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Planejamento no Brasil: auge, declinio e caminhos para a reconstrugio

Fernando Rezende

1- Introducio.

O sistema de planejamento implantado no Brasil durante o regime militar se
beneficiou de diversas experiéncias anteriores, nas quais o Estado brasileiro, ainda que sem
um projeto estruturado de intervengdo, adotou medidas importantes para promover a
industrializagso da economia brasileira como resposta a crises que expunham sua forte
dependéncia do exterior.

Sob essa perspectiva, € possivel afirmar que as medidas adotadas pelo governo
revoluciondrio liderado por Getllio Vargas na década de trinta constituem um marco no
processo de interven¢do do Estado na economia com a finalidade de promover seu
desenvolvimento. Sob o efeito do impacto da crise internacional, ¢ amparado nos poderes
que o novo regime conferia ao Executivo Federal, a Administragdo Vargas promoveu uma
reforma administrativa e adotou medidas protecionistas para promover mudangas na
estrutura produtiva, até entdo dominada pelo setor agrario exportador e, com isso, alterar
também a relagdo das forgas que controlavam o poder politico nacional

A criagdo do Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1934, que abrigava a
competéncia técnica existente para estudar os problemas e propor solugdes, tinha com
atribuig¢do principal formular politicas econdmicas voltadas para a reducéio da dependéncia
externa, € pode, portanto, ser considerado como o primeiro organismo governamental com
fungBes tipicas de um O&rgdo de planejamento. Sua composigio reunia funciondrios
publicos, empresarios e técnicos que, familiarizados com as técnicas de planejamento
aplicadas durante a guerra, contribuiam para introduzir um novo carater as decisdes
governamentais.

Marcos importantes das medidas adotadas nesse periodo foram a criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico- DASP-, de varios 6rgdos publicos com
fun¢des de regulagdo das principais atividades do setor agrario exportador, e de duas
empresas voltadas para o processamento de matérias-primas nacionais- A Companhia
Sidertrgica Nacional e a Companhia Nacional de Alcalis.

Coube ao DASP a tarefa de elaboragio do primeiro plano qiiingtienal da histéria do
planejamento brasileiro - O Plano Especial de Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa
Nacional (1939-1943), que teve vida curta, tendo sido revisto e ampliado logo em seguida,
assumindo o nome de Plano de Obras e Equipamentos —POE. Na verdade, como foi
assinalado por alguns autores’, esses planos néo passavam de um rearranjo or¢amentario,
com o reforgo de verbas e de controles sobre a execugdo dos projetos ali incluidos®.

A proximidade do fim da guerra e a aproximagdo da vitéria americana traziam de
volta o ideério liberal e acirravam os debates que contrapunham os defensores de uma

! Monteiro ¢ Cunha, 1974.
? Neste sentido ndo diferem de iniciativas adotadas no Governo Fernando Henrique, com os Programas Brasil
em Agdo e Avanga Brasil, e também com o atual Programa de Aceleragdo do Crescimento.



politica nacionalista apoiada no protecionismo e os adeptos de um Estado nio
intervencionista. O epicentro desses debates se localizou no I Congresso Brasileiro de
Economia realizado no Rio de Janeiro, em 1943, que reuniu comerciantes, banqueiros,
industriais, agricultores, economistas, funcionarios e professores, € ganhou corpo durante
os trabalhos da Comissdo de Planejamento Econoémico em 1944 e 1945.. O debate, que
marcou €poca, centrou-se na defesa enfatica do planejamento e da intervengdo do Estado
em prol da industrializagdo, feita por Roberto Simonsen, e da rejeicdo de Eugénio Gudin as
teses esposadas por Simonsen”.

Embora a posicdo de Gudin tenha prevalecido no imediato pds-guerra, a
infraestrutura técnica necessdria para a tarefa de planejamento ndo foi inteiramente
desmontada. O foco das preocupagdes governamentais se voltou para a identificagdo dos
pontos de estrangulamento ao desenvolvimento da economia brasileira, tarefa da qual se
incumbiu a Comiss@o Mista Brasil-Estados Unidos (a chamada Comissdo Abink), que, do
lado brasileiro, contou com a participagio do Professor Otavio Gouveia de Bulh&es.

