuidade do processo de desenvolvimento
econdémico, pelo estrangulamento periodico da capacidade para importar. Vejam que o
PAEG combina objetivos de longo prazo (crescimento econdmico) com politicas de ajuste
macroecondmico, no curto prazo (conter progressivamente o processo inflacionario e a

tendéncia a déficits descontrolados do balanco de pagamentos).
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Os instrumentos de acao do PAEG se concentravam em trés grupos, a saber:

Politica Financeira: reducao do déficit orcamentario; politica tributaria; politica monetaria;
politica bancaria; e investimentos publicos.

Politica Econémica Internacional. politica cambial e de comércio exterior; consolidacao
da divida externa e estimulo ao ingresso de capital estrangeiro.

Politica de Produtividade Social: politica salarial; politica agraria; politica habitacional e

politica educacional.

Na apresentacao do PAEG, nos ensinou o ministro Roberto Campos que “Ha dois modos
bem distintos de encarar o processo de desenvolvimento econdmico”. O primeiro vé tudo
em termos de intensificacao do ritmo de formacao fisica de capital, envolvendo assim cer-
to grau de ilusao mecanicista. O segundo encara o desenvolvimento como um processo
atraves do qual os agentes econdmicos, consumidores e empresas, adequadamente mo-
tivados, aprendem a mobilizar de forma eficiente os recursos materiais e humanos, para

realizar o potencial maximo de crescimento do produto real da comunidade.

A segunda conceituacao leva ao aparente truismo de que uma condicao necessaria, se
nao suficiente, para desenvolver-se é querer desenvolver-se®®; ou seja, adotar a motiva-

cao e a linha de acao que levam ao desenvolvimento.

E o ministro concluiu sua apresentacao no texto do PAEG: "Estamos convencidos de que o
cronista do atual momento brasileiro podera, no futuro, caracteriza-lo como um plano de
governo, no Brasil, que nao foi apenas um plano. Se assim for, teremos encontrado uma
formula bem-sucedida de planejamento democratico: rigor cientifico, bom senso e parti-

cipacao da comunidade”.

O PAEG teve fundamental importancia para preparar o pais para a retomada do cresci-

mento com base na industrializacao via substituicao de importacdes. Por um lado, fazendo

3 A lniciativa Imagine Brasil, da FDC, 65 anos depois, recuperou a observacao do Ministro Roberto Campos
na apresentacao do PAEG, ao formular o modelo Aspiragdes/Performance para identificar os gatilhos para
promover as mudancas necessarias para o Brasil buscar seu desenvolvimento sustentavel e inclusivo.
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ajuste macroecondmico com reducao gradual da inflacao e, de outro lado, promovendo
amplo programa de reformas, entre as quais se destacam a tributaria, a criacao do FGTS
e da politica habitacional (BNH), a reestruturacao do sistema financeiro brasileiro por meio
da reforma bancaria, a criacao do Banco Central e do Conselho Monetario Nacional (CNM),
disciplina do mercado de capitais, Estatuto da Terra e, na area de planejamento, a cria-
c¢ao do Conselho Consultivo do Planejamento, constituido de representantes das classes
produtoras e dos trabalhadores, assim como de instituicoes do plangjamento estadual, e
a introducao do Orcamento-Programa no Governo Federal, com a finalidade de fornecer
ao Poder Executivo um instrumento que permita a avaliacao qualitativa dos recursos dis-
tribuidos, e de transformar o Orcamento em um documento que represente a parte do

Programa de Acao sob a responsabilidade do governo.

No final do governo Castello Branco, foi elaborado o Plano Decenal (1967-76) com o pro-
posito de integrar programas setoriais e regionais de desenvolvimento em um plano de
longo prazo. Esse plano consistiu mais de diagndsticos, estudos setoriais e recomenda-
cdes gerais. O plano foi sumariamente rejeitado pelo governo Costa e Silva, que propds
um Plano Trienal de Governo (1968-70), do qual se destaca o Programa Estratégico de
Desenvolvimento. Todavia, a contribuicao marcante do Plano Decenal foi metodologica:
inaugura a adocao do modelo de planejamento integrado, ou seja, a existéncia de um
orgao central de planejamento com poderes para coordenar e integrar projetos de 6rgaos

setoriais e de apoio ao plangjamento.

O ano de 1968 foi de grandes manifestacdoes mundo afora; de costumes, como as revoltas
de maio, na Franca, e o lancamento do espetaculo Hair, nos Estados Unidos; de carater
politico e social como os protestos contra a guerra no Vietna e o assassinato de Martin
Luther King, nos Estados Unidos, e a Primavera de Praga, na Republica Tcheca; e contra
a discriminacao racial, como os protestos dos atletas negros americanos nas Olimpiadas,

no México.
No Brasil, os conflitos contra o regime militar se intensificaram. Foram marcos desse ano,

0 assassinado do estudante Edson Luis e a passeata dos 100 mil no Rio de Janeiro, a pri-

sao dos estudantes que participavam do Congresso da UNE, em Ibiuna (SP), a greve de
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trabalhadores em Contagem e, por fim, o fechamento/recrudescimento do regime militar
com a edicao do Ato Institucional n°® 5, em 13 de dezembro desse ano, que suspendeu 0s
direitos politicos de todos os cidadaos e cassou mandatos eletivos federais, estaduais e

municipais, jogando o pais em um estado de excecao.

As consequéncias da radicalizagcao politica para o Planejamento Governamental foram pro-
fundas, pois, com o Al-5, fechou as portas para a visao de um planejamento mais democra-
tico, como foi proposto por Roberto Campos. O Decreto 55.722/65, que instituiu o Conselho

Consultivo do Planejamento, foi revogado e o Orcamento-Programa, abandonado.

Vieram, entao, na sequéncia, os trés Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) elabo-
rados, estes sim, sob a doutrina de Desenvolvimento e Seguranca que, em sintese, esta-
belece que o objetivo nacional permanente, geral, € o bem comum, composto por dois
valores: a seguranca e o desenvolvimento, interdependentes; e, assim, os fins do Estado
Sa0 a Seguranca, visando a criar e a manter a ordem politica, econdmica e social, € o De-

senvolvimento, visando a promover o Bem Comum®?,

Torna-se oportuno registrar que esse € o periodo critico da Guerra Fria cujos impactos
sobre a América Latina, em geral, e o Brasil, em particular, afetaram as relacoes politicas e

econdmicas externas e internas. Foram tempos politicos sombrios.

Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) - Governo
Medici - 1970-74

Um novo ciclo de planejamento governamental de Desenvolvimento comeca com a edi-
cao das Metas e Bases para Acao do Governo (1970-1), em outubro de 1969, pelo governo
Médici, ja sob a vigéncia do Ato Institucional n® 5. Tratava-se de "um documento de sentido
eminentemente pratico e mais voltado para a execucao’, que enfatizava integracao re-
gional, atraves do Programa de Integracao Nacional (PIN); integracao social, por meio do

Programa de Integracao Social (PIS) e do Programa de Redistribuicao de Terra (Proterra); e

64 http://www.snh2011.anpuh.org/resources/anais/14/1300650153_ARQUIVO_textoanpuh2011ngg.pdf.
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incentivos a industria agricola no Norte e Nordeste. Em 1973, foi criada a Embrapass, uma
empresa vinculada ao Ministério da Agricultura para desenvolver a base tecnologica de
um modelo de agricultura e pecuaria genuinamente tropical e que teve papel fundamen-
tal para o desenvolvimento da producao agropecuaria, por via do aumento da produtivi-

dade, nas décadas seguintes.

Suas quatro areas prioritarias foram descritas de forma evocatoria; "revolucao na educacao
e aceleracao do programa de saude publica; revolucao na agricultura e no suprimento do
mercado; aceleracao do desenvolvimento cientifico e tecnologico; e fortalecimento do
poder competitivo da industria nacional'®®. O ponto mais importante desse plano é que
suas metas sociais e econdémicas deveriam ser seguidas pelo | Plano Nacional de Desen-
volvimento (PND), instituido pelos Atos Complementares n° 43 e n” 46, em 1969, estabele-
cendo uma rotina segundo a qual os planos nacionais (PNDs) deveriam ser preparados no
primeiro ano de mandato dos novos governos, que deveriam implementar o ultimo ano do

plano dos governos anteriores.

Ja com a economia em expansao, e em plena ditadura militar, o governo Médici lancou o |

PND®7 cujos trés objetivos do desenvolvimento nacional eram:

1. Colocar o Brasil, ho espaco de uma geracao, na categoria das nacdes desenvolvidas.

2. Duplicar, até 1980, a renda per capita do Brasil (em comparacao com 1969), devendo
verificar, para isso, crescimento anual do Produto Interno Bruto (PIB) equivalente aos
dos ultimos trés anos.

3. Elevar a economia, em 1974, as dimensodes resultantes de um crescimento anual do
PIB entre 8 e 10%, mediante: (i) aumento da taxa de expansao do emprego ate 3,2%, em
1974, com uma taxa meédia de 3,1%, no periodo 1970/1974; (i) reducao da taxa de infla-
cao permitindo alcancar-se relativa estabilidade de precos, ou seja, taxa de inflacao

da ordem de 10% ao ano, até o final do mandato do governo; e (iii) politica econémica

65 Lei 5851/1973.
66 TARAPANOFF, Kira. op. cit. p. 555

570 1° PND foi criado pela Lei 5727, de 4/11/1971, que estabeleceu as diretrizes e prioridades para o periodo
de 1972 a 1974.
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internacional que acelere o desenvolvimento do Pais, sem prejuizo do controle pro-

gressivo da inflacao®®,

A estrategia do desenvolvimento estava baseada ho aumento do poder de competicao por
meio de (i) criagcao de um modelo brasileiro de capitalismo industrial que institucionalizas-
se o Programa de Promocao de Grandes Empreendimentos Nacionais, destinados a criar
a grande empresa nacional, ou a levar a empresa brasileira a participar em empreendi-
mentos de grande dimensao em setores de alta prioridade; (i) desenvolvimento do nucleo
de expansao basica, pelo qual o governo, a precos que se aproximem dos de competicao
internacional, assegure o suprimento dos insumos essenciais, tais como: energia elétrica,
petroleo (derivados), transportes, comunicacoes, siderurgia € matérias-primas industriais
basicas; (iii) politica de capitalizacao capaz de desenvolver o sistema financeiro e mercado
de capitais que desempenhem papel mais destacado na formacao do capital real das em-

presas e na melhoria de sua estrutura financeira®®.

O | PND enfatizava a responsabilidade do Setor Publico pela oferta de energia, transportes
€ comunicagao e, principalmente, das empresas governamentais, apoiadas em fundos

vinculados.

Adiciona-se ainda uma estratégia de integracao nacional, que tem grande importancia no
plano de expansao da malha de transportes no pais. Por exemplo, estao no | PND a cons-
trucao das rodovias Transamazénica e Cuiaba-Santarém. No setor ferroviario, em 1972, foi
criada a VALEC Engenharia, Construcoes e Ferrovias S/A. Vale observar que, comparativa-
mente ao Plano de Metas, na area de infraestrutura, o | PND acrescenta o setor de comu-

nicagoes e ressalta a importancia do desenvolvimento cientifico e tecnologico.

68 Ver o texto do | PND, anexo a Lei 5.727, de 4/11/1971.
€9 Ver o texto do 1° PND, anexo a Lei 5.727, de 4/11/1971.
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Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) - Governo
Geisel - 1975-1979

No governo Geisel, que seguiu ao governo Médici, foi elaborado o Il PND”, para vigéncia
de 1975 a 1979. O Il PND (1975-9) foi elaborado pela recém-criada Secretaria de Planeja-
mento da Presidéncia da Republica, originariamente Ministério do Planejamento e Coor-
denacao Geral, no primeiro ano do governo Geisel, sob o impacto dos efeitos da crise do
petroleo e do aumento das taxas de juros internacionais sobre a economia nacional. Ficou

famosa a frase de Geisel “O Brasil € uma ilha de prosperidade”.
O presidente Geisel também acenou com uma “abertura lenta e gradual’ no plano politico.

Esse novo plano tem a mesma concepc¢ao e estrutura do anterior, embora com foco maior
no incentivo a geracao de energia e a producao de insumos basicos, como petroleo, aco e
aluminio, entre outros, e a producao de bens de capitais, para uma economia que ja ope-
rava no limite de sua capacidade. Também, no ambito internacional, ja era evidente a crise
de escassez de oferta de petroleo e seus derivados. Portanto, na apresentacao do Il PND
ao Congresso Nacional, o presidente Geisel voltou a reafirmar que a prioridade do Plano &
manter uma politica realista de industrializacao via substituicao de importacdes, apontan-

do, mais especificamente, “nos setores de bens de capitais, energéticos e fertilizantes”*.

Afirma o Il PND que o objetivo maior de todo o plangjamento nacional € o homem brasi-
leiro, nas suas diferentes dimensdes e aspiracdes. Em consonancia com o bindmio De-
senvolvimento e Seguranca, a revolucao objetivava construir, no Brasil, uma sociedade

desenvolvida, moderna, progressista e humana’?.

As estratégias do plano consideram o fortalecimento da industria nacional, o desenvol-

vimento social, a integracao nacional e o ajustamento as novas realidades mundiais. No

70 Ver Lei 6.151, de 4/12/1974.
7 Brasil, Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Brasilia: Republica Federativa do Brasil, 1974.

72 ver Brasil, op. cit.
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caso da economia, a meta de crescimento procurava consolidar um “modelo brasileiro
de capitalismo industrial’. O objetivo central desse modelo foi (i), de um lado, viabilizar o
desenvolvimento da industria, por meio do setor privado, e, (ii) de outro lado, assegurar a

empresa nacional papel importante na estrutura industrial moderna e poderosa’”=.

No caso da agropecuaria, a estratégia foi efetivar a vocacao do Brasil como supridor mun-
dial de alimentos, matérias-primas agricolas e produtos agricolas industrializados. Estra-
tégia compativel com o objetivo geral de promover o desenvolvimento, sem deixar de
considerar as vantagens comparativas do Brasil no ambito econémico internacional. No
contexto da crise do petroéleo, foi criado o Programa Nacional do Alcool (Proalcool), ini-
ciativa que contou com a participacao das montadoras de automoveis e de especialistas
académicos. Este programa resultou-se fundamental tanto no periodo da crise do petro-
leo nos anos seguintes, como, nos tempos atuais, com o aprofundamento da necessidade

da substituicao das fontes nao renovaveis para fontes renovaveis de energia.

Um aspecto relevante do Il PND refere-se as relacdes entre economia de mercado e a
atuacao do governo. Afirma o plano que ‘o0 modelo econdmico de mercado, para ter via-
bilidade no longo prazo, pressupde uma nitida delimitacao das funcdes e da dimensao do
setor publico, para evitar o avanco da estatizacao. Afirma mais: “quanto mais atuante for o
Governo, mais importante € que esteja claro o que pretende fazer e até onde pretende ir,

a fim de que haja estabilidade e eficiéncia do sistema’”# .

Entao, define o escopo do campo de atuacao direta do governo, a saber: (i) ser responsavel
pela estratégia e pelas funcdes publicas propriamente ditas (seguranca, justica, etc.); (i) ser
responsavel pelos setores de infraestrutura econdmica, normalmente por meio de empresas
governamentais, em energia, transportes e comunicacoes, operando articuladamente com os
Estados e municipios; (iii) ser responsavel pelas areas de desenvolvimento social, frequente-

mente em acao conjugada com a iniciativa privada, em educac¢ao, saude e Previdéncia Social.

73 Ver, Brasil, op.it.

74 Ver, Brasil, op. cit.
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Por outro lado, segundo o Il PND, sao areas de atuacao proprias do setor privado os se-
tores produtivos, tais como as industrias de transformacao, constru¢ao, agropecuaria, co-
mercio, seguros e sistema financeiro (ressalvadas a funcao pioneira e de estimulo atribuida

aos bancos oficiais).

Vale ressaltar, que, segundo o Il PND, o governo “‘concede’ o desenvolvimento desses
setores a iniciativa privada e procura prové-la garantindo condi¢coes para um desempenho
satisfatorio, por meio de incentivos fiscais, financeiros, politica de precos e outros estimu-
los. E 0 governo quem organiza o mercado e “concede” a iniciativa privada a operagao da

atividade industrial.

Em relacao aos planos anteriores, o Il PND evoluiu ao focar seu objetivo no desenvolvimen-

to humano. Ademais, j& demonstra consciéncia da questdo ambiental”®

e da aceleracao
da urbanizacao, com suas consequéncias sobre mobilidade, poluicao e pobreza. Foram,
também, fortalecidas as instituicdes da administracao indireta, como empresas estatais.

Foi nesse periodo que houve a maior expansao de empresas estatais de todos os tempos.

Os dois planos dos governos militares tém em comum com o Plano de Metas a mesma
concepcao estratégica para o crescimento econdmico brasileiro, que € a visao estruturalis-
ta da necessidade da industrializacao via substituicao de importacdes. Também, atribuem
ao Estado a responsabilidade para a oferta de infraestrutura fisica, energia e transportes,
adicionando, porém, as comunicacoes. Diferem, profundamente, do Plano de Metas nos
seus fundamentos ideologicos. Os PNDs estao circunscritos ao ambito da doutrina De-
senvolvimento e Seguranca, enquanto o Plano de Metas foi elaborado e executado no

contexto democratico.

75 A criacao do programa do alcool, embora seu objetivo fosse uma alternativa a escassez da oferta de

petroleo, foi um passo inicial a economia de baixo carbono, hoje no centro das prioridades na articulacao do
crescimento econdmico com sustentabilidade.
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Terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento (III PND) - Governo
Figueiredo 1980-85

O IIl PND (1980-5)”¢ compreende periodo marcado pelo aprofundamento da crise econé-
mica, culminando no final da longa expansao da economia brasileira e o inicio do prolon-
gado periodo de baixo e volatil crescimento até os dias atuais. As causas imediatas da crise
econdémica foram: choque do petroleo, elevacao dos juros internacionais, crise de liquidez
internacional, crise no balanco de pagamentos e fim da disponibilidade de financiamento
para o desenvolvimento. Tudo isso resultou em recessao, desemprego, crescentes de-

mandas por gastos sociais e alta inflacao””.

O pais ja vivia o periodo de distensao politica, a caminho para a abertura democratica.
Delfin Neto era o Ministro do Planejamento, responsavel pela formulacao e execucao do llI
PND, cujo objetivo-sintese era a construcao de uma sociedade desenvolvida, livre, equi-
librada e estavel, em beneficio de todos os brasileiros, no menor prazo possivel. E, para
tanto, tinha sete objetivos nacionais, a saber: (1) Acelerado crescimento da renda e do em-
prego; (2) Melhoria da distribuicao da renda, com reducao dos niveis de pobreza absoluta
e elevacao dos padroes de bem-estar das classes de menor poder aquisitivo; (i) Reducao
das disparidades regionais; (iv) Contencao da inflacao; (v) Equilibrio do balanco de paga-
mentos e controle do endividamento externo; (vi) Desenvolvimento do setor energeético; e

(vi) Aperfeicoamento das instituicdes politicas”®,

O governo Figueiredo, no seu inicio, delineou os principios de um programa de governo
que inspirariam o Il PND e dentre os quais se destacam: a) continuidade administrativa; b)
unidade e conciliacao; ¢) combate gradual a inflacao com reducao dos gastos publicos;
d) equilibrio do balanco de pagamentos; e) congelamento da divida externa; f) tributacao
progressiva das altas rendas; g) estimulo a poupanca interna; h) privatizacao da economig;

i) descentralizacao administrativa; e j) desburocratizacao do servico publico. Entretanto, o

76 Aprovado pela Resolucao 01, de 1980 do Senado Federal.
77 Ja foi mencionado anteriormente que se inicia aqui a Neoliberal Order no ambito dos paises ocidentais.

78 Ver o lll PND, anexo a Resolucao 01, de 1980 do Senado Federal.
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auge dos efeitos da crise do petréleo fez com que o Il PND priorizasse a implementacao
de metas nas areas de energia, agricultura e exportacdes, sem prejuizo daquelas decor-
rentes do programa de ajuste firmado com o Fundo Monetario Internacional (FMI). O IlI
PND adquiriu, na histéria do planejamento governamental brasileiro, a fama de nao ter

passado de uma simples carta de intencdes, desprovida de conteudo pratico.

O Il PND foi desprezado. Nas altas instancias decisoérias de governo, predominava a crenca
de que a administracao da crise impunha decisdes rapidas e ageis, com a preocupacao
do dia a dia, onde o monitoramento de projetos em andamento era prejudicial. De fato, a
crise do endividamento externo exigiu atencao aos esforcos para o equilibrio do Balanco
de Pagamento sobre qualquer outra atividade do governo na area econdémica. Essa ati-
tude contribuiu para desacreditar o plangjamento governamental como instrumento de
desenvolvimento, senao de superacao de crises. Um elemento essencial de um plano de
desenvolvimento € o financiamento. Nesse tempo, totalmente ausente. Nao havia fonte de
financiamento orcamentario, tampouco acesso a emprestimos internacionais. A partir de
entao, a politica macroecondmica passou a ter predominancia sobre os planos de longo
prazo, e o Brasil iniciou periodo de acordos de ajuste orientados pelo FMI e firmados por

meio de cartas de intencoes.

Nesse momento, ja sao evidentes efeitos colaterais que representam o esgotamento do
modelo da administracao para o desenvolvimento e culmina com um desacoplamento do
planejamento-desenvolvimento (em baixa) com o planejamento-gestao governamental
(em baixa). Curtoprazismo, problemas de agencia, tecnocracia, burocratizacao e engolfa-
mento de estruturas indiretas, faléncia da supervisao ministerial e rigidez sao algumas das

disfuncées’?, além do fracasso do programa de desburocratizacao.

79 Veja-se S. A. de Souza, “Tecnoburocratismo e Modernizacdo Administrativa: um Exercicio Interpretativo”
(Revista de administracao publica: 13(2):37-48, abr./jun. 1979); L. C. Bresser Pereira, Notas Introdutorias ao
Modo Tecnoburocratico ou Estatal de producdo (Sao Paulo: Estudos CEBRAP n° 20, abr./mai./jun. de 1977); C.
E. Martins, Tecnocracia e Capitalismo. A Politica dos Tecnicos no Brasil (Sao Paulo: Brasiliense/CEBRAP, 1974),
D. Collier, org., O Novo Autoritarismo na America Latina - Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982; O. B. Lima Jr. & S. H.
H. Abranches, “As Origens da Crise. Estado Autoritario e Planejamento no Brasil” (Rio de Janeiro: Vertice-IUPERJ,
1987); L. Martins, Estado Capitalista e Burocracia no Brasil pos-64. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985.
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O Plano de Metas, o PAEG e os trés PNDs consideravam a necessidade da articulacao
entre mercado e governo e pressupunham a acao coordenadora, regulatoria e de inves-
timentos do Estado, indutor do processo de desenvolvimento. Todavia, o Plano de Metas
teve mecanismos decisorios mais democraticos do que os PNDs®?, cuja natureza das de-
cisoes fora autoritaria e centralizada. Como mencionado anteriormente, no Il PND, o gover-

no ‘concedia” a iniciativa privada.

Enquanto o bindmio estratégico do Plano de Metas era objetivo e voltado para a expan-
sao da infraestrutura, energia e transporte, nos planos dos governos militares o objetivo
tinha cunho ideolégico desenvolvimento e seguranca. Vale dizer, o Plano Nacional de De-
senvolvimento estava alinhado a estratégia de Seguranca Nacional. Os trés PNDs tiveram
forte conteudo nacionalista com grande presenca do Estado nas atividades econémicas.
Mais acentuadamente, no Il PND, foram fortalecidos os planos setoriais, principalmente
em setores sob a responsabilidade do governo, como energia, transporte, urbanizacao,
comunicacoes, etc. Nas atividades industriais, enquanto no Plano de Metas o papel de
coordenacao cabia aos grupos executivos, com presenca dos representantes do setor pri-

vado, nos PNDs, a direcao do Estado estava mais evidente.

ORDEM DA GLOBALIZAQAO - 1980 A 2020

“ Eu organizo o movimento
Eu oriento o Carnaval

Eu inauguro o monumento
No Planalto Central do pais”.
Caetano Veloso

Os anos 80 comegcam com a economia em recessao. Na década, houve queda acumulada
de 3.9% do PIB per capita. Primeira vez no século XX que ha um retrocesso na evolucao da
renda per capita. A inflacao disparou bem como a divida externa. O Il PND foi abandonado, € a

politica econdmica concentrou-se nas tentativas de ajustes macroecondmicos, sem sucesso.

80 5 PAEG tinha uma concepgao de maior participacdo da sociedade (empregadores e trabalhadores), mas
ainda restrita. Todavia, nao chegou a coloca-la em pratica.
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A evolucao da renda média (PIB per capita) entre 1980 e 2020 foi de -0,4%, nos anos 80,
1,0%, NOS anos 90, 2,4% na década de 10, e -0,6% na década de 20 deste século®, respecti-
vamente. Com duas décadas de quedas da renda per capita e outras duas de crescimento
muito inferior ao ocorrido no periodo 1950-1980, consideramos essa era como de baixo

crescimento, em oposicao ao periodo 1950-1980, que foi uma era de alto crescimento.

Essa deterioracao do quadro econdmico nao aconteceu apenas no Brasil, mas em todas
as economias em desenvolvimento, que tiveram desequilibrios em seus balancos de pa-

gamentos, que foi o caso da regiao latino-americana.

No plano global, foi o inicio de uma nova ordem politico-institucional, sob a égide do neo-
liberalismo. Vale registrar aqui o inicio da introducao do livro “The Rise and Fall of the New

Deal Order"®2 por Fraser e Gerstle:

“When Ronald Reagan assumed Office in January of 1981, an epoch in the
nation's political order came to an end. The New Deal, as a dominant order
of ideas, public policies, and political alliances, died, however much its ghost

still hovers over a troubled polity”#*

Inicia-se um novo ciclo de orientacao macroeconémica baseada na austeridade fiscal, re-
ducao do tamanho do Estado, privatizacdes, desregulamentacao, reformas econémicas,
flutuacao do cambio e maior integracao no comeércio internacional, com eliminacao de

barreiras alfandegarias e desenvolvimento de cadeias globais de suprimento.

Um dos aspectos mais marcantes foi a necessidade de lidar com a gestao da divida ex-

terna, parte dela com bancos privados, altas taxas de juros e desvalorizacao da moeda

81 Fonte: IBRE/FGV.
8z Fraser, Steve and Gary Gerstle. op. cit.

83 Concidentemente, ou ndo, 0 mesmo ocorreu no Brasil com a passagem da Ordem da Industrializagao
via substituicao de Importacdes para a Ordem da Globalizacdo. Muito das politicas e da organizacao das
instituicoes continuaram como fantasmas pairando sobre a nova Ordem.
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local. O papel do FMI como ultimo recurso para apoiar programas de ajustes no balanco
de pagamentos tornou-se imperativo, inclusive para o pais se qualificar a acesso aos fi-
nanciamentos das instituicdes de apoio ao desenvolvimento, como Banco Mundial e BID,
este no caso de paises da América Latina e do Caribe. Foi o tempo das notorias cartas de
intencdes. Somente nos anos 80, o Brasil deixou de cumprir os compromissos de 11 Cartas

de Intencdes com o FMI e, ademais, declarou moratoria em 1987.

A politica econdmica passou a se concentrar nas questoes de curto prazo, e politicas para

estimular o crescimento econdmico no longo prazo foram abandonadas.

O declinio na funcao planejamento-desenvolvimento foi correspondido pelo declinio do
planejamento como parte da gestao governamental. A ditadura termina com um legado
de disfuncdes no seu modelo de gestao para o desenvolvimento. O debate a época era
“exaustdo ou revigoramento do modelo?"#4 Nenhum. O retrocesso estava a caminho sina-
lizando um novo descolamento da gestao governamental com a orientacao estratégica
no mundo da nova ordem neoliberal e adiante. A Constituicao de 1988 estabeleceu, por
um lado, propdsitos nacionais e do Estado bem arrojados (um estado de bem-estar social
abrangente), mas, na contramao e pelo retrovisor, reafirmou a construcao da ordem buro-

cratica nos moldes da burocracia ortodoxa dos anos 30.

Abertura politica e a nova Constituigdo

“De quem essa ira santa
Essa satude civil

Que tocando a ferida
Redescobre o Brasil”
Milton Nascimento

Nos anos 80 a desorganizacdo da economia conviveu com ativos movimentos civis®®,

manifestacdes publicas que culminaram com a redemocratizacao do pais. Primeiro, com

84 Castor, Belmiro Valverde Jobim & Franca, Célio. "Administragao Publica no Brasil: Exaustao e Revigoramento
do Modelo". Revista de Administragao Publica: 20(3), julho/setembro de 1986.

85 Um dos exemplos mais marcantes foi a campanha pelas diretas.
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eleicoes diretas para governadores (1982) e, depois, indireta para presidente (1985). O pre-
sidente eleito, Tancredo Neves denominou a nova fase democratica de “Nova Republica”
Infelizmente, nao tomou posse, pois faleceu antes, assumindo o governo José Sarney, até
muito recentemente, membro do partido (Arena) de sustentacao do regime militar. Sarney
manteve os ministros escolhidos por Tancredo Neves, inclusive, o ministro da Fazenda,
Francisco Dornelles, parente e da confianca do falecido presidente Tancredo. Dornelles
dividiu a area econdmica com Joao Sayad, ex-secretario da Fazenda do governo Monto-
ro (MDB), em Sao Paulo, agora ministro do Planejamento. Eles e os ministros posteriores
geriram profunda crise econdmico-financeira, sem sucesso. Foi periodo de varios planos
econdmicos de estabilizacao (Cruzado |, Cruzado I, Bresser, Verao), que nao obtiveram

sucesso, da moratéria e da hiperinflacdo. Foi a soma de fracassos.®®

Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) da Nova
Republica, 1986-19839°%7

O | PND da Nova Republica tinha como objetivo o crescimento minimo de 6% da economia
para eliminar o desemprego e a pobreza. Diferentemente dos PNDs do regime militar, nao
foi concebido sob a orientacao da doutrina Desenvolvimento e Seguranca, mas inspirado
nas propostas vigentes tanto no seio do MDB quanto dos movimentos de centro-esquerda
e da participacao da sociedade civil organizada. O Plano apontava o desequilibrio finan-

ceiro do setor publico, a divida externa e a inflagcao como obstaculos a serem superados.

No seu diagnostico, o | PND observava que a velocidade com que o pais se ajustou a re-
ducao da oferta de recursos externos teve como consequéncias adversas o crescimento
do déficit publico e a explosao da taxa de juros, que, por sua vez, elevaram tanto os niveis
da divida publica quanto da inflacdao. Assim, para a retomada imediata do crescimento
sera necessario remover os entraves que freiam o investimento privado: o desequilibrio

financeiro do setor publico e as elevadas taxas de juros. Para tanto, propde solucionar o

6 . . . - - -
86 Como mencionado anteriormente, esses planos e programas de ajuste macroecondmicos nao estao
classificados no ambito do Planejamento Governamental neste artigo. Assim, nao serao examinados.

87 Lei n® 7586, de 6 de junho de 1986.
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impasse gerencial e o desequilibrio financeiro do setor publico, renegociar a divida externa

e combater a inflacao.

Esse PND foi elaborado e aprovado no Congresso Nacional ao longo dos primeiros quatro
meses de execucao do Plano Cruzado, que visava controlar a inflagao por meio da desin-
dexacao da economia, utilizando o controle de precos e objetivando manter o crescimento
econdmico®®, em consequéncia, sem nenhum compromisso com o controle dos gastos

publicos.

O insucesso do Plano Cruzado e a consequente volta da inflagcao nao permitiram que o |
PND da Nova Republica tivesse sobrevida. Morreu ai qualquer tentativa de execucao de
plano, programas e projeto coordenados de reformas, de crescimento econémico e de

combate a pobreza.

A dimensao gerencial aparece no PND da Nova Republica, em meio a retoricas de voltar a
administracao publica para a democracia, longe da ideia de novos projetos de desenvolvi-
mento - embora o Governo Sarney tenha em algum momento idealizado um pacto social
cuja visao de futuro seria igualar o Brasil as condicdes de bem-estar dos paises mediter-
raneos. Mas os esforcos de modernizagcao gerencial concentraram-se na area econémica,
com a criacao das Secretarias do Tesouro Nacional e do Controle Interno, assim como da
vinculacao da Secretaria de Modernizacao e Reforma Administrativa ao Ministro de Estado
Extraordinario para Assuntos de Administracao. Houve efeitos sistémicos na gestao de re-
cursos, principalmente com o advento do Siafi e do Siape, mas nao logrou modelos institu-
cionais mais funcionais, ndo promoveu reorganizacao das carreiras (ao contrario, inicia-se
ai sua diferenciacao feroz). Em parte moderniza o leito de burocracia, mas nao a torna uma

burocracia mais empreendedora.

88 \astae a bibliografia que analisa o fracasso dos planos e programas de estabilizacao. Especificamente, no

Plano Cruzado, ver Paiva, Paulo “O Plano Cruzado seis meses depois”. “Plano Cruzado: Ataque e Defesa”, Rio de
Janeiro: Forense-Universitaria - CEDEPLAR/UFMG, 1987.
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Nova Constitui¢ao Federal: Plano Plurianual, Leide
Diretrizes Or¢camentarias e Orcamento Anual, uma nova
sistematica

Além da abertura politica, com eleicdes diretas restabelecidas, a outra iniciativa para conso-
lidar a democracia foi a elaboracao e promulgacao de uma nova Constituicao Federal, que

ocorreu em outubro de 1988. Estava restaurado o Estado Democratico de Direito no Brasil.

A nova constituinte foi 0 escoadouro para as demandas e 0os mais diversos interesses que
brotaram de toda parte da sociedade. Foi o momento da conciliacao de sonhos, desejos
e aspiracoes de todos os segmentos da sociedade. A Constituicao Federal significou a
repactuacao da nacao sobre seus valores e regras de convivéncia, que sao, em ultima
instancia, as instituicdes que estabelecem os parametros a liberdade dos cidadaos®?, os
direitos e deveres de todos os segmentos da sociedade e a organizacao do Estado. Ela
pode ser vista como a base central da nova alianca para sustentar uma nova Ordem politi-

co-institucional, com fortes influéncias do passado e aberturas para um novo tempo.

A Constituicao Federal de 1988 € um novo marco na historia do plangjamento governa-

mental no Brasil, como se vera a seguir.

Na Constituicao de 1988 estao elencados os principios, os fundamentos e os objetivos
fundamentais que devem orientar os planos de governo, que € o objeto deste volume.
O preambulo da Constituicao estabelece, no ambito politico, portanto, sem forca norma-
tiva®?, os pontos convergentes, ou melhor, os valores morais que motivaram a sociedade
a definir seus principios e as regras para garantir a vida em comum e, por conseguinte, os
principios que estabelecem os limites mais amplos para os planos de governo, e as regras,
que fixam o espaco para escolhas democraticas das politicas publicas, em razao das alter-

nancias de poder, por exemplo.

89 para a diferenga entre principios e regras, ver Ana Paula de Barcelos, "Sobre o Conceito e as Func¢des dos
Principios’, in: Canotilho, J.J. Gomes; Mendes, Gilmar F,; Sarlet, Ingo; Streck, Lénio L (coords). Comentarios a
Constituicao do Brasil: Saraiva/Almedina, 2013.pp. 97-102,

90 vier STF, ADI 2076/AC, Rel. Min. Carlos Velloso 08.08.2003.
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Diz o preambulo da Constituicao:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem
-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos
de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na har-
monia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a so-
lucao pacifica das controveérsias, promulgamos, sob a protecao de Deus, a
seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

Embora sem forca normativa, esses sao os fundamentos éticos que inspiram a elaboracao
de planos, programas e politicas publicas. No art. 1° da Constituicao estao elencados os
cinco principios do Estado democratico de direito da Republica Federativa do Brasil, for-
mada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, qual sejam, a
soberania; a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da

livre iniciativa®; e o pluralismo politico.

Em particular, o Art. 3° diz que constituem os objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

[l - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade ou ou-

tras formas de discriminacao.

Desta maneira, o planejamento governamental de desenvolvimento devera articular pla-
nos, programas e projetos alinhados com esses quatro objetivos fundamentais da Repu-

blica Federativa do Brasil. Assim, com a nova Constituicao democratica, foi abandonada

o1 A Lei 13.874/2019, que instituiu a Declaracao dos Direitos da Liberdade Econdmica, € uma norma correlata
ao principio da livre iniciativa.
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a doutrina Seguranca e Desenvolvimento, que orientou os PNDs do regime militar, como

principio para a elaboracao dos planos plurianuais.

Na parte da Ordem Econdmica e Financeira foi incluida inovacao no Art. 174, que dispoe:
‘Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as funcdes de fiscalizacao, incentivo e planejamento (nosso grifo), sendo este deter-
minante para o setor publico e indicativo para o setor privado”. E acrescenta em seu § 1° “A
lei estabelecera as diretrizes do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,

o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.

Ao limitar a intervencao do Estado na atividade econdmica privada, o constituinte estabe-

leceu ser determinante o planejamento do Estado para o setor publico.

Entdo, no Campo das Financas Publicas (Capitulo II), estao estabelecidas as regras para
o planejamento do Setor Publico por meio da elaboracao do Plano Plurianual (PPA) e sua

articulacao com o Orcamento Anual.

Em relacao aos Orcamentos, a Constituicao de 1988 também inovou estabelecendo a vin-
culacao do Orcamento Anual ao Plano Plurianual (PPA) (inexistente em constituicdes ante-
riores), por meio da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que originalmente determinou
(8 2 do Art. 165):

A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exer-
cicio subsequente, orientara a elaboracao da Lei Orcamentaria Anual, dis-
pora sobre as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de

aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.
O § 1° do mesmo artigo definiu que

a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as

diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para as des-
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pesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-

mas de duracao continuada.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade da elaboracao de um plano
plurianual de quatro anos®Z, submetido ao Congresso Nacional juntamente com a propos-
ta de lei orcamentaria para o primeiro ano do proximo governo, estabelecendo a relacao
entre o Orcamento Anual e o Plano Plurianual, que, pela primeira vez, foi elevado a esfera

constitucional.

Assim, a partir da promulgacao da Carta Magna, os planos integrados de governo passa-

ram a ter exigéncia constitucional, como ja tinham os orcamentos anuais. No entanto, se-

93« 94

gundo Ricardo Lobo Torres™ “o Plano Plurianual € lei formal, em oposicao a lei material™",
dependente do Orcamento anual para ter eficacia quanto a realizacao das despesas e, por
conseguinte “constitui mera programacao ou orientacao, que deve ser respeitada pelo
Executivo na execucao dos orcamentos anuais, mas que nao vincula o Legislativo na feitu-
ra das leis orcamentarias”. No entanto, “o orcamento fiscal e o orcamento de investimentos
das empresas estatais devem se compatibilizar com o plano plurianual (art. 165, § 7°), € ne-
nhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado

sem prévia inclusao no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao (art. 167, § 1°)".

Em razao da necessidade de maior disciplina fiscal, foram incluidas modificacdes, ao lon-
go deste seculo, nos art. 163 e 164, estabelecendo que a Uniao, Estados, Distrito Federal e
Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida publica em ni-
veis sustentaveis, e que a elaboracao e a execucao de planos e orcamentos devam refletir
a compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida. Por exemplo,

0 § 2° do Art. 165 tem hoje a seguinte redacao:

92 Periodo equivalente ao mandato do presidente, que para a gestao Sarney foi ampliado em cinco anos, e, no
primeiro mandato FHC, tornou-se possivel a reeleicao do presidente para mais um mandato.

93 Torres, Ricardo Lima, “Comentarios” in: Canotilho, J.J. Gomes; Mendes, Gilmar F,; Sarlet, Ingo; Streck, Lénio L
(coords). Comentarios a Constituicao do Brasil: Saraiva/Almedina, 2013, pp. 1751-1767.

24 Que tem forca impositiva. Ver a distingao entre lei formal e lei material em Torres, Ricardo Lima, op.cit.
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A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracao publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida
publica, orientara a elaboracao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteracoes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicacao das

agéncias financeiras de fomento.

Desta forma, a disciplina fiscal precede a alocacao de recursos orcamentarios a planos,

programas e projetos.

Acreditamos que a interpretacao de Ricardo Lobo Torres acima e as alteracdes feitas nos
artigos 163 e 164 da CF constituem, sem prejuizo de outras, causas da baixa eficacia dos

Planos Plurianuais.

Do ponto de vista da gestao publica, a Constituicao de 1988 determinou varias regras so-

bre administracao publica e relacdes federativas e promoveu uma nova reforma tributaria.

Na esfera da administracao publica, varias hormas constitucionais tiveram impactos sobre
a gestao de pessoal e, por consequéncia, sobre a gestao da elaboracao e execucao dos

planos governamentais e sobre a gestao fiscal. Alguns exemplos sao:

Art. 37 estabeleceu que a administracao publica direta e indireta de qual-
quer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e eficiéncia.

Art. 39 instituiu o regime juridico unico e os planos de carreiras para os ser-
vidores da administracao direta, das autarquias e das fundacdes publicas.
Art. 41 garantiu a estabilidade no emprego, apos trés anos de efetivo exerci-
Cio, aos servidores nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude

de concurso publico.
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O diagnostico no texto do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado?®, no primeiro
governo FHC, sobre os impactos da Constituicao de 1988 sobre a gestao publica, aponta
dois resultados negativos “De um lado, o abandono do caminho rumo a uma administra-
cao publica gerencial e a reafirmacao dos ideais da administracao publica classica; de
outro lado, dada a ingeréncia patrimonialista no processo, a instituicao de uma série de
privilegios, que nao se coadunam com a propria administracao publica burocratica”. Como
exemplos, sao citadas (i) a estabilidade rigida para todos os servidores civis, diretamente
relacionada a generalizacao do regime estatutario na administracao indireta e nas funda-
cdes e autarquias e a (i) aposentadoria com proventos integrais sem correlacao com o
tempo de servico ou com a contribuicao do servidor. Progressivamente, apos sua promul-
gacao, levaria cerca de 5 anos para que o arcabou¢o normativo que regula a administra-
Cao publica estendesse um tratamento-padrao aos distintos tipos juridico-institucionais

concebidos sob o DL. 200. Era o fim da diferenciacao e da autonomia gerencial.

Os Planos Plurianuais

“A tua piscina ta cheia de ratos

Tuas ideias ndo correspondem aos fatos
O tempo nédo para

Eu vejo o futuro repetir o passado

Eu vejo um museu de grandes novidades
O tempo ndo para”

Cazuza

PPA do Governo Color

O primeiro PPA elaborado pds-Constituicao de 1988 foi do governo Fernando Collor, eleito
por via de eleicdes diretas, em dois turnos, para o periodo 1990-1994%€. A economia bra-
sileira continuava em crise severa, com alta inflacao e desequilibrio fiscal. Collor foi eleito

em segundo turno, disputando com Lula, em sua primeira tentativa.

95 Vide Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, Presidéncia da Republica, Camara da Reforma do
Estado, Brasilia, 1995, pp.28.

%6 ps informacodes a seguir estao disponiveis no anexo a Lei 8.173/91 que dispde sobre o Plano Plurianual para
0 quinquénio 1991/1995.
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Seu PPA foi para o periodo 1991-1995, €, como se sabe, Collor deixou 0 governo em 1992,
apos processo de impeachment e sua subsequente renuncia. Itamar Franco, vice-presi-

dente, conduziu o governo até o final do mandato.

Diante de um diagnéstico pessimista sobre o cenario macroecondmico e inspirado em

um choque neoliberal®”

o Plano se baseou na redefinicao do papel do Estado e em uma
reforma da administracdo publica, ambos para viabilizar o processo de retomada do de-

senvolvimento nacional e melhorar a eficiéncia e a eficacia da acao governamental.

Assim, as principais diretrizes de acao indicavam:
A construcao de um Estado moderno e eficiente, capaz de enfrentar os desafios do
desenvolvimento econdmico e social.
A reestruturacao do gasto publico para assegurar o equilibrio nas contas federais em
um quadro em que sejam ajustadas as politicas publicas a nova formacao do Estado.
O saneamento da acao estatal, pelo Programa Nacional de Desestatizacao, que dara
ao governo condicoes de melhor gerir suas politicas e de prover, mais eficazmente, os
servicos de cunho social.
Programa Federal de Desregulamentacao visando ao fortalecimento da iniciativa pri-
vada, a reducao da interferéncia do Estado na vida e nas atividades dos cidadaos e a
busca de maior eficiéncia € menor custo dos servicos prestados pela administracao
publica federal.
Reforma Administrativa composta de ampla reestruturacao ministerial, reforma organi-
zacional para promover a extingao ou dissolucao de érgaos e entidades cujas ativida-
des nao se ajustam ao novo papel do Estado, quanto as empresas estatais, aumentar
o grau de controle e avaliacao de desempenho e produtividade; quanto a gestao de
recursos humanos, implantar politicas de pessoal e salarios adequadas a uma admi-
nistracao agil e moderna.
Politica de abertura comercial e modernizacao, revertendo o carater autarquico do par-

que produtivo nacional decorrente de politicas anteriores de substituicao de importa-

o7 Ja sob a influéncia da nova ordem neoliberal.
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coes e das elevadas exigéncias relativas aos indices de nacionalizacao dos produtos,

com aumento do grau de abertura do comércio exterior.

Durante o seu curto periodo, o governo Collor fez restruturacao ministerial, eliminando o
Ministério do Planejamento, reformulacao administrativa, com demissao de servidores e
impactos negativos na gestao, desestatizacao e desregulamentacao com abertura co-
mercial, simultaneamente a um programa de estabilizacao monetaria que confiscou todas
as contas bancarias e a poupanca acima de 50 mil cruzeiros novos de toda a populacao.
Seus resultados muito negativos e a abertura do processo de impeachment tornaram o
PPA 1991-1995 totalmente ineficaz. Ficaram como legados do governo Collor (i) a desorga-
nizacao administrativa do governo com impactos severos sobre a estima dos servidores,
a eficiéncia da gestao e a paralisacao da execucao de politicas publicas; (ii) a abertura de-
sordenada da economia; e (iii) 0s custos politicos e econdmicos para o pais decorrentes da

corrupcgao e do impeachment do presidente.

O Governo Collor promoveu um downgrade do planejamento governamental, embora as
intencdes nao tenham sido propriamente estas. O Ministério do Planejamento foi rebai-
xado a Secretaria do Ministério da Economia, e as funcdes de planejamento de Estado,
em linha com a ideia de desenvolvimento, passaram a integrar o ideal de se formular um
planejamento estratégico de Estado de longo prazo, que nunca aconteceu, sob responsa-
bilidade do Departamento de Macroestrategias (DME) na Presidéncia da Republica - sob a
alegacao de que as estruturas do antigo Ministério do Planejamento, remanescentes dos
anos 70, haviam perdido a capacidade de planejar numa nova era e se tornado obsoletas.
No Governo ltamar Franco, o DME foi convertido em Secretaria de Planejamento Estra-
tegico sob a também Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
que realizou varias tentativas de resgate da dimensao de desenvolvimento de longo prazo
para incorpora-la ao PPA e ao processo decisorio presidencial — sob distintas orientacdes,

tais como defesa, economia e relacdes exteriores.
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PPA 1996-1999 - Primeiro governo FHC®®

Quando o primeiro PPA 1996-99 do governo FHC foi encaminhado ao Congresso Nacional,
o Plano Real, lancado no governo ltamar Franco??, ja estava em execucdo. O Plano Real
foi um programa de reforma monetaria e estabilizacao da moeda. Assim, no periodo da
elaboracao do PPA, ja havia uma situacao de estabilidade monetaria, a inflacao na nova
moeda (Real) estava na casa de 1 digito, o clima politico pacificado e a popularidade do

governo em alta.

A Medida Provisoria n® 813, de 1° de janeiro de 1995, reorganizou a estrutura ministerial do

novo governo, restabelecendo o Ministério do Planejamento e Orcamento'©°

, que ficou
com as seguintes atribuicoes: formulacao do planejamento estratégico nacional; coorde-
nacao e gestao das empresas estatais; coordenacao e gestao do sistema de planejamento
e orcamento federal; formulacao de diretrizes e controle da gestao das empresas estatais;
elaboracao, acompanhamento e avaliacao dos planos nacionais e regionais de desenvol-
vimento; realizacao de estudos e pesquisas socioecondmicas; formulacao e coordenacao
das politicas nacionais de desenvolvimento urbano; administracao dos sistemas cartogra-
ficos e de estatisticas nacionais; acompanhamento e avaliacao dos gastos publicos fede-
rais; fixacao das diretrizes, acompanhamento e avaliacao dos programas de financiamento

de que trata a alinea ¢ do inciso | do art. 159 da Constituigéoml'

O PPA 1996-1999 foi mais detalhado do que o anterior, do governo Collor, € mais alinhado
com o estabelecido na Constituicdo Federal'®® Apresentou as estratégias, subdivididas em

diretrizes e objetivos, e as metas, distribuidas por regides, tal qual estabelecido no Art. 165, § 1°.

o8 No texto da Lei n° 9.276/96, que dispde sobre o Plano Plurianual para o quinquénio 1996/1999, as
informacodes a seguir estao disponiveis .

99 . . . =
Fernando Henrique Cardoso era o ministro da Fazenda no governo Itamar Franco e liderou sua elaboracgao.

100 Adenominacao de Ministério do Planejamento e Orcamento enfatiza aimportancia da gestao orcamentaria

desvinculada do Ministério da Fazenda.

101 Einanciamento de parcela da arrecadagao federal ao setor produtivo nas Regides Norte, Nordeste e

Centro-Oeste, atraves das instituicoes financeiras regionais.

102 \31e 0 registro que o ministro do Planejamento no periodo da concepg¢ao e elaboracao desse PPA era Jose
Serra que, na Constituinte, deputado, teve papel crucial na elaboragao do Capitulo Il - das Finangas Publicas
- da nova Constituicao.
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A premissa basica do PPA 1996/99 foi a necessidade de consolidacao da estabilidade de
precos. As premissas subsequentes foram a retomada dos investimentos produtivos e a
deflagracao de uma nova fase sustentada de desenvolvimento, que sao consequéncias e,

ao mesmo tempo, condicao para a consolidacao da estabilidade macroeconémica.

Trés objetivos, chamados no PPA de preocupacdes, foram estabelecidos para orientar a
acao do Governo, no periodo 1996/99: a Construcdo de um Estado Moderno e Eficiente; a
Reducao dos Desequilibrios Espaciais e Sociais do Pais; e a Moderniza¢do Produtiva da Eco-

nomia Brasileira, pressupondo controlada a inflacao.

O Plano se desdobrou em Diretrizes da Acao Governamental, estratégias e alocacao de
recursos e em Objetivos e Metas da Acao Governamental nos seguintes setores: Infraes-
trutura econdmica; Recursos hidricos; Agricultura; Industria e Comércio Exterior; Turismo;
Ciéncia e Tecnologia; Meio Ambiente; Desenvolvimento Social; Cultura, Justica, Seguranca

e Cidadania; Estado e Administracao Publica; e Defesa Nacional.

A Lei 9.276/96 recriou varios fundos publicos que haviam sido extintos anteriormente e es-
tabeleceu (Art. 2°) que o Poder Executivo enviara ao Congresso Nacional, até cento e vinte
dias apos o encerramento de cada exercicio financeiro, relatério sobre a execucao desse
Plano Plurianual. Esse plano governamental nao teve implementacao e monitoramento
adequados por falta de coordenacao geral e porque sua premissa basica ainda nao havia

sido completada - A consolidacao da estabilidade.

Em 1996, o governo FHC lancou o Programa Brasil em Acdo°?, que foi, de fato, a primeira
experiéncia do uso das ferramentas do planejamento estratégico, ja consolidadas na ati-
vidade privada, para um plano governamental no Brasil'®?, para dar prioridade a um con-
junto de 42 empreendimentos voltados para a promocao do desenvolvimento sustentavel

do Pais e estrategicamente escolhidos pela capacidade de induzir novos investimentos

1035 Programa Brasil em Acao foi langcado em 1996, na gestao do ministro Antonio Kandir.

104 ¢4 recrutado o especialista José Paulo Silveira, com larga experiéncia nessa area na Petrobras.
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produtivos e reduzir desigualdades regionais e sociais. Essa foi, de fato, a primeira tentativa

de um plano estratégico na administracao FHC.

As principais caracteristicas desse programa foram (i) escolher 42 projetos de infraestru-
tura alinhados a logica dos Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento, delineada
na PPA 1996-1999'°° para serem priorizados na alocacao de recursos e que teriam efeitos
multiplicadores sobre a economia regional e efeito de integracao nacional; (i) gerencia-
mento intensivo dos projetos, com designacao de um gerente proprio para cada projeto,
responsavel pela consecucao das metas; (i) monitoramento no Ministério do Planejamen-
to e Orcamento por uma forca-tarefa e criacao de um Sistema de Informacdes Gerenciais
e coordenacao com o0s responsaveis pelos projetos em cada ministério; parcerias publi-
co-privadas que ajudaram a viabilizar determinados projetos ndao sé na area econdmica,

como também no setor social.

A incorporacao no PPA das metodologias de planejamento estratégico e gestao de proje-
tos foi um exemplo muito inovador de elo entre as dimensdes desenvolvimento e gestao

governamental.

A era FHC, periodo correspondente aos dois governos do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, produziu um conjunto complexo de episddios de politica de gestao. O quadro
abaixo busca sintetizar as principais trajetorias e iniciativas de politica de gestao nos go-

vernos FHC.

105 https://web.archive.org/web/20110404114243/http://www.abrasil.gov.br/anexos/anexos2/bact.htm.

(Acesso 25/9/2023).
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Trajetoria Iniciativas

Reforma Reestruturacao dos ministérios: reorganizacdes e poucas pressoes e concessdes
institucional para a criacao/diferenciacao de orgaos e entidades

Programas da qualidade e desburocratizacao

Modelos institucionais: agéncias executivas, organizacdes sociais

Gestao de Recursos humanos: reforma da previdéncia, reestruturacao de carreiras &
atividades de remuneracao, revisao de direitos (Emenda 19: revogacao da estabilidade, isonomia e
suporte do regime juridico unico), gestores, reposicao de vagas e politica salarial restritiva

Governo eletronico: rede governo, prestacao de servicos, avaliagcao de sites
Compras: comprasnet, modalidades de licitacao (pregao, consulta, registro de

precos)
Gestao Estudo dos Eixos
estratégica Plano Plurianual (PPA): gestao por programas
Aparato Criacao de agéncias reguladoras orientadas pela privatizacao
regulatorio Criacao de agéncias reguladoras para regulacao social

Criacao de agéncias reguladoras em atividades nao regulatorias

Gestao social Programas em rede de capacitacao para o desenvolvimento
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)

Gestao fiscal Repressao fiscal

Reforma da Previdéncia do Setor Publico
Mudancas no orcamento

Lei de Responsabilidade Fiscal

No primeiro governo FHC, a reforma gerencial, conhecida como Reforma Bresser, abarcou
as trajetorias de reforma institucional e gestao de atividades de suporte, tendo como ob-
jetivos globais'®® (i) aumentar a governancga do Estado, ou seja, sua capacidade adminis-
trativa de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acao dos servicos do Estado
ao atendimento dos cidadaos; (ii) limitar a acao do Estado aquelas funcdes que lhe sao
proprias, reservando, em principio, 0s servicos nao exclusivos para a propriedade publica
nao estatal, e a producao de bens e servicos para 0 mercado para a iniciativa privada; (iii)
transferir da Unido para os estados e municipios as acdes de carater local: s6 em casos
de emergéncia cabe a acao direta da Uniao; e (iv) transferir parcialmente da Unidao para
0s estados as acoes de carater regional, de forma a permitir uma maior parceria entre os

estados e a Uniao.

196 \/ide Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, Presidéncia da Republica, Camara da Reforma do

Estado, Brasilia, 1995, pp.56 e 57.
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A reforma gerencial divide, segundo forma de propriedade, além da publica e privada, a
publica nao estatal, que corresponde ao terceiro setor; segundo forma de administracao,
a burocratica; e a gerencial, que separa as atividades em quatro grupos, a saber, nucleo

estrategico, atividades exclusivas, servicos nao exclusivos e producao para o0 mercado.

Quadro 1: Classificacao dos grupos de atividade, segundo forma de propriedade e
forma de administracao

Forma de Propriedade Forma de Administracao
Publico nao . . .
Estatal Privada Burocratica Gerencial
Estatal

Nucleo estratégico X X X
Atividades exclusivas X X
Servicos nao exclusivos X X
Producao para o mercado X X

Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

PPA 2000-2003 - Segundo governo FHC?

Mudanca significativa ocorreu na estrutura ministerial para o segundo governo FHC. Foram
criadas varias secretarias com status ministerial e, na area de planejamento, houve a fusao

do Ministério da Administracao©®

com parte do Ministério do Planejamento e Orcamento,
do governo anterior. As razées para essa reorganizacao das areas-meio do governo foram
(i) dado o peso dos gastos com pessoal, ativo e inativo da administracao publica ho Orca-
mento Geral da Unidao, colocar sob 0 mesmo comando a gestao do Orcamento da Uniao
e a gestao de pessoal e (i) fundir em somente um comando ministerial as gestdes do or-
camento e dos recursos humanos e material do governo, permitindo maior racionalidade

na coordenacao do plano p[urianualmg' As atribuicdes do novo Ministerio de Orcamento e

107 No texto da Lei n® 9.989/2000, que dispde sobre o Plano Plurianual para o quinquénio 2000/2003, estao
disponiveis as informacdes a seguir.

108 \edida Provisoria n° 1795, que dispde sobre a organizagao da Presidéncia da Republica. Por este ato foi

extinto o Ministério da Reforma do Estado e da Administragao. As fungdes convencionais da gestao passaram
a integrar o novo ministério do Orcamento e Gestao.

109 Eosa mudanca, posteriormente, foi adotada no governo do Estado de Minas Gerais (primeiro governo
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Gestao ficaram assim: conducao, coordenacao e gestao dos sistemas do orcamento fede-
ral, de pessoal civil, de organizacao € modernizacao administrativa, de administracao de
recursos da informacao e informatica e de servicos gerais; politicas e diretrizes para mo-
dernizacao do Estado; politicas € administracao de recursos humanos e desenvolvimen-
to institucional; organizacao, modernizacao e gestao da Administracao Publica Federal e
promocao da qualidade no setor publico; formulacao, acompanhamento e avaliacao do
plano plurianual e de projetos especiais de desenvolvimento; formulacao e coordenacao
das politicas nacionais de desenvolvimento urbano; administracao patrimonial; acompa-
nhamento e avaliacao dos gastos publicos federais; e formulacao de diretrizes, avaliacao e
coordenacao das negociacdes com organismos multilaterais e agéncias governamentais

estrangeiras, relativas a financiamento de projetos publicos.

Por fim, passaram para a Secretaria de Estado de Planejamento e Avaliacao da Presidéncia
da Republica as atribuicdes de assistir diretamente o Presidente da Republica ho desem-
penho de suas atribuicdes de formulacao do planejamento estratégico de médio e longo

prazos.

Com a experiéncia do Programa Avanca Brasil, o PPA 2000-2003 tentou consolidar a pra-
tica da gestao para resultados; criou 28 macro-objetivos, divididos em 265 programas. As
seis Diretrizes Estrategicas do PPA 2000-2003 foram: (i) consolidar a estabilidade econdmi-
ca com crescimento sustentado; (i) promover o desenvolvimento sustentavel voltado para
a geracao de empregos e oportunidade de renda; (iii) combater a pobreza e promover a
cidadania e a inclusao social, (iv) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos;
(v) reduzir as desigualdades inter-regionais: e (vi) promover os direitos de minorias vitimas

de preconceito e discriminacao.

Essas diretrizes foram subdivididas em 28 macro-objetivos, a saber: (1) criar um ambiente
macroecondmico favoravel ao crescimento sustentado: (2) sanear as financas publicas; (3)

elevar o nivel educacional da populacao e ampliar a capacitacao profissional da populacao

Aécio Neves) e varios outros estados.
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e ampliar a capacitagao profissional; (4) atingir US$ 100 bilhdes de exportacdes até 2002;
(5) aumentar a competitividade do agronegocio; (6) desenvolver a industria do turismo; (7)
desenvolver a industria cultural: (8) promover a modernizacao da infraestrutura e a me-
lhoria dos servicos de telecomunicacoes, energia e transporte: (9) promover a reestrutu-
racao produtiva com vistas a estimular a competicao no mercado interno; (10) ampliar o
acesso aos postos de trabalho e melhorar a qualidade do emprego; (11) melhorar a gestao
ambiental: (12) ampliar a capacidade de inovacao; (13) fortalecer a participacao do pais
nas relacdes econdmicas internacionais; (14) ofertar escola de qualidade para todos; (15)
assegurar o acesso e a humanizacao do atendimento na saude; (16) combate a fome; (17)
reduzir a mortalidade infantil; (18) erradicar o trabalho infantil degradante e proteger o tra-
balhador adolescente; (19) assegurar os servi¢os de protecao a populacao mais vulneravel
a exclusao social; (20) promover o desenvolvimento integrado do campo; (21) melhorar a
qualidade de vida nas aglomeracoes urbanas e regides metropolitanas; (22) ampliar a ofer-
ta de habitacdes e estimular a melhoria das moradias existentes; (23) ampliar os servicos
de saneamento basico e de saneamento ambiental das cidades; (24) melhorar a qualidade
do transporte e do transito urbanos; (25) promover a cultura para fortalecer a cidadania;
(26) promover a garantia dos direitos humanos; (27) garantir a defesa nacional como fator
de consolidacao da democracia e do desenvolvimento; e (28) mobilizar governo e socie-

dade para a reducao da violéncia.

Contudo, diferentemente do Programa Brasil em Acao, o PPA 2000-2003 perdeu-se nas
mesmas dificuldades dos PPAs anteriores, falta de coordenacao e excesso de programas,
sem foco nos projetos e programas que teriam maior efeito multiplicador. Também nao foi

mencionado o esgotamento das fontes de financiamento dos programas.

Ha exemplos de acoplamentos e desacoplamentos entre as dimensdes desenvolvimento
e gestao governamental do planejamento. Por um lado, o PPA estruturado por programas
e projetos consistiu huma agenda de desenvolvimento (em que pese a ancoragem do lon-
go prazo) acoplada a um modelo de gestao governamental para resultados baseado na
gestao de projetos - este era, a época, um elemento de modernidade gerencial em varios

paises, destacadamente o Reino Unido.
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Por outro lado, essas trajetorias de politicas de gestao publica na era FHC seguiram di-
recionamentos relativamente autdonomos e fragmentarios. Autbnomos porque se pauta-
ram por visoes muito distintas de problemas e solucdes, resultando de acdes de distintos
empreendedores que competiram entre si formando distintas coalizdes. Fragmentarios
porque nao se pautam por um ideal comum, apresentam falhas de articulacao e se posi-
cionam, em varios aspectos, de forma contraria, auto anulando seus efeitos ou incorrendo

em custos sinérgicos de oportunidade.

Um exemplo disto € que no primeiro Governo FHC havia um plano de gestao (o Plano
Diretor) sem uma dimensao teleologica, que nao era e nao buscava implementar um pro-
Jjeto estratégico especifico. No segundo Governo FHC produziu-se uma estratégia de de-
senvolvimento (o Plano Plurianual 2000-2003, baseado em programas e eixos de desen-
volvimento), que buscava vincular a estrutura implementadora, mas com dificuldades de

constituir a ancora estratégica das organizacoes, pautadas pelas suas agendas proprias.

As condi¢cdes econdmicas se agravaram ao longo dos primeiros anos do seculo XXI, as
condicdes politicas se deterioram com a aproximacao do final do governo FHC.*® O PPA

2000-2003 nao foi seguido.

PPA 2004-2007 - Primeiro governo Lula™

O primeiro governo Lula™*?

corrigiu alteracao do segundo governo FHC, reintroduzindo as
atribuicoes de participacao (rodadas de escutas fortes com segmentos da sociedade em
perspectiva nacional) na formulacao do planejamento estratégico nacional ao Ministério

que, entdao, denomina-se Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao.

O PPA para o periodo 2004-2007 (Lei n° 10.933/2004) foi reformulado, em 2006, por meio

da Lei n° 11.318 e foi denominado Plano Brasil de Todos. Seus objetivos gerais foram a

10 /ey Cardoso, Fernando Henrique. Diarios da Presidéncia; 2001-2002. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2019.

i Lei n®10.933/2004 e Lei 11.318/2006.

ua Medida Provisoria n® 103, de 1° de janeiro de 2003, juntou ao novo ministério, agora, do Planejamento,
Orcamento e Gestao, as atribuicdes da formulacao dos planos de medio e longo prazos.
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recuperacao do crescimento da economia e a construcao de um mercado de consumo

de massa.

Sua elaboracao seguiu a estratégia do planejamento participativo por meio de 27 Féruns
de Participacao Social, realizados em todos os estados e no Distrito Federal. Conforme
explicitado no texto do PPA 2004-2007, “No planejamento estratégico do Pais, o Governo Fe-
deral fez clara opcdo por um modelo que supera tanto a vis@o tecnocrdtica de planejamento,
quanto a concepg¢do de que o mercado prescinde do Estado e da sociedade, na definicGo
dos rumos do desenvolvimento. E a introducdo do conceito de que em democracias o dia-

logo para definicao de politicas publicas se da entre Estado, mercado e sociedade civil**®,

O PPA 2004-2007 (governo Lula) manteve o compromisso de revisao anual que surgiu,
pela primeira vez no PPA 1996-1999 (governo FHC). Outro ponto de destaque € o uso de
programa como unidade de planejamento, orcamento e gestao em substituicao ao modo

tradicional da administracao por funcées***

O PPA 2004-2007 se desdobrou em:

(I) Estrategia de desenvolvimento definida como:

‘Inclusao social e desconcentracao de renda com vigoroso crescimento do produto e do
emprego; crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das disparidades regionais,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por investimentos, e por elevacao da
produtividade; reducao da vulnerabilidade externa por meio da expansao das atividades
competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania
e da democracia”.

(I) Trés mega-objetivos e cinco dimensées. dimensao social: inclusao social e reducao
das desigualdades; dimensdées econémica, regional e ambiental. crescimento com ge-

racao de emprego e renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades

113 Ver Bowles e Carlin, W. Rethinking Economics. IMF: Finance and Development, Spring 2021 https:./www.

imf.org/external/pubs/ft/fandd/2021/03/rethinking-economics-by-samuel-bowles-and-wendy-carlin.htm.

14 Eqta mudanga, ja tentada anteriormente, € de dificil execucao porque nao se adapta a legislacao vigente,

principalmente a Lei 4320/64 que trata das Normas Gerais de Direito Financeiro, e esbarra nos interesses dos
ministérios finalisticos.
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regionais; e dimensdo democratica: promocao e expansao da cidadania e fortalecimento
da democracia.

(1) 30 desafios, entre os quais, merecem destaque: ampliar a transferéncia de renda para
as familias em situacao de pobreza e aprimorar 0s seus mecanismos, que se transformou
no programa “Bolsa Familia”; incentivar e fortalecer micros, pequenas e médias empresas,
com o desenvolvimento da capacidade empreendedora; impulsionar os investimentos em
infraestrutura de forma coordenada e sustentavel; combater a corrupcao.

V) Por fim, tudo se desdobra em 374 programas e cerca de 4.300 acoes.

O primeiro governo Lula valeu-se dos resultados da estabilizacao da moeda (Plano Real)
e demais medidas de reorganizacao da economia do governo anterior e das condi¢coes
favoraveis do mercado internacional, principalmente aumento da demanda por commo-
dities e pela entrada da China na OMC, obtendo altas taxas de crescimento econémico, o
que proporcionou a inclusao de, aproximadamente, 60 milhdes de pessoas no mercado

de consumo.

O PPA, contudo, nao foi o principal condutor dos ganhos da economia. Como nos planos
anteriores, as dificuldades de auséncia de coordenacao e inflexibilidade legislativa, ao PPA

nao pode ser creditado integralmente o sucesso dos resultados econdmicos e sociais.

PPA 2008-2011*® - Segundo governo Lula

O PPA 2008-2011 foi elaborado em clima de grande euforia do governo Lula, gracas ao
desempenho da economia e da inclusao de grande parcela da populacao no mercado de
consumo, como se pode avaliar na leitura dos trés paragrafos iniciais da mensagem do

presidente encaminhando o Projeto de Lei ao Congresso Nacional:

O Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 que apresento ao Congresso Nacional e
a sociedade brasileira responde ao desafio de acelerar o crescimento eco-

ndémico, promover a inclusao social e reduzir as desigualdades regionais.

1us Lei n®11.653/2007.
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Os fundamentos da economia estao solidos e a conflanca da sociedade tem
propiciado ambiente favoravel aos investimentos privados e a ampliacao
dos investimentos publicos, com reducao continua da taxa de juros e con-
trole da inflacdo. As reservas internacionais alcancaram patamar historico,
consolidando a estabilidade econdmica.

O fortalecimento das infraestruturas econémica, social e urbana vem ocor-
rendo simultaneamente com a implementacao das principais politicas pu-

blicas, cujos resultados positivos ja sao visiveis.

O Plano foi elaborado com a suposicao de que o PIB cresceria, em média, 5% ao ano e que
0s principais obstaculos ao crescimento econdmico, gerados pelo descontrole inflacionario,
desequilibrios das contas publicas e das contas externas haviam sido equacionados e re-

movidos nos ultimos quatro anos, criando um ambiente favoravel para o crescimento do PIB.

Este PPA apresenta em sua elaboracao e implementacao alguns avancos em relacao aos

anteriores, tais como:

1. Partir de uma visao de longo prazo, que nao € exigida formalmente pela legislacao
pertinente, mas se constitui na orientacao estratégica para o desenvolvimento.

2. Gestao do Plano, que tem como objetivo viabilizar os compromissos assumidos com a
sociedade, por meio de uma acao decididamente voltada para resultados. Adota-se o
ciclo de gestao em 6 etapas: (i) problema ou demanda da sociedade; (ii) planejamento
expresso em programas,; (iii) execucao dos programas; (iv) monitoramento; (v) avaliacao

e (vi) revisao dos programas.

Para impulsionar a estrategia de desenvolvimento escolhida (desenvolvimento com inclu-
sao social e educacao de qualidade), o PPA 2008-2011 destaca trés agendas prioritarias:
Agenda social, que compreende os programas prioritarios nas transferéncias condicio-
nadas de renda (Bolsa Familia) associadas as acoes complementares; no fortalecimen-
to da cidadania e dos direitos humanos; na cultura e na seguranca publica.
Plano de desenvolvimento da Educacéo (PDE), que reune um conjunto de iniciativas
articuladas sob uma abordagem do sistema educativo nacional, cuja prioridade € a

melhoria da qualidade da educacao basica.
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Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em janeiro de 2007, que € um con-
Jjunto de investimentos publicos em infraestrutura econdmica e social nos setores de trans-
portes, energia, recursos hidricos, saneamento e habitacao, além de diversas medidas de
incentivo ao desenvolvimento econdmico, estimulos ao crédito e ao financiamento, melhoria

do ambiente de investimentos, desoneracao tributaria e medidas fiscais de longo prazo.

Essas agendas serao cumpridas por meio da consecucao dos 10 objetivos do Governo

Federal, a saber:

1.

2.

10.

Promover a inclusao social e a reducao das desigualdades.

Promover o crescimento econdmico ambientalmente sustentavel, com geracao de
empregos e distribuicao de renda.

Propiciar o acesso da populacao brasileira a educacao e ao conhecimento com equi-
dade, qualidade e valorizacao da diversidade.

Fortalecer a democracia, com igualdade de género, raca e etnia, e a cidadania com
transparéncia, dialogo social e garantia dos direitos humanos.

Implantar uma infraestrutura eficiente e integradora do Territério Nacional.

Reduzir as desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do Territorio Na-
cional.

Fortalecer a insercao soberana internacional e a integracao sul-americana.

Elevar a competitividade sistémica da economia, com inovacao tecnologica.
Promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade dos cidadaos.
Promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a perspectiva da universa-

lidade e da equidade, assegurando-se o seu carater democratico e a descentralizacao.

306 programas foram escolhidos para que esses objetivos sejam atingidos.

No entanto, o segundo governo Lula se viu diante da mais profunda crise financeira mun-

dial, depois da depressao de 1929, que comecou por volta de agosto de 2007, se aprofun-

dou em 2008 g, até agora, ainda gera apreensdes e incertezas.

A economia brasileira, que havia crescido 6,09%, em 2007, desacelerou-se para 5,17%, em

2008, declinando para -0.33%, em 2009, voltando a crescer 7,53% em 2010. Embora a recu-
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peracao tenha sido rapida, o governo brasileiro comecou a abandonar seu Compromisso

com a responsabilidade fiscal, e o PPA 2008-2011 seguiu o destino de todos os anteriores.

A era FHC foi de reformas que, mesmo com alto teor de fragmentacao, obteve efeitos de
acoplamento entre as dimensdes do desenvolvimento e da gestao governamental em linha
com os imperativos de uma nova era. Havia expectativas de que as limitacdes e frustracdes

desse legado pudessem se converter em aprendizado e implementacoes mais adequadas.

Mas o modelo de direcionamento dos Governos Lula era muito pouco baseado no plane-
jamento e muito pautado pela politica tanto no sentido estratégico-teleologico (da mu-
danca politica de futuro que seu governo representava, da énfase no social etc.), quanto
no sentido do processo de governar (muito baseado na atuacao presidencial a partir de
seu estilo de composicao e decisao, participacao, assim como baseado na influéncia do
PT). Em sintese, o processo de governar ¢ essencialmente politico™®; a gestao esta res-
trita a aspectos instrumentais (recursos, destacadamente orcamento) - sem mencionar
um componente de monitoramento, que se instalou na Casa Civil, que desempenhou um

papel importante na implantacao das agendas de governo.

Também, e como decorréncia, nao havia visao de transformacao institucional. A visao ins-
titucional predominante seguia a tradicao weberiana: o arquétipo burocratico ortodoxo
(carreiras, quadros profissionais e meritocraticos) basta para assegurar o alcance de re-
sultados. Ademais, as reformas FHC teriam um cunho liberal de debilitar o Estado - e de
fato a era FHC havia legado uma reducao liquida de 25% da forca de trabalho do executivo
federal. Logo, era preciso recompor e fortalecer (0 que equivalia a valorizar) a burocracia,
por meio de concursos, reestruturacdes de carreiras e realinhamentos salariais. Mais de
200 mil servidores federais foram contratados na era Lula, em substituicao a terceirizados

e reposicao de quadros das dezenas de carreiras.

116 .o . . - . .

Nenhuma duvida de que o processo de governar € essencialmente politico, embora também gerencial
e juridico. O que se propde € que a dimensao politica desse processo pode se beneficiar imensamente de
uma visao gerencial expandida, uma visao de gestao como geragao de valor publico, ndo apenas restrita aos
recursos.
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Também houve iniciativas modernizantes em outros dominios, tais como compras gover-
namentais (principalmente controle de aquisi¢coes), tecnologia da informacao (software
livre, inclusao digital, racionalizacao de comunicacodes) e fusao dos programas da quali-
dade e desburocratizacao (formando o Gespublica). Por outro lado, também houve retro-
Cessos na organizacao governamental na criacao/diferenciacao de orgaos e entidades
de forma casuistica por meio de modelos juridico-institucionais inadequados (tais como

servico social autbnomo e empresas publicas) e o rechaco de modelos colaborativos.

Sobretudo, essas trajetorias tambéem foram fragmentarias. O Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao nao logrou integra-las. Havia conflitos e incoeréncias entre elas e,
principalmente, nao estavam clara e diretamente direcionadas a ideais comuns. Essa é
precisamente a questao do acoplamento: em que extensao o processo de crescimento e
fortalecimento (quadros e orcamento) da burocracia governamental em moldes mais or-
todoxos proporcionou capacidade de formulacao e implementacao para os planos (PPAs)
dos governos Lula? Inequivocamente, em alguma extensao, sim. Notoriamente nas areas
de assisténcia social, meio ambiente e educacao. Mas as questdes que se derivam sao: a
que custo? Em que extensao modelos mais inovadores (flexiveis, colaborativos) nao pode-

riam ter entregado resultados melhores a custos menores?

PPA 2012-2015"% - Primeiro governo Dilma
O PPA 2012-2015 tomou o titulo de Mais Brasil. Por ser o terceiro mandato de uma mesma
administracao (PT), o plano mantém os mesmos objetivos e prioridades, que poderiam ser

resumidos em crescimento econdmico com reducao das desigualdades sociais e regionais.
A visao de futuro do Brasil € o farol que orienta os objetivos, programas, acoes e metas do
Plano e esta alicercada em sete valores: soberania, democracia, justica social, sustentabili-

dade, diversidade cultural e identidade nacional, participacao social e exceléncia ha gestao.

Em consonancia com a Visao de Futuro, respeitando os valores fundamentais que nor-

17 Lei 12.593/2011
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teiam o Plano Mais Brasil (mostrados acima) e com vistas a orientar a continuidade do
conjunto de politicas publicas implementadas nos ultimos 8 anos, acrescidas de novas
politicas e linhas de acao que foram defendidas no programa de governo da Presidenta
Dilma Rousseff, foram definidos 11 macrodesafios que estao orientando as politicas publi-

cas federais no periodo de vigéncia do PPA, consubstanciados no Plano Mais Brasil

Esses macrodesafios sao: 1) Projeto nacional de desenvolvimento; 2) Erradicacao da po-
breza extrema; 3) Ciéncia, Tecnologia e Inovacao; 4) Conhecimento, Educacao e Cultura;
5) Saude, Previdéncia e Assisténcia Social; 6) Cidadania; 7) Infraestrutura; 8) Democracia e
Participacao Social; Q) Integridade e Soberania Nacional, 10) Seguranca Publica; e 11) Ges-

tao Publica.

A superacao desses macrodesafios envolve uma série de politicas publicas que, para fins
de avaliacao e cooperacao federativa, foram organizadas em seis eixos: 1) Macroeconomia
para o desenvolvimento; 2) Sistema de protecao social; 3) Infraestrutura; 4) Producao com
sustentabilidade e inovacao; 5) Insercao internacional; e 6) Estado, federalismo, planeja-

mento e gestao.

Seus dois principais programas sao o Bolsa Familia e o PAC, oriundos da administracao

anterior.

As inovacgoes estao no campo metodologico. Primeiro, organiza a acao governamental por
meio de programas tematicos e de gestao, manutencao e servicos ao Estado (Art. 5°, |, da
Lei 12.593/2012). Segundo, o Plano abrange tao somente os programas tematicos e nao
a totalidade da alocacao do Orcamento da Unido. Terceiro, apresenta cenario estratégico
em modelo de gestao estratégica com base em visao, valores e analises internas e exter-

nas. Quarto, os programas tematicos envolvem mais de uma unidade organizacional.

E mais um avanco, em relacdo aos planos anteriores no uso do Planejamento Estratégico,

desenvolvido no ambito das atividades privadas, para melhorar a qualidade da gestao publica.

Sua utilizacao também padeceu das mesmas questdes que afetaram os planos anteriores,
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como falta de governanca e coordenacao, ambiente macroecondmico impondo decisdes
de curto prazo, principalmente pelos impactos da crise financeira global, e instabilidade
politica. No caso do governo Dilma, inclui-se também as implicacoes das investigacoes

sobre corrupcao, como a Operacao Lava-Jato, iniciada em 2014.

PPA 2016-2019 - Segundo governo Dilma*®

O PPA para o segundo governo Dilma foi denominado Desenvolvimento, produtividade e
inclusd@o social e foi concebido considerando a continuidade dos fundamentos dos planos
de desenvolvimento das administracoes petistas, sem adaptacdes ou ajustes previstos
para as mudancas estruturais profundas na economia internacional apoés a crise financeira

de 2008-20009.
O cenario macroecondmico utilizado no PPA 2016-2019 assinala que

o0 modelo de desenvolvimento com inclusao social enfrentou um quadro
macroecondmico desafiador, coincidente com o intervalo do ultimo Plano
Plurianual, de 2012 a 2015. O crescimento econdmico global e domeéstico
desacelerou e, com o propdsito de preservacao das conquistas sociais e
do nivel de emprego, a politica macroecondmica absorveu varios choques.
Pelo lado externo, a queda nos precos das commodities limitou o potencial
de crescimento da economia. O baixo crescimento da economia mundial,
por sua vez, reduziu o dinamismo do comércio internacional e criou empe-
cilhos a trajetdria de expansao das exportacdes brasileiras. Do lado interno,
uma forte crise hidrica criou um quadro de seca em regides especificas do

pais, acarretando pressao sobre os precos de energia e de alimentos.

A resposta a esse cenario “desafiador” foi, contudo, dobrando a aposta nos incentivos ao

crescimento, muito parecido com o que ocorreu durante o Il PND, no governo Geisel™*®.

us Lei 13.249/2016

19 Ver acima na discussao do PND II.
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Indica 0 PPA-2016-2019 em seu cenario macroecondmico: a politica macroecondmica res-
pondeu a estes choques por meio da expansao dos programas de investimento publico
(Programa de Aceleracao do Crescimento 2 - PAC 2, Programa de Investimentos em Lo-
gistica - PIL, Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV), de desoneracdes de impostos, e
do barateamento do crédito ao setor privado. Além disso, a politica fiscal absorveu parte
do aumento dos custos de energia e também financiou acdes especificas de combate aos
efeitos da seca para a populacao diretamente atingida. Essas acoes mantiveram a taxa de
desemprego em queda (4,8% da populacao economicamente ativa na meédia de 2014, con-
tra 7.8% em 2008 e 8.9% em 2007 e a de investimento entre os patamares mais elevados da
série historica. No entanto, por conta da reducao de receitas e da expansao de despesas, em
2014 o resultado primario do setor publico consolidado inverteu de sinal com um déficit de
-0,59% do PIB". O resultado foi recessao, com queda de -3,5% e -3,3% do PIB em 2015 e 2016,

respectivamente, e modesta expansao de 1,3% e 1,.8%, em 2017 € 2018, respectivamente.

No plano politico, a presidente Dilma foi afastada do governo por meio de impeachment,

"20 ¢ 3 edicao de de-

em 2016. As razdes formais foram as chamadas “pedaladas fiscais
cretos de abertura de credito sem a devida autorizacao do Congresso. As razdes politicas
foram a perda de apoio popular €, em consequéncia, de apoio parlamentar. A presidente
nao obteve a votacao minima de 1/3 dos deputados para impedir a instauracao do proces-

so de impeachment, em meio a grave crise econdmica.

Do ponto de vista metodologico, o PPA 2016-2019 seguiu 0os avancos dos planos ante-
riores, principalmente manteve uma visao de futuro e um conjunto de Eixos e Diretrizes
Estratégicas e foi precedido de foruns com a sociedade, chamados de dialogos com a

sociedade, para sua confeccao.

O Plano assume como Visdo de Futuro um Brasil que se reconheca e seja reconhecido

como:

120 . " _ .
Que foram atrasos sistematicos de repasse de recursos do Tesouro para bancos publicos e privados

pagarem os beneficios de programas como Bolsa-familia, Minha casa, minha vida, Beneficios de prestacao
continuada (BPC), seguro-desemprego, aposentadoria, etc., para fazer superavit fiscal.
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1. Uma sociedade inclusiva, democratica e mais igualitaria, com educacao de qualidade,
respeito e valorizacao da diversidade e que tenha superado a extrema pobreza; e

2. Uma economia solida, dinamica e sustentavel, capaz de expandir e renovar compe-
titivamente sua estrutura produtiva com geracao de empregos de qualidade e com

respeito ao meio ambiente.

Poderiamos acrescentar que essa visao de futuro, desconhecendo a gravidade dos cena-
rios internacional e domestico, induziu o governo a tomadas de decisdes que jogaram a

economia na maior recessao, desde 1929.

O PPA 2016-2918 definiu quatro eixos estrategicos, a saber:

1. Educacao de qualidade como caminho para a cidadania € o desenvolvimento social e
econdémico.

2. Inclusao social e reducao de desigualdades, com melhor distribuicao das oportunida-
des e do acesso a bens e servicos publicos de qualidade.

3. Ampliacao da produtividade e da competitividade da economia, com fundamentos
macroeconomicos solidos, sustentabilidade e énfase nos investimentos publicos e pri-
vados, especialmente em infraestrutura.

4. Fortalecimento das instituicdes publicas, com participacao e controle social, transpa-

réncia e qualidade na gestao.

Combinando a visao de futuro com os eixos que o PPA 2016-2019 definiu, percebe-se
que o Plano reafirma o propoésito da combinacao de crescimento econémico com redis-
tribuicao de renda, economia impulsionada tanto pelos investimentos publicos e privados
(estes principalmente em infraestrutura e sob a coordenacao do governo), quanto pela

ampliacao do mercado de consumo.

Os eixos estratégicos se desdobram em diretrizes e programas tematicos, como no PPA

do periodo anterior.
Também por falta de coordenacao, como nos planos anteriores, pela incapacidade de

perceber as mudancas nos cenarios externo e interno, e, ademais, pelo impeachment da

presidente Dilma, o PPA 2016-2019 nao seguiu em frente.
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Se a era Dilma lembra o Governo Geisel pela tentativa desesperada de arrancar desen-
volvimento num contexto desfavoravel, tambéem lembra os aspectos gerenciais subja-
centes, marcados por limitagcoes do modelo gerencial - uma burocracia rigida e comple-
xa marcada por problemas e limitacdes relacionadas ao controle (que levou ao apagao
das canetas), ao modelo de carreiras (perda da valia relativa de centenas de cargos e en-
trincheiramento corporativista), modelos juridico-institucionais (desorganizacao e mau
uso das tipologias), modelos de parceria (pouco utilizados, em que pese o advento do

Marco Regulamentar das Organizacdes da Sociedade Civil - MROSC)*#! etc.

Em meio a isto, mais diretamente relacionado ao acoplamento entre as dimensdes plane-
Jjamento e gestao governamental, havia o desafio de construir melhor matricialidade entre

orgaos e entidades com programas multisetoriais das agendas de governo.

Nao obstante a magnitude desses desafios, havia o agravante do estilo gerencial disfuncio-
nal da propria presidente, que variava do microgerenciamento ate a humilhacao publica de

dirigentes. Mesmo a funcao retoérica e simbolica dos planos de governo ficou desacreditada.

Em suma, na era Dilma nao ha uma perspectiva vigorosa de transformacao institucional,
embora haja elementos novos em relacao a era Lula (tais como a governanca colaborativa
cujo exemplo maior € o MROSC). Ha tentativas de reorganizar carreiras, ganhos no governo
digital e uma pauta de transformacao institucional que sofreu reiterados bloqueios da area

de orcamento e foi interrompida com o fim abrupto do governo em 2016.

O breve governo Temer buscou avancar na direcao de um acoplamento entre as di-
mensoes desenvolvimento e gestao governamental do planejamento. Produziu uma
Estratégia de Desenvolvimento Econémico e Social com horizonte de 12 anos (pautada
pelos objetivos de desenvolvimento sustentavel da ONU) e avancou na implantacao
de um modelo de governanca publica em linha com a orientacao do TCU, com énfase

nas estratégias (niveis central e organizacional de governo), lideranca e controle. Ade-

1l Regulamentado pela Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014.
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mais, o governo Temer buscou dar andamento a iniciativas de melhoria da gestao que
estavam em curso em governos anteriores, avancando nas areas de transferéncias de
recursos e compras governamentais, desenvolvimento de pessoas e tecnologia da in-
formacao. Mas a brevidade do governo Temer impediu que muitos dos efeitos dessas

iniciativas pudessem se mostrar dentro de seu periodo de duracao.

PPA 2020-2023 - Governo Bolsonaro'22
Para avaliar o PPA do governo Bolsonaro, torna-se necessario assinalar, primeiramente, a

1**%, em certa medida, muito semelhante aque-

profunda mudanca na organizacao ministeria
la do governo Collor, com a recriacao do Ministério da Economia, englobando os antigos
ministérios da Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestao, Industria, Comeércio Exterior
e Servicos (Mdic), Previdéncia Social e Trabalho, cabendo ao novo Ministério da Economia a

atribuicao de elaborar, executar, acompanhar e avaliar o planejamento governamental.

Uma das consequéncias para o Planejamento € sua subordinacao formal e hierarquica
a outro Ministério, da Economia, como Subsecretaria de Planejamento Governamental,
vinculada a Secretaria de Avaliacao, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP) que, por sua
vez, esta subordinada a Secretaria Especial da Fazenda, sob a qual também esta subordi-
nada a Secretaria de Orcamento Federal (SOF). Essa reorganizacao, por si so, indica a falta
de importancia dada pelo governo Bolsonaro ao Planejamento Governamental, coerente

com a visao tradicional de Estado minimo.

Outra razao para melhor avaliacao da implementacao do Plano Governamental sera
considerar os efeitos da pandemia (Covid 19), que afetou o desempenho da economia
e exigiu mudancas na politica fiscal, como aumento dos gastos publicos fora do teto
constitucional de gastos'®4. Os impactos da pandemia afetaram as politicas macroeco-

ndémicas mundo afora.

122 Lei n®13.971/19.

123 Medida Provisoria n°® 870, de 1° de janeiro de 2019.

124 bode-se argumentar que o PPA foi elaborado ja sobre o impacto da pandemia, mas sem nenhuma avaliagao

segura sobre sua extensao e sua profundidade. Enfim, em cenario de grande incerteza.
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Em sua mensagem submetendo a apreciacao do presidente da Republica o projeto de Lei
que instituiu o PPA 2020-2023, 0 ministro da Economia Paulo Guedes apresenta profundas
alteracdes em relacao aos planos anteriores. Cabe ressaltar a auséncia de uma concep-
cao de Plano Governamental e de objetivos gerais de desenvolvimento e crescimento
da economia. Ao contrario, 0 ministro informa ao presidente Bolsonaro que, ao cumprir o
dispositivo constitucional (§ 1° do Art. 165 da Constituicao Federal), o PPA 2020-2023 “traz
aperfeicoamentos com vistas a buscar simplificacao metodolégica, realismo fiscal, inte-
gracao entre planejamento e avaliacao, visao estratégica e foco em resultados”’, que sao

0s quatro pilares do PPA 2020-2023:

1) Simplificacdo metodologica

O PPA se limitou a focar apenas no essencial, entendido como o que esta definido no §
1° do Art. 165 da Constituicao Federal, que € "A lei que instituir o Plano Plurianual estabe-
lecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos pro-

gramas de duracao continuada”.

Em relacao aos planos anteriores, foi feita uma reducao para 70 programas finalisticos, 70

objetivos e 70 metas.

Finalmente, o plano apresenta uma nova arquitetura conceitual sob a qual a dimensao
estrategica reflete o programa de trabalho do presidente eleito e temas que espelham as

pastas governamentais.

2) Realismo fiscal

O plano plurianual tem que se compatibilizar com o espaco fiscal disponivel no marco do
Regime Fiscal, que a época estava definido pela Emenda Constitucional 96/2016, que
instituiu o limite global de gastos da Uniao, condicionou o aumento dos gastos a inflacao
do ano anterior e determina que o0 aumento do gasto de um ministério acima de seu limite

ocorrera, se houver, em contrapartida, reducao correspondente em outro ministério.
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3) Integracao entre planejamento e avaliacao

A qualidade do planejamento governamental depende da avaliacao e do monitoramento
de sua execucao, além do éxito de sua elaboracao. Destaca que, no governo Bolsonaro,
foi criado na Casa Civil o Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas

(CMAP) e publicados Guias de Avaliacao ex ante e ex post das Politicas Publicas.

4) Visao estratégica e foco em resultados

Busca-se tornar o PPA um locus estratégico de decisao governamental, ou seja, um espa-
¢o de negociacao entre atores, tanto do nucleo central quanto dos 6rgaos setoriais. Assim,
reconhece 0 Manual Técnico que a visao estratégica e o foco em resultados sao requisitos
importantes para fortalecer a atuacao governamental e aumentar o impacto das politicas

publicas sobre a realidade social*®*:

Tal esforco de redefinicao metodologica encontra-se no Manual Tecnico do PPA

2020-2023, disponivel no site do Ministério da Economia’®.

Muito embora nao tenha sido implementado integralmente, o PPA 2020-2023 deixou al-
gumas inovagées no campo metodologico, como a simplificacao do escopo do plano, a
integracao da concepcao e execucao do plano ao monitoramento e a avaliacao, a énfase

na visao estratégica e o foco em resultados.

O governo Bolsonaro elaborou uma proposta de reforma administrativa, consubstanciada
na PEC 32, que versava preponderantemente sobre gestao de pessoas e propunha mu-
dancas estruturais em vinculos e incentivos a partir de motivacdes essencialmente fiscais.
Aparte uma série de limitacdes e problemas técnicos, a PEC ndao se moldava numa pers-
pectiva ampla de fortalecimento de capacidades institucionais para alavancar o desempe-
nho do setor publico e seus parceiros. Nesse sentido, ndo pode ser considerado propria-

mente um acoplamento entre a estratégia de desenvolvimento e a gestao governamental.

125 Este reconhecimento esta embasado em OECD. “Policy shaping and policy making: the governance of
inclusive growth’, Paris; OECD Publishing. 2015.

126 Aindadisponivelnainternet. https.//bibliotecadigital.economia.gov.br/handle/123456789/1099?mode=full.
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Outros sinais de desacoplamento foram o rebaixamento da funcao plangjamento na estru-
tura de governo, a estrutura teratologica do Ministério da Economia, paralelismos e sobre-
posicoes de competéncias com 6rgaos da Presidéncia e incontaveis episodios de assedio

institucional tendo como protagonista o proprio presidente.

Isto resulta no quadro de ruptura entre o planejamento/formulacao e as condicdes de im-
plementacao. O PPA tornou-se ao longo dos anos um planejamento orcamentario, quando
muito, € um requisito legal a ser atendido. Muitas agendas estratégicas de meédio prazo,
de horizontes governamentais, tais como carteiras de projetos como PAC, PPl etc., acabam
sendo tratadas como planejamentos paralelos, mas sem o devido lastro de longo prazo,
resultando num quadro de “planejamento sem prioridades e prioridades sem planejamen-
to" 27, Ha excecdes de ministérios, estados e municipios que puseram de pé modelos
funcionais de planejamento, vinculando o PPA, por cima, a planos de longo prazo (seto-
riais ou estaduais), e por baixo, tornando-o um instrumento de gestao do desempenho de
governo sob adequado macrodirecionamento e coordenacao. Minas e Pernambuco sao

6timos exemplos sob o Choque de Gestao'™@® e o Todos por Pernambuco®®® .

FIM DA ORDEM NEOLIBERAL

A pandemia e suas consequéncias sobre a gestao macroecondmica agravaram a crise da
Ordem Neoliberal no mundo ocidental. As cadeias globais de valor foram rompidas, gover-
nos passaram a adotar politicas fiscais e monetarias expansionistas, que estao resultando
em aumentos das dividas publicas e da inflacao, gerando incertezas para o futuro, e, no

campo comercial, passaram a considerar novas estratégias para producao de bens no

127 Gomide & Couto, 2023. Public Sector Planning. In: Lisboa, E, Gomes, R & Martins, H. The Brazilian way of

doing public administration. Emmerald, UK, 2023.

128 Veja-se Vilhena et al. “O Choque de Gestao em Minas Gerais: politicas de gestao publica para o

desenvolvimento”. Editora UFMG, 2006.

129 Veja-se Marini, C & Martins, H. “Todos por Pernambuco em tempos de Governanca: conquistas e desafios”.
Publix, 2014.
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exterior, como reshoring e nearshorig. Sinais do declinio do ciclo da hiperglobalizacao™°
passaram a indicar o fim da Ordem Neoliberal, que deixa 0 mundo mais desigual e menos

seguro do ponto de vista ambiental.

No plano politico, intensificaram-se as radicalizacdes politicas, as descrencas na democra-
cia parlamentar e surgiram governos iliberais em paises ocidentais. A invasao da Ucrania
pela Russia encerra o periodo de estabilidade geopolitica pos-Guerra Fria. Mais recente-
mente, o ataque terrorista do grupo Hamas sobre o territorio de Israel aumentou a tensao
geopolitica no mundo, que ficou mais incerto e inseguro, portanto indicando o inicio de

uma nova configuracao geopolitica, provavelmente do tipo multipolar.

Do ponto de vista metodologico, no Brasil os Planos Plurianuais mostram grande evolucao
ao longo dos ultimos 25 anos. Nesse ciclo da Ordem Neoliberal predominou a utilizacao das
ferramentas do planejamento estratégico, desenvolvido no seio das empresas privadas, que

se mostraram de grande utilidade, feitas as devidas adaptacodes, para o setor publico.

Todavia, o Brasil, que havia entrado para o grupo dos paises de renda meédia, ainda no
governo Geisel, continuou preso a armadilha da renda média, nao rompendo seu limite
superior. Esse continua sendo o principal desafio para o crescimento econdmico do Brasil,
condi¢ao necessaria, embora nao suficiente, para caminhar no rumo da prosperidade e do

bem-estar coletivo.

O fim da ordem neoliberal € frontalmente a era dos problemas publicos hipercomplexos
- 0s wicked problems -, sem possibilidade de solucao ou dissolucao, sobre 0s quais 0 ma-
Ximo que se obtém é algum tratamento mitigante, embora operem na fronteira da intrata-

bilidade. Uma vasta literatura associa esse momento com o surgimento do paradigma da

130 Ver, principalmente, Rodrik, Dani e Stephen Walt. “How to Construct a New Global Order”
https://drodrik.scholar.harvard.edu/files/dani-rodrik/files/how_to_construct_a_new_global_order_
may_2021.pdf. e Rodrik, Dani.
https.//www.project-syndicate.org/commentary/after-hyperglobalization-national-interests-open-economy-
by-dani-rodrik-2022-05.
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governanca publica (muitas vezes referido como nova governanca publica)™", que coloca

em destaque conceitos tais como governanca colaborativa®™#, desempenho estratégico

)*33 capacidades institucionais™* e criacdo de valor publico™®. Em que ex-

(strategizing
tensao esses elementos estao e se farao presentes nas iniciativas de melhoria do plane-
jamento e de transformacao institucional agora e no futuro? Em alguma medida sim. Mas
aquéem da necessidade de dotar esses modelos de maior robustez para o enfrentamento

dos grandes desafios por parte da sociedade (nao apenas dos governos).

131 Osborne, S. 2010. The New Public Governance? Emerging perspectives on the theory and practice of public

governance. Routledge.

132 Ansell, C. & Gash, A. 2008. Collaborative Governance in Theory and Practice. Journal of Public Administration
Research and Theory, Volume 18, Issue 4, October 2008, Pages 543-571.Moore, M. & Benington, J. 2011. Public
Value Theory and Practice. Palgrave MacMillan; Emerson, K., Nabatchi, N. & Balogh, S. An Integrative Framework
for Collaborative Governance. J Public Adm Res Theory (2011) 22 (1): 1-29.

133 Bryson, J. & George, B. (2020) Strategic Management in Public Administration. In book: The Oxford
Encyclopedia of Public Administration Publisher: Oxford University Press; Bryson, J. M., Barberg, B., Crosby, B. C.,,
& Patton, M. Q. (2021): Leading Social Transformations: Creating Public Value and Advancing the Common Good,
Journal of Change Management, 00(0), 1- 23; e Van Dooren, W.; Bouckaert, G.; Halligan, J. 2010. Performance
management in the public sector. London: Routledge.

134 Cingolani, L. The State of State Capacity: a review of concepts, evidence and measures. \Working Paper

Series on Institutions and Economic Growth: IPD W/P13. Maastricht Economic and social Research institute
on Innovation and Technology and Maastricht Graduate School of Governance, 2013; Fukuyama, F. WWhat is
governance? Governance, v. 26, n. 3, p. 347-368, July 2013; Evans, P. B., & Rauch, J. E. (1999). Bureaucracy and
growth: A crossnational analysis of the effects of "Weberian' state structures on economic growth. American
Sociological Review, 64(5), 748-765.

135 Moore, M. 1995. Criando Valor Publico. Enap. Capitulos 1 e 2; e Osborne, S. 2021. Public Service Logic -

Creating Value for Public Service Users, Citizens, and Society Through Public Service Delivery. Routledge.
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111 - Um mundo em
transicdo pard uma nova
Ordem Politico-Institucional

“Nada

Sera de novo do jeito

Que ja foi umdia

Tudo passa, tudo sempre passara”
Lulu Santos

Em 2022, Gary Gerstle'® fechou seu livro "The Rise and the Fall of the Neoliberal Order",

com o seguinte paragrafo:

136 Gerstle, Gary, op. Cit. pp. 293
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A political order must have the ability to shape the core ideas of political
life. It must be able to do so not just for one political party's most ardent su-
pporters but for people located across the political spectrum. The New Deal
order sold a large majority of Americans on the proposition that the strong
central state could manage a dynamic but dangerous capitalist economy in
the public interest. The neoliberal order persuaded a large majority of Ame-
ricans that free markets would unleash capitalism from unnecessary state
controls and spread prosperity and personal freedom throughout the ranks
of Americans and then throughout the word. Neither of these propositions
today commands the support or authority that they once possessed. Politi-
cal disorder and dysfunction reign. What comes next is the most important

question the United States, and the World, now face.

Ja em sua segunda década, o seculo XXI da indicacdes de que sera diferente do século
anterior. Do ponto de vista econdmico, a disrupcao digital, a crise climatica e o aumento da
desigualdade estao a desafiar antigos credos em relacao as politicas de crescimento eco-
ndémico. Do ponto de vista politico, novos desafios impdem novos olhares. Por exemplo,
0 modelo de oposicao Estado-Mercado nao se adapta as sociedades com aumento das
demandas por maior participacao e voz de grupos de interesses refletindo diversidades e
identidades, e canais de comunicacao mais eficazes, que colocam em cheque as vias da
representacao politico-partidaria. A democracia hoje requer maior didlogo entre Estado,

mercado e sociedade civil.

Segundo Bowles e Carin, as relacdes politico-institucionais no novo tempo sao represen-

tadas por um triangulo que tem em seus vértices: Estado, Mercado e Sociedade®*”, con-

forme Figura 2 abaixo.

137 Ver Bowles e Carlin, W. Rethinking Economics. IMF: Finance and Development, Spring 2021 https./www.

imf.org/external/pubs/ft/fandd/2021/03/rethinking-economics-by-samuel-bowles-and-wendy-carlin.htm.
Bowles e Carlin propdem semelhante divisao dos ciclos politico-institucionais apresentados por Fraser e
Gerstle, porem os classifica como paradigmas.
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Figura 2: Representacao das trés dimensoes das esferas das relacoes politico-
institucionais de Bowles e Cardin com definicao dos papéis das trés esferas

Chart2

A new space for policymaking
Extending the state power vs. markets debate to recognize the role of social norms
creates new opportunities to address problems from pollution to pandemics.

Carbon tax and dividend ~ Cap and trade

| !

Government » Markets

(ompliance with state Material incentives
authority Implemented by prices and
Implemented by fiat and competition with complete
elections contracts
Advancement of science Relationships within conventional firms

Kidney exchanges (kidney sales Open-source software

prohibited)

Careworkdt fiome Civil-society-led zero net carbon consumption

Civil society
Reciprocity, altruism, fairness, sustainability, identity (including in-group)
Implemented by social norms and the exercise of private power

E nesse espaco nas democracias que as negociacdoes ocorrem e solucdes emergem Vi-
sando ao bem-estar coletivo. E nesse espaco que os planos de governo devem buscar
dialogar para definir seus objetivos. Nao mais € tempo de Estado ou de mercado hegemé-

nico. E tempo de interagdes colaborativas entre Estado, mercado e sociedade civil.

MEGATENDENCIAS

Se o século XXl recebeu uma heranca inigualavel de progresso, conhecimento, conquistas
cientificas e tecnologicas, avancos nas comunicacoes, reducao da mortalidade, amplia-
cao da expectativa de vida e elevacao da renda per capita; recebeu, tambem, (i) como
resultado da primazia dos interesses individuais sobre os interesses coletivos, profunda

concentracao de riqueza e ampla desigualdade, dividindo regides, paises e pessoas e, (i)

.
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em consequéncia da exploracao sem limites da natureza, a crise climatica, cujo desfecho

ja é iminente.

No Brasil, em particular, o capitalismo absorveu em sua dinamica relacées pré-capitalis-
tas, como exploracao do trabalho em formas contemporaneas de escravidao, exploracao
predatoria do garimpo e devastacao das florestas, e praticas patrimonialistas, oriundas
do periodo colonial, que sobrevivem nas relacdes de poder, principalmente na esfera do
Estado. Pode-se afirmar que o Estado brasileiro foi capturado por interesses privados, quer
patrimonialistas, quer corporativos, quer, ainda, econdmicos, politicos e individuais. Tor-

nou-se predatorio e ineficaz, custoso e injusto.

A busca do progresso deve considerar, de um lado, tendéncias inexoraveis que demarcam
contornos para a definicao de politicas publicas, como o baixo crescimento demografico
e o0 envelhecimento da populacao, e a revolucao digital, com seus impactos nos proces-
sos de producao e de comercializacao e na rotina diaria das pessoas; de outro lado, os
desafios que precisam ser enfrentados, como a estagnacao econdmica e a armadilha da
renda media, a inaceitavel desigualdade de renda e a crise climatica. O Brasil pode e deve

transformar esses desafios em oportunidades para seu desenvolvimento.

CEPAL REVISITADA
Passados 75 anos desde sua criacao, a CEPAL continua influenciando o pensamento lati-

no-americano sobre estratégias para o desenvolvimento.

O ILPES, seu braco que apoia os paises no planejamento, desenho e implementacao de
planos e de politicas publicas e na formacao e treinamento de gestores publicos, esta vol-
tado, atualmente, para colaborar com a promocao de um estilo de desenvolvimento que

supere 0s desequilibrios do estilo anterior. Esse novo estilo de desenvolvimento
requer liderancas horizontais, renovadas, colaborativas e participativas, uma

governanca antecipatoéria que usa a construcao de futuros possiveis como

espaco de reflexao inclusivo e participativo, e uma abordagem territorial
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que aproveita as especificidades e capacidades do territério para alcancar
cadeias produtivas sinérgicas e virtuosas. Necessita tambéem de um plane-
jamento com perspectiva de longo prazo para vincular medidas de curto
e médio prazo com uma visao pactuada do pais e a construcao de pactos
entre o governo e todos os atores sociais do territorio. Da mesma forma, uma
integracao da acao climatica e da gestao de riscos como eixos de planeja-
mento para a resiliéncia.**®.

A nova concepcao de desenvolvimento'*?

140

parte da constatacao semelhante a de Gary
Gerstle™" e compartilhada por varios estudiosos de que, desde o inicio dos anos 80, a
economia internacional teve definidas suas regras com base na expansao do mercado e
na reducao dos espacos para politicas governamentais. Esse sistema esteve associado
com rapida liberalizacao financeira, que aumentou os impactos dos processos especulati-
vos com moedas, commodities e bens imobiliarios no desempenho da economia. Por seu
lado, o trabalho humano tem sido enfraquecido em razao da mobilidade do capital que
vem ganhando poder de veto ou impondo politicas que contribuem para o aumento da

desigualdade.

Também a capacidade dos governos democraticos para suprir a sociedade de bens publi-
cos e adotar politicas progressivas de tributacao vem sendo erodida, assim como a habili-

dade para sustentar o Estado de Bem-Estar.

Em consequéncia, a economia global atravessa trés crises estruturais inter-relacionadas:
(i) crise de instabilidade e baixo crescimento do produto; (ii) crise da expansao da desi-
gualdade; e (iii) crise ambiental, que ameaca destruir os sistemas que sustentam a vida no

planeta.

138 Ver “desafios e planejamento para o desenvolvimento do futuro’, Ilpes/Cepal, 2023. https://biblioguias.
cepal.org/ilpes60-pt/desafios-planejamento.

139 Ver, “Building a New Future: Transformative Recovery with Equality and Sustainability”, Cepal. https:.//
repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/e682e032-882e-4d28-ad5f-335ea7a7bb4e/content.

140 Gerstle, Gary. Op.Cit.
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A CEPAL, entdo, aponta assimetrias na economia internacional - tecnologica, financei-
ra, institucional e de poder - que formam um sistema centro-periferia. AqQui esta, cris-
talina, a identificacao da abordagem atual da CEPAL com sua abordagem no periodo

pos-guerra 4

Para melhor compreender a concepcao cepalina revisitada, vejamos o texto abaixo:

The structuralist school of economic thought recognizes that the internatio-
nal system is composed of very heterogeneous countries that can be divi-
ded into two groups, the Centre and the periphery.** The Centre has high
per capita income and is positioned on or very close to the technological
frontier, which enables the countries there to compete in the most techno-
logy-intensive sectors with the strongest demand and, consequently, to do-
minate world trade in those sectors. The technological capabilities at the
Centre also allow it to successfully create new processes, goods and servi-
ces, thereby diversifying production. The opposite occurs at the periphery,
which lags behind the Centre in terms of technology. The technology gap
also forces the periphery to rely mainly on static comparative advantages
based on natural resources or low wages in order to compete on the inter-

national market.

Alguém pode julgar simplista a dualidade centro-periferia em um mundo globalizado
e caminhando para nova configuracao geopolitica, eventualmente multipolar, todavia,
as evidéncias mostram ser inquestionavel a existéncia das trés crises. Portanto, enfren-
ta-las simultaneamente € imperioso, o que é proposto por varias matrizes de teoria

econdmica.

141 E hecessario separar o modelo de analise (centro-periferia) das propostas de desenvolvimento, no passado,

industrializagao via substituicao de importacoes e agora desenvolvimento pela integragdo de crescimento
economico, inclusao social e sustentabilidade.

192 Centre and periphery are ideal types that are each highly heterogeneous in the real world. Countries on the

periphery, if they adopt appropriate policies, can reposition within the system”. Ver op.cit, na nota 96.
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Na visao atual da CEPAL, para atingir o processo de desenvolvimento sustentavel, € ne-
cessaria a coordenacao dos esforcos de politicas que atacam as trés crises simultanea-

mente, o que representaria um big-push*®® para a sustentabilidade.

Independentemente do modelo centro-periferia, e no ambito mais genérico, as propostas
sugeridas pela CEPAL nao diferem das que sao defendidas nos foruns e debates sobre
estratégias de desenvolvimento nos tempos atuais.*** O futuro do capitalismo dependera
da compatibilizacao do crescimento econdmico com inclusao social e economia de baixo

carbono.

O desafio mais premente € qual sera a estratégia mais factivel para a transicao do modelo
atual para o futuro. As escolhas de politicas publicas e suas prioridades surgirao dos en-
tendimentos politicos possiveis, nao sera apenas questao de decisao técnica, mas depen-
dera da construcao de consensos morais e aliangas politicas que sejam majoritarios no

seio da sociedade.

PPA 2024-2027 - GOVERNO LULA II1I
Lula foi eleito em pleito extremamente polarizado, resultado de campanhas politicas ra-
dicalizadas. A economia ainda sentindo os efeitos das medidas de combate a pandemia,

principalmente no ambito fiscal, inflacao resistente e ambiente externo desafiador.

Na reestruturacdo ministerial**® do novo governo, mais uma vez o Ministério do Planeja-
mento sofreu modificacdes. A mais profunda foi retirar de seu comando as atribuicées de
gestao. Foi recriado o Ministério da Administracao, agora sob a denominac¢ao de Ministério
da Gestao e da Inovacao em Politicas e Servicos Publicos. Nas atribuicées do Ministério do

Planejamento e Orcamento cabe salientar a “elaboracao, acompanhamento e avaliacao

143 O conceito big-push trata de programas e projetos que tém efeitos multiplicadores.

144 Basta examinar os documentos do Banco Mundial, FMI, World Economic Forum, Nacdes Unidas, entre

outros.

145 Medida Provisoria n® 1.154, de 1° de janeiro de 2023.
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do plano plurianual de investimentos e dos orcamentos anuais’, dando énfase ao escopo
orcamentario do plano plurianual, o que € mais coerente com a realidade atual da rigidez
dos orcamentos fiscal e de seguridade social e das restricoes incorporadas aos dispositi-
vos constitucionais relativas a prudéncia, responsabilidade e gestao da divida publica; o
que pode, talvez, indicar tendéncia para transformar o comando constitucional (Art. 165 da

CF) em orcamentos plurianuais de investimentos.

Outro ponto a se destacar em relacao ao planejamento estratégico governamental € que
sua coordenacao, ao que parece no texto legal, serd da Casa Civil, se se atenta para a
combinacao de duas das atribuicdes desse Ministério: a coordenacao e acompanhamen-
to das atividades dos Ministérios e da formulacao de projetos e politicas publicas com a

coordenacao e integracao das acdes governamentais.

Em seu resumo sobre o desempenho econdmico recente, o PPA 2024-2027 observa que a
ultima década pode ser vista como um dos periodos mais turbulentos da historia brasileira.
Por exemplo, com os resultados negativos advindos com a pandemia e combinados com
a crise 2015-2016"€, o Brasil cresceu no periodo 2012-2022 em média 0.7% a.a., ou seja,
muito aquém da média mundial (2,7%), e menos que as médias da América Latina (1,4%),

dos paises de renda media alta (4,5%) e dos paises da OCDE (1,8%).

Importante assinalar que o diagnostico chama a atencao para a estagnacao do Brasil no
grupo de paises de renda média (armadilha da renda média), indicando que o valor da
renda média em 2022 foi de R$ 15.093.46, inferior a média dos paises de renda média alta,
que foi US$ 18.096.

O fator fundamental para a permanéncia do Brasil na armadilha da renda média é a estag-
nacao da produtividade, também apontada no diagnostico do PPA 2024-2027, que obser-

vou que a produtividade por hora trabalhada no Brasil ficou constante entre 2010 e 2022.

146 pecessdo no governo Dilma ll.
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O diagnostico nao aprofunda analise sobre a crise fiscal, admite que o ‘novo Regime Fiscal
Sustentavel, que busca garantir trajetoria sustentavel para as variaveis fiscais, e, em paralelo,
permite o governo planejar e executar politicas publicas que garantam o desenvolvimento

do pais”.

Na sintese de seu diagnostico, o PPA 2024-2027 afirma que o balanco da ultima década
aponta para a necessidade de se ter um projeto de desenvolvimento socialmente inclusi-
vo e ambientalmente sustentavel. Pela primeira vez, desde o Plano de Metas (JK), o tema

da sustentabilidade é reconhecido no ambito dos principais objetivos a serem atingidos.

As bases politicas de Lula na sociedade, nas eleicdes de 2022, dividiam-se entre 0s apoia-
dores historicos, que elegeram o PT, em quatro ocasides anteriores, e os eleitores even-

tuais, que votaram em Lula porque nao queriam a continuidade do governo Bolsonaro.

Como tem sido tradicional no Brasil o presidente eleito nao constituir bancada ou coli-
gacao suficiente na Camara e no Senado, ele fica dependendo de acordos para formar
maioria no decorrer do mandato.

[**7 e ainda esperava pela votacdo da reforma

O governo aprovou um novo regime fisca

tributaria quando elaborava o PPA 2024-2027. E nesse cenario que o PPA 2024-2027 foi

elaborado e encaminhado para o Congresso Nacional, no final de agosto, aproveitando-se

dos avancos passados na utilizacao do planejamento estratégico. No entanto, introduziu

inovacoes relevantes.

1. Admitiu a separacao entre a dimensao politica, denominada “estratégica” relativa as
avaliacoes e diagnosticos dos cenarios, a participacao opinativa da sociedade, por di-
ferentes canais, a propria visao do governo e o debate e aprovacao no Congresso Na-

L148

ciona e a dimensao gerencial, denominada “tatica”.

147 Lei Complementar 200/2023.

148 Essa € uma determinacao constitucional,
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2. Adotou um processo de participacao da sociedade, por meio de consultas aos conse-
lhos governamentais, plenarias estaduais e plataforma “Brasil Participativo’, aprimoran-
do o processo de consultas sociais, desde o primeiro governo Lula.

3. Definiu entdo a visao de futuro do plano ja na apresentacao do presidente Lula: “Um
pais democratico, justo, desenvolvido e ambientalmente sustentavel, onde todas
as pessoas vivam com qualidade, dignidade e respeito as diversidades’ O plano
considera essa visao de futuro “um sonho inspirador, factivel no horizonte de tempo
desejado”.

4. Na dimensao estratégica que se refere aos resultados (entregas), foram definidos 69
objetivos estratégicos, indicadores-chave nacionais, e metas quantitativas anuais,
agregados em trés eixos tematicos, a saber: (i) Desenvolvimento social e garantia de
direitos; (ii) Desenvolvimento econdmico e sustentabilidade socioambiental e climati-
ca; e (iii) Defesa da democracia e reconstrucao do Estado e da soberania.

5. A dimensao tatica, que se refere aos meios escolhidos para atingir a visao planejada,
€ a parte gerencial propriamente dita. Na esfera da dimensao tatica estao elencadas
as seis prioridades do governo: (i) combate a fome e reducao das desigualdades; (ii)
educacao basica; (iii) saude: atencao primaria e especializada: (iv) neoindustrializacao,
trabalho, emprego e renda; (v) novo PAC; e (vi) combate ao desmatamento e enfrenta-
mento da emergéncia climatica.

6. Por fim, o PPA 2024-2027 apresenta cinco agendas transversais de politicas publicas
que, por sua complexidade, exigem acoes integradas de varias areas do governo, quais
sejam: (i) Criancas e adolescentes; (ii) Mulheres; (iii) Igualdade racial: (iv) Povos Indige-

nas; e (v) Ambiental.

O PPA 2024-2027 apresenta uma concepcao dicotomizante entre politica e administracao
€ uma visao reducionista desta ultima. As dimensdes politica e gerencial perpassam os
niveis estratégico, tatico e operacional. Tudo € politico: propdsitos, principios, resultados,
iniciativas, acoes. E a gestao envolve uma compreensao totalizante dos mecanismos ins-
titucionais de geracao de valor publico, desde 0s niveis estratégicos até os operacionais.
Gestao nao se reduz a aspectos tatico-operacionais ou apenas a implementacao. Muito
provavelmente a raiz desse equivoco esta no conceito de governanca do TCU - que dife-

rencia governanca de gestao e reduz esta ultima a aspectos operacionais.
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Uma inovacao bastante auspiciosa foi a definicao de metas quantitativas para os objetivos
nacionais, ano a ano. Um avanco extraordinario em transparéncia e um convite a socieda-
de para acompanhas e avaliar o desempenho do governo em relagcao aos seus proprios

parametros.

Para o sucesso da execucao do plano, pressupode-se que haja competente monitoramen-
to e avaliacao e, sobretudo, boa e eficiente governanca, o que faltou em todos os planos

plurianuais anteriores.

Outro ponto de alerta refere-se a fragilidade no tratamento da questao fiscal. Se nao hou-
ver revisao na estrutura de gastos, com eliminacao de programas ineficientes ou sem re-
torno social, reducao de indexacoes e vinculagdes orcamentarias, dificilmente havera es-

pPaco para realocacao de recursos orcamentarios para as novas prioridades.

Por fim, como no modelo da CEPAL, seria importante identificar os big-push para impulsio-
nar, com seus efeitos multiplicadores, o crescimento econémico tendo como meta supe-
rar o teto superior da armadilha da renda media, reduzindo as desigualdades e a pobreza

e reduzindo as emissdes de CO?.
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e recomendacoes

“ E uma ave no céu, é uma ave no chao
Eumregato, é uma fonte, é um pedago de pdo
E o fundo do pogo, é o fim do caminho

No rosto um desgosto, € um pouco sozinho”
Tom Jobim

Pretendemos nesta parte final explorar, a guisa de conclusdes e recomendacdes, duas
facetas do planejamento governamental, uma relacionada a sua inequivoca funcao de
promocao do desenvolvimento a partir de uma perspectiva econdmica; outra relacionada
a sua inequivoca funcao na gestao do desempenho de arranjos de governanca publica
em multiplos niveis (governos, organizacoes, redes de organizacdes, politicas publicas,
programas etc.) a partir de uma perspectiva gerencial. Faz-se aqui essa diferenciacao com
O proposito meramente analitico, porque ambas as dimensdes (desenvolvimento e de-

sempenho) sao complementares, sobrepostas e altamente contextualizadas.
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O Planejamento como parte essencial da gestao do desempenho de arranjos de gover-

nanca publica

Aqui exploramos na experiéncia brasileira de planejamento governamental e no atual con-
texto seis questdes criticas e indicagcdes de melhoramentos na perspectiva gerencial do
planejamento como parte essencial da gestao do desempenho de arranjos de governan-
ca publica - definidos como arranjos multi e pluri-institucionais estabelecidos com o pro-

posito de tratar problemas publicos e gerar valor publico™?.

Entre os grandes desafios de se rever o atual modelo de planejamento esta, diante do que
foi dito: a) posiciona-lo como parte da atuacao estrategica dos governos, sendo funda-
mental que se conecte a perspectiva de transformacao do Estado para melhor integrar e
facilitar as condi¢coes de implementacao (cuja atual dimensao gerencial e tatica do PPA nao
resolve); b) resgatar a perspectiva de longo prazo para o Brasil, os estados, 0s municipios,
as mesorregioes, a partir dos elementos do debate politico, incluindo ai o Congresso, dos
estudos técnicos, das politicas publicas, da participacao e da interacdo com a sociedade
(que nao € a atual dimensao estratégica do PPA, mas deve ser uma peca de longo prazo
acima do PPA); ¢) nao deixa-lo restrito aos planos, mas torna-lo um elemento indissociavel

da atuacao estrategica das liderancas.

O Brasil precisa de um novo modelo de planejamento que va muito além do atual PPA™°.
E claro que a volta do PPA participativo anunciado pelo Governo Federal robustece muito
sua dimensao politica e pode ser um passo muito positivo para a melhoria da qualidade
do planejamento na medida que combina elementos de participacao e interacao. Mas é

uma peca no emaranhado da dimensao politica. Nao substitui e nao pode ser uma cortina

149 Veja-se Kooiman, J. 1993. Modern Governance. New Government-Society Interactions. Sage; Laegreid, P,

& Verhoest, K. (2010). Governance of Public Sector Organisations: Proliferation, Autonomy and Performance.
London: Palgrave Macmillan. https.//doi. org/10.1057/9780230290600; Pollitt, C. & Hupe, P. (2009). Talking
Governance: The Role of Magic Concepts. EGPA; e Christensen, T. & Leegreid, P. (2011). “Complexity and Hybrid
Public Administration— Theoretical and Empirical Challenges,” Public Organization Review, Springer, vol. 11(4),
pages 407-423.

150 Esse novo planejamento governamental devera estar alinhado com a nova Ordem Politico-institucional

que sucedera a Ordem Neoliberal, que se finda.
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de fumaca para o enfrentamento das outras questdes apontadas que merecem atencao
urgente. Entendemos que estamos em uma fase de transicao de uma ordem politico-ins-

titucional que se finda e outra que vira substitui-la.

A primeira questao critica € que o planejamento € sempre parte de algo maior, que
nunca aparece. O plangjamento, ou um modelo de plangjamento, é essencialmente um
processo de tomada de decisao sobre o futuro: quem seremos (que requer pensar quem
fomos e somos), para onde vamos, o que temos que fazer a respeito. Esse processo de
orientacao € parte de um processo maior de atuacao racional: "mudling through” meios

) 152 153 otc. Mas isso

e fins'®", atuando estrategicamente (strategizing) *°%, gestao estratégica
vai além da tomada de decisao inicial. envolve o curso da acao/implementacao, whi-
thinputs, feedbacks (avaliacao, aprendizado) e feedforwards (visioning). Isso € problema-
tico porque, usualmente, quando se fala de plangjamento, se perde essa perspectiva
mais ampla da gestao estratégica e tudo se reduz ao estrito planejar sem preocupa-
¢ao sobre 0 como implementar (qQue € sempre um problema dos outros) ou como gerar
melhorias sustentaveis para ciclos futuros de desempenho (usualmente relacionados
ao transito dos governos, mas também isso pode se referir a condicdes contextuais de
natureza econémica, politica, tecnologica etc.). Em suma, é preciso evitar a dicotomia
planejamento-implementacao e enxergar o planejamento como um momento de for-

mulacao de um composto gerencial maior.

A segunda questao € temporal. A questao nao € apenas ter ou ndo uma perspectiva de
longo prazo, mas como as perspectivas de curto, medio e longo prazos se relacionam (a
ultima segue puxando as demais, e as primeiras seguem empurrando a ultima). Mas ha um
apelo ao curtoprazismo. O ciclo politico o impde. Mas também opera nesse terreno a falta

de consciéncia estratégica de longo prazo, como se essa dimensao fosse sempre ficcional

151 | indbloom, C. E. The Science of "Muddling Through'. Public Administration Review, Vol. 19, No. 2 (Spring,.
1959), pp. 79-88 (10 pages).

152 Bryson, J.

153 Ansoff Lindbloom, C. E. The Science of "Muddling Through®. Public Administration Review, Vol. 19, No. 2

(Spring, 1959), pp. 79-88 (10 pages).
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e de natureza divinatoria. Essa falta de consciéncia estratégica sobre o futuro de longo
prazo tem raizes culturais e na incapacidade do debate politico de longo prazo, de nature-
Za visionaria e aspiracional, materializar-se em esforcos de planejamento de longo prazo.
E comisto, o futuro perde-se no agora, sem atentar para que o agora deveria se direcionar
para futuros desejaveis. Em outras palavras, nao se constroi o futuro sem imagina-lo de

forma ampla e sistematica.

A terceira questao é politica e, neste volume, a discutimos no ambito da dimensao politi-
co-institucional. Como processo de decisao e atuacao estratégica, planejamento envolve
uma dimensao técnica (baseada em dados, evidéncias e analises racionais, sob multiplas
influéncias de elementos “irracionais” intuitivos/interpretativos) e uma dimensao politica
muito ampla, que se estende da atuacao das instituicoes politicas (na definicao de priori-
dades, na barganha autorizativa etc.), de agentes de politicas publicas que influenciam o
processo em funcao de seus interesses gerais ou especificos, da atuacao (passiva ou ativa)
da sociedade civil organizada (institucionalizada por meio de organizacdes da sociedade
civil e mecanismos de representacao de interesse, definidos amiude como participacao)
e da sociedade civil “desorganizada” (a sociedade em rede, o conjunto de individuos hi-
perconectatos, dotados de alta capacidade de mobilizacao e influéncia sobre questoes

emergentes).

Posicionamentos ideoldgicos estao presentes em todas as camadas anteriores. Logo,
um modelo de planejamento/atuacao estratégica deve perpassar todos esses espacos
buscando qualidade técnica, engajamento das instituicoes politicas (partidos, parlamen-
tos), imbricacdes nos universos (alguns paralelos) de politicas publicas com seus publicos
de interesse (policy networRs), participacao (para melhorar a qualidade da formulacao e
promover legitimidade) e interacao com a sociedade em rede (para além das fronteiras
institucionais da participacao). O mais critico ocorre quando essas dimensdes nao intera-
gem, resultando em planejamento tecnocratico, ou capturado, ou populista, ou oclocrati-

co-oportunista.

A quarta questao € o escopo: planejamento governamental ou nacional? Planejamento do

governo federal, dos estados e dos municipios? Essa discussao envolve como contemplar
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num modelo de planejamento seus multiplos niveis: mundo (grandes desafios, problemas
e bens publicos globais e regionais, questoes geopoliticas etc.), Brasil, governos, politicas
publicas setoriais (na verdade todas transitorias), organizacdes e redes de organizacdes
(parceiros publicos e privados), unidades organizacionais, equipes, individuos. E muito co-
mum falar-se em plangjamento governamental. Por essa razao o planejamento deve se
posicionar na perspectiva da sociedade. Os planejamentos do Brasil, seus estados e muni-
Cipios sao responsabilidade dos seus respectivos governos com suas respectivas socieda-
des. Também o planejamento de um municipio nao € igual ao planejamento de um estado
ou do governo federal - € nos trés casos a nocao de territorio € bem peculiar. A socieda-
de (nacional, estadual, municipal) representa sempre o 1° nivel de planejamento, porque
nela estao contidos seus elementos mais preciosos: aspiracoes, visdes de prosperidade,
expectativas, interesses, demandas. Esse € o nivel macro estratégico do projeto nacio-
nal, do modelo de civilizacao que pretendemos ter - e que evoca o debate em torno do
desenvolvimento e do papel do estado e outras instituicoes nele. Todos 0os demais niveis
devem vir a reboque e devidamente alinhados entre si com muitas iteracoes. Essa questao
suscita tambéem a necessidade de se buscar construir perspectivas interfederativas (arran-
jos interfederativos verticais e horizontais, niveis mesorregionais de planejamento, novos

enfoques de planejamento regional/regionalizacao de politicas publicas em redes etc.).

A quinta questao € o planejamento baseado em planos. O plano (um conjunto programati-
co estruturado explicito e endossado) € um elemento muito importante de direcionamen-
to, debate e transparéncia. Mas isso serve ao proposito de orientar a atuacao estrategica
cuja dindamica € maior que a dos processos de elaboracao de planos. O plano tem que se
relacionar biunivocamente com o pensamento estratégico, pauta-lo e, ao mesmo tempo,
alimentar-se dele. Do ponto de vista do processo de planejamento como atuacao estraté-
gica, sua eficacia € tornar-se pensamento estratégico na mente dos sujeitos envolvidos no

processo (de formular, implementar, monitorar, avaliar).

A sexta questao relaciona-se aos sujeitos do planejamento, mais especificamente aqueles
que conduzem a atuacao estratégica. Critico € acreditar que ha aqueles que planegjam
(usualmente uma area de planejamento, seja ministério, secretaria, assessoria, equipe etc.)

e outros que executam, outros que avaliam etc. Planejamento, como atuacao estratégica,
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€ uma funcao gerencial visceral de todos que realizam qualquer tipo de trabalho (mais
acentuadamente, mas nao exclusivamente, no trabalho gerencial em posicoes de lide-
ranca e no topo). Logo, os lideres (das areas meio e fim, estratégicos e operacionais) sao
os verdadeiros sujeitos ativos do processo de planejamento — sem prejuizo da atuacao
de outros sujeitos das dimensdes politicas ja abordados. O trabalho da area ou equipe de
planejamento deve ser estruturar, facilitar, integrar o processo de planejamento, que deve
necessariamente envolver liderancas, mas também quadros técnicos e, em alguma ex-
tensao nao assembleisma, todos nas organizacdes e seus parceiros. O planejamento tem
que ser em rede na perspectiva da sociedade e das instituicoes envolvidas (governamen-

tais ou ndo); nao um mero produto de uma equipe de planejadores.

O Brasil ja teve modelos de plangjamento vitoriosos, que se encaixaram numa logica de
gestao de desempenho e atuacao estratégica, mesmo sob circunstancias limitadoras,

como analisamos neste volume.

Retomando nossas questdes, estamos preparados para construir o futuro (ndo apenas do
Brasil, mas do mundo) nesse novo tempo marcado por desafios globais e locais de enorme
magnitude? Nosso arcabouco institucional de gestao publica da conta disto, no sentido de
prover meios para assegurar boas formulacoes (estratégicas, taticas e operacionais) e imple-
mentacdes? Nao ha resposta binaria. O que ha € a percepc¢ao de que ha um hiato de capa-
cidades institucionais € uma inércia no sentido de melhora-las, o que impede a geracao de
resultados superiores e um melhor aproveitamento de recursos. O Brasil possui uma capaci-
dade institucional e um nivel de bem-estar equivalentes aos paises de sua categoria (renda
média-alta). Mas suas instituicdes geram esse nivel de bem-estar arrecadando 17% a mais
e gastando 20% a mais*®*. Isso ¢ indicativo de um problema de ineficiéncia de grandes pro-
porcoes. Isso € prova de que o Brasil aproveita mal seus recursos, porque suas instituicoes
os dissipam. Acoplar as dimensoes planejamento-desenvolvimento e planejamento-gestao

publica € um requisito para gerar ganhos expressivos de bem-estar.

154 Dados do indice de Capacidade Institucional da Fundacao Dom Cabral. https.//gestaopublica.fdc.org.

br/#.~text=CONHE%C3%87A%200%20%C3%8DNDICE%20DE%20CAPACIDADES,nos%20resultados%20
entregues’%20%C3%A0%20popula’%sC3%A7%C3%A30.

.
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FUNQ‘AO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL PARAO
DESENVOLVIMENTO

A funcao de planejamento governamental para o desenvolvimento € complexa, pois envol-
ve conceitos e definicdes sobre o papel do Estado e visao sobre o futuro que se quer para
0 pais, escolhas de objetivos a serem atingidos visando ao bem-estar coletivo e, em con-
sequéncia, escolhas de politicas publicas, questdes que estao no escopo da politica e da

economia politica e que sao aqui foram identificadas segundo a ordem politico-institucional.

O plangjamento deve ser elaborado, explicitando seus objetivos-prioritarios, metas a se-
rem atingidas e recursos que serao alocados. Ademais, o planejamento governamental
abrange a gestao, em todas suas dimensdes, gerencial, processos, recursos humanos e
materiais, tecnologia, execucao, acompanhamento e avaliacao. Ha, por conseguinte, dois
tempos: o tempo politico, que se refere as escolhas e a estratégia, e o tempo gerencial,

que se refere a elaboracao, execucao, acompanhamento e avaliacao.

Até aqui, tratamos das duas dimensdées simultaneamente, a politico-institucional, com
foco nos objetivos definidos, escolhas de politicas publicas e abrangéncia da acao gover-
namental, e a gerencial, que cuida de todas as etapas da gestao do plano.

Roberto Campos!'®®

chama a atencao para a diferenca “entre simples declaracoes
de politica, programas de desenvolvimento e planos de desenvolvimento’, escla-
recendo que um programa de desenvolvimento compreenderia, aléem de defini-
cao de metas, a atribuicao de prioridades setoriais e regionais, a formulacao de
incentivos e desincentivos relacionados com essas prioridades. Ja um plano de
desenvolvimento, além de um programa, faria a especificacao de um cronograma
de implementacao, pela designacao do agente econdmico (publico ou privado) e

pela alocacao de recursos financeiros e materiais.

155 Campos, Roberto. “A experiéncia brasileira de planejamento. In Simonsen, Mario Henrique e Campos,

Roberto de Oliveira. A nova economia brasileira. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1974, p. 47. Citado
em Almeida, Paulo Roberto de. ‘A experiéncia brasileira em Planejamento Econdmico: uma sintese historica”
In Giacomoni, James e Pagnussat, José Luiz. Planejamento e Orcamento governamental. Coletanea - Volume
1. ENAP. Brasilia, 2006, p. 193-228.
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Examinando a evolucao do planejamento governamental no Brasil, verificam-se mudan-
cas significativas, tanto na dimensao politico-institucional quanto na gerencial, que serao

sumarizadas abaixo, separadamente.

Portanto, planejamento governamental deve ser reservado para os casos de planos
governamentais para o desenvolvimento e nao deve ser confundido com os planos
e planejamentos de programas, projetos e atividades de setores especificos, que sao
essenciais e utilizados com mais frequéncia nas inumeras areas da administracao pu-
blica, no compasso da modernizacao da gestao publica e da incorporacao das prati-
cas de planejamento estrategicos, importadas, com as devidas adaptac¢des, da gestao

privada.

Uma observacao final sobre a funcao planejamento no governo. Nao obstante visdes
ideolégicas e politicas diferentes, a acao do governo como indutor do crescimento eco-
noémico e do desenvolvimento tem sido constante e continua sendo fundamental no

Brasil.

Ordens Politico-Institucionais

Ha consenso na literatura sobre dois ciclos de planejamento governamental no Brasil. O
primeiro, considerado o auge do plangjamento no setor publico, com planos de médio
prazo orientando as escolhas de politicas econdmicas e com o objetivo de estimular a
industrializacao via substituicao de importacdes, vai, aproximadamente, dos anos 30 aos
anos 70 do século passado. No segundo, que se estendeu do inicio da década de 80 do
século passado até 2022, com a predominancia das decisdes de politicas econdmicas
de curto prazo sobre orientacoes de longo prazo, o planejamento governamental para
o desenvolvimento perdeu sua relevancia. Alguns especialistas e historiadores do pla-
nejamento atribuem a esse periodo a crise do plangjamento governamental no Brasil.
Foi o periodo do planejamento por imposicao constitucional e da inovacao na dimensao

gerencial, com o uso das ferramentas do planejamento estratégico.

Neste e-book, consideramos que esses dois ciclos da histéria do planejamento podem

estar associados, ou serem, em certa medida, determinados, por duas eras de Ordens

.
(12 Qe Fpe



156

Politico-Institucional, que predominaram no Ocidente™", e que, conforme mencionado

157 como “um conjunto de

anteriormente, sao entendidas na acepcao de Fraser e Gestle
ideias, politicas publicas e aliancas politicas dominantes e determinantes para a formacao

politica ideologica e moral de um determinado periodo”.

No primeiro ciclo ocorreram os planos de planejamento do desenvolvimento, sob a ba-
tuta do Estado, quer nos periodos democraticos, como nos governos JK e Joao Goulart,
quer nos governos autoritarios no regime militar. A ordem politico-institucional no Brasil foi
constituida sob a égide do processo de industrializagcao via substituicao de importacoes,
que foi capaz de construir aliancas majoritarias politicas tanto no periodo democratico,
com JK, quanto no periodo militar, com a participacao das elites empresariais, classe me-
dia e militares. No curto periodo entre a renuncia de Janio Quadros (agosto de 1961) e 0
golpe militar (marco de 1964), essa alianca foi rompida, quando o comando do governo
ficou com o vice-presidente, Jodo Goulart'®®, que representava outra alianca, a Operario

-Estudantil-Camponesa, minoritaria no ambito da sociedade.

No segundo ciclo, correspondente a Ordem Neoliberal, prevaleceu a limitacao da acao
governamental, com privatizacao de empresas estatais em varios setores, incluindo in-
fraestrutura, como energia e telecomunicacoes, a abertura comercial, diante da expansao
da globalizacao, e a priorizacao de ajustes macroecondmicos, visando a busca do controle
sobre a divida publica e a inflagao, controlados e supervisionados pelo FMI. Nesse ciclo, a
falta de fontes de financiamento para o desenvolvimento foi fundamental para enfraque-
cer esforcos de implementacao de programas de crescimento econdmico e desenvolvi-
mento. Tanto os governos, que se autodenominaram liberais (Collor e Bolsonaro), quanto
os social-democratas (FHC e Lula), em suas diferentes tonalidades e acdes, responderam

igualmente, dando prioridade ao enfrentamento da crise macroeconémica.

156 Ver as citacbes anteriores de Gary Gerstle.

157 Vier Fraser e Gerstle, op.Cit.

158 yale registrar aqui que a época se podia votar em um candidato a vice-presidente de partido ou coligacao

diferente do partido ou coligacao do candidato a presidente. Jodao Goulart, vice-presidente eleito, era da chapa
adversaria de Janio Quadros, presidente eleito.
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Nesse segundo ciclo, houve, também, a promulgacao da Constituicao em 1988, restabele-
cendo o Estado democratico de direito e as eleicdes diretas. A nova Constituicao estabe-
leceu novas regras para a elaboracao de Planos Plurianuais, articulados com a elaboracao
dos orcamentos anuais. O comando constitucional, de certa forma, disciplinou a elabo-
racao dos planos plurianuais, que, em geral, tornaram-se semelhantes a medida que se
transformaram ao longo dos anos em Planos Estratégicos Plurianuais, conforme metodo-

logia ja consagrada e exitosa no setor privado.

O Planejamento governamental na Constituicgdo de 1988

Na parte da Ordem Econdmica e Financeira, a CF 88 incluiu inovacao no Art.174 dispondo:
‘Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as funcdes de fiscalizacao, incentivo e planejamento (grifo nosso), sendo este deter-
minante para o setor publico e indicativo para o setor privado”. E acrescenta em seu § 1° “A
lei estabelecera as diretrizes do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,

o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.

Assim, a Constituicao Federal, na ordem econdmica, estabeleceu que cabera ao Estado
nao tao somente as funcdes normativa e fiscalizadora, classicas nas democracias liberais,
mas tambeém as funcdes de planejamento nacional equilibrado. Uma inovacao significativa

na Carta Magna.

No campo das Financas Publicas (Capitulo Il), estao estabelecidas, entao, as regras para
a elaboracao do Planejamento Governamental (art. 165 e seguintes), tornando obrigatério
um Plano Plurianual para quatro anos, articulado com o Orcamento anual. Ao longo deste
século, foram introduzidas alteracdes nos dispositivos constitucionais, tornando obrigacao
constitucional a disciplina fiscal, que precedera a alocacao dos recursos orcamentarios a

planos, programa e projetos. Atualmente, o § 2° do Art. 165 estabelece:

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracao publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consondéncia com trajetoria sustentavel da divida

publica (nosso grifo), orientara a elaboracao da lei orcamentaria anual, dis-
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pora sobre as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de

aplicacao das agéncias financeiras de fomento.

A CF 88 em seu Art.1° define os cinco principios fundamentais do Estado democratico
de Direito da Republica Federativa do Brasil: (i) soberania; (i) cidadania; (iii) dignidade da
pessoa humana; (iv) valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; e (v) pluralismo politico,
que serao os pilares sobre o0s quais se erigirao 0s planos governamentais de desenvolvi-
mento, considerando os objetivos fundamentais elencados no Art. 3° da CF. (i) construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii) garantir o desenvolvimento nacional; (iii) erradicar
a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades socais e regionais: e (iv) promover
o0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade ou outras formas de

discriminacao.

Por fim, embora sem forca normativa, no Preambulo da CF 88 estao elencados os que sao
0s principios éticos da Republica Federativa do Brasil que deveriam orientar toda acao

programatica do governo.

A seguir apresentaremos, de forma sucinta, os principais avancos que julgamos relevantes

e atuais para a formulacao do Plangjamento Governamental:

DIMENSAO POLITICO-INSTITUCIONAL

Ordem Politico-Institucional da Industrializagéo via
substitui¢do das importagoes

No periodo que chamamos de primordios do Plangjamento Governamental, anterior ao
governo JK, varios avancos institucionais merecem destaque, como a criacao do Departa-
mento Administrativo do Setor Publico (DASP), em 1938, no Estado Novo para modernizar a
administracao publica, diminuir a ineficiéncia do funcionalismo publico, conter o patrimo-
nialismo e reorganizar a administracao publica; a organizacao do sistema financeiro publi-
co, criando, além do Banco do Brasil (1908) e Caixa Econdmica Federal (1861), os Bancos
do Nordeste e 0 BNDE, nos anos 50; no setor de mineracao e siderurgia, a Companhia Vale

do Rio Doce (1942) e Cia. Siderurgica Nacional (1943) e, na infraestrutura de energia a Pe-
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trobras (1953) e as companhias publicas de energia hidraulica: CHESF (1945), CEMIG (1952),
USELPA (1953) CELESC (1954), CHERP e CELUSA e CELG (1955). ESCELSA (1956) e FURNAS
(1957). Em 1961, foi criada a Eletrobras.

Plano de Metas

O primeiro Plano de desenvolvimento nessa era foi o Plano de Metas do Governo JK, cujos
objetivos estavam bem claros em promover um “big-push” no crescimento econdmico
e, por decorréncia, no desenvolvimento . O Plano se sustentava nos chamados “polos de
germinacao”’, para induzir o crescimento industrial regionalizado. Com a construcao de
Brasilia, promoveu, simultaneamente, a interiorizacao do desenvolvimento, abrindo a fron-
teira do Centro-Oeste. Era a dimensao regional do desenvolvimento brasileiro. A fixagao de
metas quantitativas foi outra inovacao. No governo JK, foram criadas as superintendéncias
regionais: Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), Superintendén-
cia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAN) e Superintendéncia de Desenvolvimento
do Centro-Oeste (SUDECO).

Plano Trienal

No Governo Joao Goulart, foi criado, pela primeira vez, o Ministério Extraordinario do Pla-
nejamento, absorvendo as funcoes da COPLAN, do governo JK. Celso Furtado foi o primei-
ro ministro do Planejamento e deixou sua marca elaborando o Plano Trienal, que nao foi
executado em tempos tao conturbados do ponto de vista politico e econdmico. O maior
meérito desse plano foi hierarquizar os problemas e estabelecer como seus objetivos o
crescimento econdmico, a reducao da inflacao e dos custos sociais do desenvolvimento,

com melhor distribuicao de renda e das disparidades regionais.

PAEG

O primeiro governo da Revolucao Militar, o PAEG, teve fundamental importancia para pre-
parar o pais para a retomada do crescimento com base na industrializacao via substituicao
de importacdes. Por um lado, fazendo ajuste macroeconémico com reducao gradual da
inflacao e, de outro lado, promovendo amplo programa de reformas, entre as quais se
destacam a tributaria, a criacao do FGTS e da politica habitacional (BNH), a reestruturacao

do sistema financeiro brasileiro por meio da reforma bancaria, a criacao do Banco Central
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e do Conselho Monetario Nacional (CNM), disciplina do mercado de capitais, € aprovacao
do Estatuto da Terra (um projeto em resposta a reforma agraria do programa de reformas

de base do governo Joao Goulart).

Fase dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs)

A partir de 1968, os governos militares entraram no seu periodo mais autoritario e brutal do
ponto de vista politico, com a edicao do Al5/1968. A grande mudanca de concepcao dos
planos foi sua subordinacao a doutrina do bindmio Desenvolvimento e Seguranga, conce-
bida na Escola Superior de Guerra, € que teve supremacia na formacao do pensamento

militar durante o periodo da Guerra Fria.

PND I

Esse Plano eminentemente pratico enfatizou a integracao regional por meio dos progra-
mas de Integracao Nacional (PIN), Integracao Social (PIS) e o programa de redistribuicao
de terra (PROTERRA). Foi, ho ambito do PND |, criada a EMBRAPA para desenvolver a base

tecnologica de um modelo de agricultura e pecuaria tropical, por via do aumento da pro-

dutividade®®®,

Setor que recebeu bastante apoio nesse PND | foi o de transportes, com a criacao da VA-
LEC, no subsetor ferroviario, e, no subsetor de transportes rodoviarios, a construcao das ro-

dovias Transamazonica e Cuiaba-Santarem, relevantes para a integracao regional do pais.

Merece registro que na area de infraestrutura fisica foi incluido o setor de comunicacoes.

PND II
Esse Plano foi uma continuidade do anterior no que se refere a sua concepcao, alinhada
a doutrina Seguranca e Desenvolvimento. O presidente Geisel iniciou sua estratégia de

distensao politica, classificada de "abertura lenta e gradual”. Em relacao ao Plano anterior,

159 Origem da revolucao agricola do Brasil, colocando o pais entre os maiores produtores de commodities no
mundo, gracas a maior expansao da produtividade do que da area plantada.
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esse da mais énfase a geracao de energia . Na interface entre producao de energia renova-

vel e producao agricola, foi criado o vitorioso Programa Nacional do Alcool (“Proalcool”)*°.

Na area institucional, cresceu o numero de empresas estatais. Um dos objetivos do PND

Il foi incluir o Brasil no grupo dos paises de renda média. De onde o pais nunca mais saiu.

PND III

Este Plano nasceu durante o aprofundamento da crise financeira internacional, cuja gravi-
dade foi subestimada pelo governo Geisel. O governo teve que enfrentar os impactos da
crise sobre o endividamento externo, a divida publica e a inflacao. O ministro do Planeja-
mento Delfim Neto ficou ocupado com a administracao dos acordos com o FMI para evitar

moratoria da divida externa e controlar a inflacao.

Terminava a transicao para um governo democratico, apds a oposicao vencer as eleicoes

indiretas para presidente. Fechavam-se as cortinas de um ciclo autoritario de 21 anos.

Ordem da Globalizag¢do: Fase dos Planos Plurianuais (PPAs)

Ainda antes da promulgacao da Constituicao Federal de 1988, tomou posse o primeiro go-
verno do ciclo democratico. Com a morte do presidente-eleito Tancredo Neves, assumiu
a presidéncia o vice-presidente Joseé Sarney, até recentemente apoiador do regime militar.
Embora tenha elaborado o | PND da Nova Republica, os esforcos do governo estavam vol-
tados para enfrentar os graves desafios macroecondémicos, como hiperinflacao, endivida-
mento externo, iminéncia de moratoria, o que, de fato ocorreu, em 1987. Na esfera politica,

0 governo acompanhou os trabalhos da Constituinte.

PPA do Governo Collor

Collor nao concluiu seu mandato, deixando a hiperinflacao e as consequéncias da mora-

toria do governo anterior para seu sucessor, o vice-presidente Itamar Franco. No entanto,

160 4 se vivia no periodo da crise mundial na oferta do petroleo.
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as diretrizes de seu PPA ja indicavam os novos ventos neoliberais, como construcao de um
Estado moderno e eficiente, reestruturacao do gasto publico, programas de desestatiza-

cao e desregulamentacao, reforma administrativa e abertura comercial.

PPA do primeiro governo FHC

O carro-chefe do governo FHC foi a execucao do programa de estabilizacao monetaria,
o Plano Real, lancado no governo Itamar Franco, quando FHC era Ministro da Fazenda. O
PPA do primeiro governo FHC tinha como premissa basica a consolidacao da estabilidade
monetaria. Nunca foi avaliado seu desempenho. Todavia, no decorrer desse mandato, foi
implementado o Programa Brasil em Acao, baseado nas modernas praticas dos planos
estratégicos, que deu nova racionalidade a busca do desenvolvimento, principalmente
com a légica de investimentos, publicos e privados em Eixos Nacionais de Integracao e
Desenvolvimento. Assim, o novo PPA 1996-1999 identificou programas e projetos cujos in-
vestimentos teriam efeitos multiplicadores sobre a economia regional, sobre a integracao

nacional e, por fim, sobre o desenvolvimento do pais.

PPA do segundo governo FHC

Houve a tentativa no PPA de dar continuidade ao Programa Brasil em Acao, contudo, as
condicoes politicas ja nao eram mais favoraveis, assim, a profunda crise energética e as
incertezas do mercado nao permitiram a execucgao correta do PPA. Uma inovacao impor-
tante no campo da politica macroeconémica foi a aprovacao da Lei Complementar n° 101,

de 4 de maio de 2000, que estabeleceu a responsabilidade fiscal.

PPA do primeiro governo Lula
Na dimensao politico-institucional, o governo Lula valeu-se dos avanc¢os do governo ante-
rior, principalmente quanto a reorganizacao da gestao da economia, com responsabilida-

de fiscal, inflacao sob controle e condi¢des para o crescimento da economia.

Inovou na elaboracao do PPA ouvindo a sociedade por meio de 27 foruns de participacao
social, ressaltando a importancia do uso do modelo de planejamento participativo. A es-
tratégia de crescimento econdmico baseou-se no estimulo a expansao da demanda, por

meio do aumento dos gastos publicos, principalmente o Programa Bolsa Familia, dos au-
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mentos reais do salario- minimo e da expansao da economia, que se valeu das reformas

do governo FHC e do aumento da demanda e dos precos de commodities.

PPA do segundo governo Lula

O segundo PPA de Lula foi elaborado com a suposicao de que os principais obstaculos ao
crescimento econdmico, gerados pelo descontrole inflacionario, desequilibrios das contas
publicas e das contas externas, haviam sido equacionados, criando-se um ambiente fa-

voravel ao crescimento e, assim, o PIB cresceria, em média, 5% ao longo de sua execucao.

Uma inovacao no PPA foi a inclusao de visao de longo prazo para instruir a definicao dos
mega-objetivos. No entanto, o governo se viu diante da mais profunda crise financeira
mundial, depois de depressao de 1929, a partir do segundo semestre de 2007. Foram os
principais programas-forca desse plano o “Bolsa-Familia” e o PAC. Nesse periodo, o gover-
Nno comegou a abandonar seu compromisso com a responsabilidade fiscal, e o PPA seguiu

o destino dos planos anteriores.

PPA do primeiro governo Dilma
O primeiro PPA do governo Dilma chamou-se Mais Brasil e apostava na continuidade das
acoes do segundo governo Lula, mantendo os mesmos objetivos e 0s mesmos programas

para estimular o big-push que vieram do governo Lula: Bolsa-Familia e PAC.

O erro fundamental do governo foi nao considerar as condicoes macroecondmicas adver-
sas, no plano externo e interno, e repetir a estratégia do governo Geisel, aprofundando os

incentivos ao crescimento da economia.

As implicacdes das investigacdes no ambito da operacao Lava-Jato ja corroiam a gover-

nabilidade politica.

PPA do segundo governo Dilma
O PPA do segundo governo Dilma foi denominado Desenvolvimento, Produtividade e In-
clusao Social e foi concebido considerando a continuidade dos fundamentos dos planos

de desenvolvimento das administragcdes petistas, sem adaptacdes ou ajustes diante das
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mudancas estruturais profundas na economia internacional apés a crise financeira de

2008-2009.

O plano seguiu a mesma estrutura dos planos estrateégicos anteriores, mas a crise na eco-
nomia associada a crise politica tornou o PPA folha morta. Dilma deixou o governo por

meio de impeachment em 2016.

PPA do governo Bolsonaro

O governo Bolsonaro, em certa medida, repetiu o governo Collor. Fez profunda reorganiza-
c¢ao ministerial, concentrando funcdes de varios ministérios sobre um grande ministério da
Economia. Uma das consequéncias para o Planejamento Governamental € sua vinculacao
a Secretaria de Avaliacao, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP), que, por sua vez, esta
subordinada a Secretaria Especial da Fazenda, sob a qual também esta subordinada a Se-

cretaria de Orcamento Federal.

Vé-se qual a importancia dada ao planejamento governamental sob Bolsonaro, coeren-
te, por sinal, com suposta visao de Estado minimo, ao menos no discurso. A pandemia
que chegou ao Brasil no inicio de 2020 alterou qualquer iniciativa de planejamento de um
governo minimalista. O governo aumentou seus gastos, baixou a taxa basica de juros (Se-
lic), colocou o sistema financeiro para oferecer credito a setores especificos da economia,
usando o governo para minimizar os efeitos negativos da pandemia. Adeus responsabili-

dade macroecondmica.

PPA do terceiro governo Lula
O PPA do terceiro governo Lula, neste e-book, foi classificado na transicao para uma pos-
sivel nova Ordem Politico-Institucional que esta em curso, apos o declinio da Ordem Neo-

liberal. Para efeito deste resumo, esta no grupo dos PPAs, pos-Constituicao de 1988.
O PPA do terceiro governo Lula combina uma visao de futuro (sonho), que nao é requerido

pala Constituicao Federal, com um bem elaborado plano estratégico com todas suas eta-

pas bem definidas e com metas anuais para objetivos nacionais.
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Sua visao de futuro “Um pais democratico, justo, desenvolvido e ambientalmente susten-
tavel, onde todas as pessoas vivam com qualidade, dignidade e respeito as diversidades”
pode ser uma ambicao com possibilidade de promover uma alianga politica majoritaria para

uma nova Ordem Politico-institucional, que poderia ser resumida em prosperidade e justica.

O desafio € a estratégia para construir essa alianca com a maioria dos setores e liderancas

relevantes do pais. Somente o tempo ira dizer.

DIMENSAO GERENCIAL

Ordem da Industrializagdo via substitui¢ao das importagoes
Plano de Metas

Foram estabelecidas 31 metas, incluindo a constru¢cao da nova capital, agrupadas em 5

eixos: energia, transportes, alimentacao, industrias de base e educacao.

Na dimensao gerencial, o Plano de Metas também inovou na governanca de sua execu-
cao. Foi constituida a Comissao de Planegjamento Nacional (COPLAN) para coordenar o
Plano e o Conselho de Desenvolvimento, composto por ministros de Estado e os presi-
dentes do Banco do Brasil e do BNDE. Subordinados ao Conselho de Desenvolvimento
foram criados os Grupos Executivos, com participacao bipartite (governo e representantes

do setor produtivo).

Plano Trienal
Muito embora tenha sido criado o Ministério Extraordinario do Planejamento, a fase politica
e econdmica conturbada e, principalmente, a auséncia de alianca politica que pudesse

dar sustentacao ao governo, o Plano nao foi executado.

PAEG

No ambito gerencial, foi baixado o Decreto Lei 200/1967, dispondo sobre a organizacao e
gestao da administracao publica em uma o6tica modernizante, conferindo a atividade do
planejamento uma grande importancia. Foi um esfor¢o para superar a rigidez burocratica

do Estado e introduzir novas praticas de gestao com alta eficiéncia.
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Na esfera da governanca do Plano, foi criado o Conselho Consultivo do Planejamento,
constituido por representantes das classes produtoras e dos trabalhadores, instituicoes
de planejamento estadual, além de orgaos do governo federal. Mais uma inovacao im-
portante foi a instituicao do Orcamento-Programa com a finalidade de fornecer ao Poder
Executivo um instrumento que permitiria a avaliagao quantitativa dos recursos distribuidos
e de transformar o Orcamento em um documento que representasse a parte do Programa

de Acao sob a responsabilidade do governo.

Fase dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs)

Na dimensao gerencial, esses planos nao fizeram grandes inovacoes. Valeram-se da im-
plantacao das reformas advindas da execucao das normas do Decreto Lei 200/1967. Des-
taca-se a estrutura de governanca da gestao governamental, verticalizada, respondendo,
no caso especifico da gestao das politicas publicas, a orientacao e ao controle das areas-

meio, na busca de melhor eficiéncia da maquina publica.

ORDEM DA GLOBALIZAQAO

Fase dos Planos Plurianuais (PPAS)

Se no ambito da dimensao politico-institucional os planos possam ser, por varias razoes,
considerados fracassados, como a desconsideracao com os objetivos de longo prazo, a
subordinacao da gestao financeira a busca de respostas ao controle da divida externa, da
inflacao e do desequilibrio fiscal, na sua dimensao gerencial, ocorreram mudanc¢as e varias
inovacoes relevantes, quer devido aos impactos da Constituicao de 1988 sobre a adminis-
tracao publica, quer a utilizacdo dos conhecimentos e das praticas de plangjamento estra-
tegico, tao em voga na gestao empresarial, quer, ainda, os impacto da Reforma Gerencial

do primeiro governo FHC sobre a gestao publica.

Impactos da Constituicdo de 1988

Se, de um lado, a Constituicao de 1988 estabeleceu a obrigatoriedade da elaboracao de
planos plurianuais de desenvolvimento, de outro, fez modificacdes relevantes no ambito
da gestao, como a instituicao do regime juridico Unico, a estabilidade no emprego, entre

outros. Como vimos anteriormente, a Constituicao de 1988 abandonou o caminho rumo
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a administracao publica gerencial e a reafirmacao dos ideais da administracao publica
classica, em razao da ingeréncia patrimonialista no processo constituinte, estabelecendo
uma série de privilégios, que nao se coadunam com a propria administracao publica bu-
rocratica. Como exemplos, citamos (i) a estabilidade rigida para todos os servidores civis,
diretamente relacionada a generalizacao do regime estatutario na administracao indireta e
nas fundacgoes e autarquias e a (i) aposentadoria com proventos integrais sem correlacao

com o tempo de servico ou com a contribuicao do servidor.

PPA do governo Collor
Na gestao publica, o governo Collor foi um desastre. Demitiu centenas de servidores pu-
blicos, desorganizou a administracao e a eficiéncia do governo, que, se ja estavam ruins,

ficaram piores. Nao deixou saudades, mas, sim, inumeros problemas de gestao.

PPA do primeiro governo FHC

Dois resultados mostram as inovacoes nesse mandato de FHC. De um lado, a introducao
de praticas de planejamento estratégico para a execucao do Programa Brasil em Acao.
Suas principais caracteristicas foram (i) escolha de 42 projetos de infraestrutura alinhados
a logica dos Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento, delineada na PPA 1996-
1999 para serem priorizados na alocacao de recursos e que teriam efeitos multiplicadores
sobre a economia regional e efeito de integracao nacional; (i) gerenciamento intensivo
dos projetos, com designacao de um gerente préprio para cada projeto, responsavel pela
consecucao das metas; (iii) monitoramento no Ministério do Planejamento e Orcamento
por uma forga-tarefa e criacao de um Sistema de Informacdes Gerenciais e coordenacao
com 0s responsaveis pelos projetos em cada ministério; parcerias publico-privadas que
ajudaram a viabilizar determinados projetos ndao sé na area econdmica, como também no

setor social.

De outro lado, foi a Reforma Gerencial que teve como objetivos globais: () aumentar a go-
vernanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de governar com efetividade
e eficiéncia, voltando a acao dos servicos do Estado para o atendimento aos cidadaos; (ii)
limitar a acao do Estado aquelas funcdes que lhe sdo proprias, reservando, em principio,

0S servicos nao exclusivos para a propriedade publica nao estatal, e a producao de bens
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€ servicos para o mercado, isto é, para a iniciativa privada; (iii) transferir da Unido para os
estados e municipios as acoes de carater local - s6 em casos de emergéncia caberia a
acao direta da Uniao -; e (iv) transferir parcialmente da Uniao para os estados as acdes de

carater regional, de forma a permitir uma maior parceria entre os estados e a Uniao.

PPA do segundo governo FHC
Na dimensao gerencial, o PPA do segundo governo FHC foi, também, a continuidade do

primeiro, absorvendo os impactos da reforma gerencial.

Contudo, merece destaque a inovacao no campo da governanca do PPA e do Orcamento,
a juncao da gestao do orcamento e da administracao (recursos humanos e materiais) em
um unico ministério. No entanto, perdeu-se muito porque, simultaneamente, foram ex-
cluidas desse ministério as atribuicoes para o planejamento de longo e médio prazos, que

passaram para uma secretaria reportando diretamente ao Presidente.

PPA do primeiro governo Lula

A principal inovacao na elaboracao do PPA foi, sem duvida, a introducao da pratica de
ouvir a sociedade por meio de foruns de participacao social, cujo impacto maior esta no
ambito politico-institucional. O primeiro governo Lula resistiu a adesao ao planejamento

estrategico.

PPA do segundo governo Lula
Também no segundo governo Lula, nao ocorreu nenhuma inovacao relevante na sua di-

mensao gerencial.

PPA do primeiro governo Dilma

As inovacdes estao no campo metodoldgico. Primeiro, organizou-se a acao governamen-
tal por meio de programas tematicos e de gestao, manutencao e servi¢cos ao Estado (Art.
5°, |, da Lei 12.593/2012). Segundo, o Plano abrange tao somente os programas tematicos
€ nao a totalidade da alocacado do Orcamento da Unido. Terceiro, apresenta cenario estra-
tegico em modelo de gestao estrategica com base em visao, valores e analises internas e

externas. Quarto, os programas tematicos envolvem mais de uma unidade organizacional.
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PPA do segundo governo Dilma
O segundo governo Dilma seria a continuidade do primeiro, sem inovacdes na dimensao
gerencial. No entanto, o descontrole fiscal, a gestao macroeconémica equivocada e a per-

da de apoio politico tornaram a gestao do PPA in6cua.

PPA do governo Bolsonaro
O PPA do governo Bolsonaro foi elaborado com base apenas na dimensao administrativa,
resumindo seu escopo a quatro pilares: (i) simplificacao metodoldgica; (i) realismo fiscal:

(3) integracao entre planejamento e avaliacao; e (iv) visao estratégica e foco em resultados.

As principais inovacdes do PPA do governo Bolsonaro estao, portanto, na dimensao geren-
cial, especialmente, a énfase em avaliacao e foco em resultados. Deixou boas ideias, mas

nao deixou resultados.

PPA do terceiro governo Lula
Na dimensao gerencial, o PPA do terceiro governo Lula € a mais bem elaborada formula-

cao dentro do escopo de planejamento estratégico.

O PPA do governo Lula lll voltou a adotar o meétodo de planejamento participativo com

foruns e consultas a sociedade e aos governos e definiu sua visao de futuro.

Na dimensao estratégica, a principal inovacao foi a nomeacao de objetivos estratégicos,
com indicadores-chave e metas quantitativas anuais, o que torna o PPA acessivelao acom-
panhamento pela sociedade. Um avanco na transparéncia e na avaliacao externa. O PPA
tambeém indica que havera acompanhamento de suas metas e avaliacao dos programas,

um convite para maior participacao da sociedade em sua execucao.

Embora, o governo Lula tenha retornado a funcao planejamento para o nivel superior da
administracao do governo, com as atribuicoes de elaboracao, acompanhamento e avaliacao
do plano plurianual de investimentos e dos orcamentos anuais, 0 novo Ministério do Plane-
jamento perdeu as funcdes da esfera da administracao dos recursos humanos de materiais,

que ficaram com o recriado Ministério da Administracao e Inovacao dos servicos publicos.
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UM MUNDOEM TRANSIQAO PARAUMA NOVA ORDEM
POLITICO-INSTITUCIONAL

A pandemia e suas consequéncias sobre a gestao macroeconémica agravaram a crise
da Ordem Neoliberal no mundo ocidental. As cadeias globais de valor foram rompidas,
governos passaram a adotar politicas fiscais e monetarias expansionistas que estao
resultando em aumentos das dividas publicas e da inflacao, gerando incertezas para o
futuro, e, no campo comercial, passaram a considerar novas estratégias para producao
de bens no exterior, como reshoring e nearshorig. Sinais do declinio do ciclo da hiper-
globalizacdo passaram a indicar o fim da Ordem Neoliberal, que deixou 0 mundo mais

desigual e menos seguro do ponto de vista ambiental.

No plano politico, intensificaram-se as radicalizacdes politicas, as descrencas na de-
mocracia parlamentar e surgiram governos iliberais em paises ocidentais. A invasao
da Ucrania pela Russia e o ataque do grupo Hamas ao Estado de Israel encerram o
periodo de estabilidade geopolitica pos-Guerra Fria. O mundo ficou mais incerto e de-

safiador.

Um novo consenso devera vir, qual serd e quando vira sao incertezas. No entanto, esse
NOVO consenso so sera possivel se abranger os desafios das megatendéncias globais,
como o envelhecimento da populacao, a revolucao digital, a recuperacao da expansao
da produtividade, a reducao da pobreza e das desigualdades, o respeito as diversida-
des e a democracia e a preservacao da hatureza construindo uma economia global de

baixo carbono.

Do ponto de vista da teoria econdmica e de movimentos empresariais, ja ha mais con-
sensos do que se supunha. Vejam, por exemplo, as convergéncias das visdes, quer es-
truturalista da CEPAL, quer do liberalismo social e liberalismo com face humana, quer,
ainda, as iniciativas como os do World Economic Forum e do Capitalismo Consciente.
Conforme as premissas dessa analise, essa nova Ordem Politico Institucional poderia

ser cunhada de Ordem da Prosperidade com Justica.
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RECO'MENDAQ()ES PARA MELHORARAEFICIENCIAEA
EFICACIA DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

A historia do Planejamento Governamental para o desenvolvimento, no conceito utilizado
neste e-book, vai se aproximando dos 70 anos. Passou pelo seu auge e pelo seu declinio
e deixou muitas licdes a serem aprendidas. A maioria das recomendacdes que apresenta-
mos veio do conhecimento das boas praticas do passado. Outras, da avaliacao de praticas

ineficientes, para nao serem repetidas.

Vale recordar duas observacoes essenciais do ministro responsavel pelo PAEG, Roberto
Campos, ha quase 60 anos, sobre planejamento governamental para o desenvolvimento. A
primeira: a condicao necessaria, porem nao suficiente, € querer, ou seja, adotar a motivacao
e a linha de acao que levem ao desenvolvimento; e a segunda: a formula bem-sucedida de

planejamento democratico é rigor cientifico, bem senso e participacao da sociedade.

Arazao principal da apresentacao das recomendacoes abaixo € fortalecer o Planejamento
Governamental para o desenvolvimento como instituicao inclusiva, na acepcao de Ace-
moglu e Robinson’®! e ndo excludente, pois o Estado deve atuar em cooperacdo com o
mercado e a sociedade. Nao é a simples volta ao passado, mas valer-se das licoes apren-

didas e adaptadas ao presente para construir o futuro.

As recomendacoes aqui apresentadas referem-se tanto a dimensao politico-institucional
de politica econdmica, considerando ambiente de dialogo entre Estado, mercado e socie-
dade civil, quanto a dimensao gerencial, como governanca e coordenacao, elaboracao,

gestao, monitoramento e avaliacao.

Essas recomendacdes reafirmam a importancia do papel do Estado na promogao do de-
senvolvimento sustentavel e inclusivo em um Estado democratico de direito, comprome-
tido com o respeito ao bom funcionamento do mercado e a iniciativa privada, sempre

visando ao bem-estar coletivo.

161 Acemoglu, Daron e Robinson, James. Por que as Nacdes Fracassam. Sao Paulo: Elsevier 2012.

.
22 Qe Fpe



O processo de desenvolvimento nao deve ser a simples repeticao do passado que, mui-
to embora tenha criado condi¢cdes de melhoria do bem-estar material, de ganhos nos
setores de saude, educacao, comunicacoes e avangos tecnologicos, falhou na distribui-
cao extremamente desigual de suas conquistas e na destruicao devastadora da nature-
za, deixando para o futuro um enorme passivo social e econdmico, injusticas e profunda

crise ambiental.

Nos tempos atuais, o desenvolvimento tera que enfrentar a0 menos cinco megadesa-
fios: (i) envelhecimento populacional, sem crescimento demografico; (ii) baixos niveis de
produtividade, que impedem o crescimento econdmico; (iii) revolucao digital, que afeta
tanto os processos de producao quanto a vida das pessoas; (iv) exclusao social e eco-
ndmica, que alija parcelas crescentes da populacao de participar dos ganhos relativos
ao progresso material, inibindo suas aspiracdes; e (v) crise climatica, que se agrava com

rapidez assustadora.

Ao inves de considerar esses desafios apenas externalidades negativas, deve-se extrair de
cada um suas oportunidades para o desenvolvimento mais sustentavel e mais igualitario,
sem perder de vista a boa gestao macroecondmica. Em particular, o Plano deve atacar as
trés crises estruturais inter-relacionadas, apontadas acima pela CEPAL: (i) crise de instabi-
lidade e baixo crescimento do produto; (i) crise da expansao da desigualdade; e (iii) crise

ambiental, que ameaca destruir os sistemas que sustentam a vida no planeta.
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Recomendacdes

Planejamento da transi¢gdo

As sugestoes aqui se propdem a contribuir para melhorar a eficiéncia e a eficacia do pla-
nejamento governamental na fase de transicao para a nova Ordem Politico-Institucional,
cujas indicacoes atuais sugerem ser de prosperidade com justica; isto €, de crescimen-
to econdmico, fazendo a transicao para uma economia de baixo carbono (que tem sido
identificada como economia verde), com inclusao social, respeito a dignhidade humana e

democracia liberal.

Com visao e objetivos de longo prazo a serem alcancados no futuro, o planejamento tera
que priorizar os percursos de transicao para chegar ao horizonte almejado. Trés sao as
transicoes imperativas, a do crescimento econdmico para sair da armadilha da renda mé-

dia, a ecolégica, e a mobilidade social.

A estratégia central de um plano com esses objetivos prioritarios sera considerar a in-

terdependéncia das trés crises estruturais, nas escolhas dos programas e projetos que,
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primeiramente, terado impactos maiores na inducao do crescimento integrado. Deve-se
considerar o efeito indutor da acao governamental e o conceito de big-push (CEPAL)
para a escolha dos programas e projetos cujos efeitos multiplicadores e custos-bene-
ficios financeiro e social recomendam suas prioridades. Deve-se avaliar para cada pro-
grama ou projeto quais os incentivos relevantes para sua aceleragcao e, em oposicao,
quais os desincentivos nas acdes que competem com eles. Por exemplo, na mudancga
da matriz energética, quais os incentivos para programas escolhidos e desincentivos
para o consumo do bem que se quer diminuir o consumo e, consequentemente, a pro-

ducao e/ou importacao.

Cada programa e projeto devera ter um gerente com experiéncia e acesso ao ministro ou
ministra de sua pasta, responsavel pelo atingimento da meta. Também, nessas escolhas
deve-se ter em mente os impactos regionais, licao que aprendemos com o Plano de Me-

tas de JK e com o Primeiro PND.

Arcaboucgo constitucional

A Constituicao Federal estabeleceu a exigéncia da elaboracao do Planejamento Go-
vernamental com as restricdes relativas a gestao da divida publica. A experiéncia histo-
rica mostra que o comando constitucional nao foi suficiente para garantir a eficacia do
Plano Plurianual. Mas os valores definidos no Preambulo da Carta Magna e os objetivos
elencados em seu Art. 3° sao principios éticos e principios claros para a concepc¢ao do

Plano Plurianual.

Uma inovacao possivel, considerando a manutencao das regras sobre a gestao da
divida, seria alterar o Art. 165 da CF e, no que couberem, outros artigos, substituindo a
exigéncia constitucional da elaboracao de Plano Plurianual para Orcamento Plurianual
de investimentos, incluindo as estimativas de recursos para os programas plurianuais
prioritarios do Plano Governamental, conforme sugestao anterior (Planejamento de
transicao), aléem dos recursos para investimentos e programas de duracao continuada.
Os recursos alocados para os programas e projetos incluidos nos orcamentos pluria-
nuais de investimento, em consequéncia dos Planos Governamentais para o Desenvol-

vimento, ndo seriam objeto de contingenciamento ou cortes orcamentarios, exceto em
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condi¢oes extraordinarias, com aprovacao do Congresso Nacional. No entanto, com-

pativeis com as metas do regime fiscal.

Poderia também alterar a data da submissao do projeto de lei do Orcamento Plurianual
para 31/10, coincidindo com a data do envio dos Orcamentos estaduais para as Assem-
bleias Legislativas, dando-se assim prazo para a compatibilizacao do Orcamento Pluria-
nual da Unido com os Orcamentos Plurianuais dos Estados. Essa seria uma tentativa para
coordenar e otimizar a alocacao dos recursos publicos nos projetos prioritarios visando a
estimular o desenvolvimento tanto na dimensao nacional quanto regional, buscando aten-

der a orientacao constitucional.

No ambito da legislacao infraconstitucional, sugerimos a revisao e adaptagcao as condi-
coes correntes da Lei 4.320/1964, que estatuiu Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da Uniao, dos Estados, dos Municipios

e do Distrito Federal. Seria a elaboracao de um projeto de lei para substitui-la.

Governanca e coordenacdo do Plano Governamental
A maior fragilidade responsavel pela ineficacia dos Planos Plurianuais € a auséncia de Go-
vernanca e coordenacao. O Plano de Metas e o PAEG foram exemplos de boa governanca,

embora nao se usasse esse conceito a época.

A recomendacao seria constituir duas instancias de Governanca e coordenacao: (i) um
Conselho do Plano Governamental, sob a presidéncia do Presidente da Republica e se-
cretariado pelo(a) Ministro(a) do Planejamento com participacao dos ministros envol-
vidos diretamente na elaboracao e execucao do Planejamento Governamental, presi-
dentes das instituicoes financeiras publicas (BNDES, Banco do Brasil, Caixa Econdmica
Federal, etc)), secretarios estaduais de plangjamento e representantes da sociedade
civil, com as responsabilidades de acompanhar a elaboracao, a execucao, o monitora-
mento e a avaliacao dos planos e programas, apresentar criticas e sugestoes, visando
a garantir a consecucao de seus objetivos e metas e analisar os relatorios relativos ao
cumprimento ou com justificativas circunstanciadas nos casos de nao cumprimento

das metas; e (ii) um comité ministerial, sob a coordenacao do(a) Ministro(a) do Planeja-
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mento, para dar suporte a boa implementacao e oferecer coordenacao gerencial para

a execucao do Plano.

Nesse ambito, recomenda-se reunir no mesmo ministério as atribuicées de planejamento
com as de gestao dos recursos humanos e materiais, atualmente, do Ministério de Gestao

e Inovacao.

Finalmente, restabelecer o Sistema Integrado de Gerenciamento do Plano Governamental

para o desenvolvimento, com gerentes responsaveis por cada programa.

Transparéncia da execugdo
Criar um site como reproducao de uma sala de situacao, com painéis mostrando a evo-
lucdo das metas, disponivel ao acesso da populacao para acompanhar € monitorar, em

tempo real, a execucao do Plano.

Financiamento

Uma das principais razdes para o insucesso dos Planos Plurianuais durante a Ordem Neo-
liberal foi a auséncia de financiamento. A indicacao prévia e a garantia das fontes de finan-
ciamento para os planos e programas do Planejamento Governamental sao fundamentais
para seu sucesso. Garantia real de recursos € condicao necessaria na avaliagao da escolha
de planos e programas que tenham efetivamente efeitos indutores do desenvolvimento

(big-push) para o éxito do Planejamento Governamental para o desenvolvimento.

Quatro sao as sugestoes: (i) realizar reforma administrativa e orcamentaria com o objetivo
de aumentar a produtividade da atuacao do Setor Publico e de eliminar alocacoes inefi-
cientes dos recursos orcamentarios; (ii) estabelecer um programa de revisao e avaliacao
dos retornos sociais dos atuais e futuros gastos orcamentarios, visando a revisao orca-
mentaria para eliminar aqueles sem retorno social, para abrir, entdao, espaco orcamentario
para financiamento dos planos e programas escolhidos. Esse programa teria a duracao
inicial de quatro anos e seria acompanhado e avaliado pelo Conselho do Plano Governa-
mental; (iii) utilizacao de endividamento para o plano somente seria aprovada, nos casos

especificos de sua aplicacao em investimentos, com retorno social assegurado e efeitos
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multiplicadores. Nesse caso, também haveria 0 acompanhamento e a recomendacao do
Conselho do Plano Governamental, e (iv) mobilizacao de recursos privados (privatizagoes,
concessoes e PPPs, por exemplo) e de instituicdes multinacionais para financiamento dos

planos e programas.

Lideranca

O sucesso de um Plano Governamental dependera essencialmente da lideranca do Pre-
sidente da Republica, como foi no caso exemplar do Plano de Metas de JK, no Plano Real,
com FHC, e o Bolsa-familia, com Lula. O sucesso do plano dependera do compromisso do
Chefe do Governo com sua execugao e sua capacidade de mobilizar sua equipe e a socie-
dade para a conquista de resultados que representem, realmente, os interesses coletivos

de bem-estar, prosperidade e justica. Sua lideranca € intransferivel.

Cultura de Planejamento

A criacao de cultura de acompanhamento pela sociedade, para 0 que sera necessario pro-
var sua importancia na geracao de valor publico e de bem-estar coletivo. O Plano Real e
0 programa Bolsa-Familia sdo dois exemplos de sucesso de programas que conseguiram
apoio da sociedade. Para conseguir o apoio da sociedade, tornam-se necessarias a trans-
paréncia nas informacdes, a comunicacao eficiente e republicana dos resultados alcanca-
dos, a participacao da sociedade nas discussées prévias a elaboracao do plano. E crucial
a populacao ter aspiracdes a ser alcancadas e sentimento da sua efetiva contribuicao para

que 0s objetivos sejam atingidos.

Vale a pena repetir as observacdoes do ministro Roberto Campos na implementacao do
PAEG: é necessario encarar o desenvolvimento como um processo através do qual os
agentes econdmicos, consumidores e empresas, adequadamente motivados, aprendem
a mobilizar de forma eficiente os recursos materiais e humanos, para realizar o potencial
maximo de crescimento do produto real da comunidade. O sucesso do plano depende da

conflanca e do engajamento da sociedade.

E preciso formar a crenca de que o Plano é de longo prazo e que pertence a todos os bra-

sileiros, sem distincao partidaria, de género, raca, religiao, etc.
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Concluimos com o registro de Mariana Mazzucato em seu livio Missdo Economia’®2;
‘Quando o presidente John Kennedy foi visitar o projeto para levar o homem a lua na NASA,
perguntou ao zelador do prédio - 'O que vocé faz aqui?' e o empregado da NASA, pos-
sivelmente um terceirizado, respondeu-lhe, orgulhoso - ‘Estou trabalhando para levar o

homem a lua"™.

162 Mazzucato, Mariana. Missao Economia. Sao Paulo: Portfolio-Penguin, 2022.
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