O retorno de Vargas ao poder foi acompanhado de um novo surto de interveng¢do do
Estado na economia, mais uma vez como reagdo ao retorno da dependéncia externa
decorrente da dilapidagdo das divisas acumuladas durante a guerra. O Plano Nacional de
Reaparelhamento Econémico (conhecido como o Plano Lafer) direcionava o foco de suas
atengdes para a melhoria da infraestrutura e o fortalecimento das industrias de base, que
seriam alvo de investimentos com recursos do Fundo Nacional de Reaparelhamento
Econdmico entregue a administragdo do BNDE, criado em 1952. A elaboragéo desse plano
se  beneficiou dos estudos desenvolvidos pela Comissdo Abink e dos trabalhos
desenvolvidas pelo Grupo Misto BNDE-CEPAL. Nesse periodo, a criacdo da Petrobras
(1954) marcou o retorno a uma politica de industrializacdo de cunho notadamente
nacionalista.

Um novo impulso a industrializagdo foi dado com a ascensfio de Juscelino
Kubitschek ao poder e o Plano de Metas por ele adotado. Aprofunda-se a intervengfo do
Estado na economia, com duas diferengas importantes em relagdo as experi€ncias
anteriores: a motivagdo principal ja nfo ¢ o combate & dependéncia externa e a defesa da
intervengdo ndo se apdia no nacionalismo. Ao contrario, a importdncia do capital
estrangeiro para o financiamento da industrializagdo brasileira ¢ explicitamente
reconhecida.

Em mais uma rodada de avango no refor¢o das bases técnicas indispensaveis ao
planejamento governamental, o Programa de Metas tirou proveito dos trabalhos conduzidos
pelo Grupo Misto BNDE-CEPAL e manteve o foco de suas atengdes na remog¢do dos
pontos de estrangulamento da economia, mediante investimentos na melhoria da
infraestrutura e fortalecimento das industrias de base, expandindo o alcance da politica
industrial para promover o desenvolvimento das industrias produtoras de maquinas e
equipamentos e da industria automobilistica.

Ao reforgar a complementaridade dos setores que compunham o parque produtivo
brasileiro, o Plano de Metas promoveu a diversificagdo da industria brasileira, completando
um ciclo de industrializag@o iniciado na década de trinta. Entretanto, ao apoiar essa nova

3 Ver “A Controvérsia do Planejamento na Economia Brasileira”. IPEA/INPES, Série Pensamento Econdmico
Brasileiro, 1977.




etapa de industrializag@o no estreitamento das relagdes do capital privado nacional com o
internacional, ele alterou o padrio de dependéncia externa, revertendo a posicio
nacionalista da era Vargas. Nas palavras de Otavio Ianni “Vargas superou a dependéncia
por intermédio da nacionalizagdo das decisdes sobre politica econdmica. JK realizou o
desenvolvimento por meio da reelaboragfo das condigdes de dependéncia”.

Um dado comum a&s experiéncias de industrializagio acima resumidas se refere ao
fato de que a hegemonia do Poder Executivo com respeito &s decisdes de politica
econdmica foi um fator preponderante para os resultados obtidos. Nos breves interregnos
em que o Poder Legislativo assumiu uma maior participagdo nessas decisdes, a
coordenagdo da politica econdmica torna-se mais dificil, especialmente quando
divergéncias politicas e posi¢des ideoldgicas distintas sdo exacerbadas.

Essa situagdo se manifesta com clareza durante a sucesso de crises que se seguiu a
posse e posterior rentncia de Janio Quadros e & tumultuada ascensdo de Jodo Goulart ao
poder. A instabilidade politico-administrativa desse periodo € a decorrente auséncia de uma
clara diretriz de politica econémica nfo permitiram que a tentativa de adogéo de um novo
passo adiante, no sentido do aperfeicoamento do planejamento governamental tivesse
conseqiiéncia. A diferenca da maneira como se deu a intervengdo do Estado nas
experiéncias anteriores de industrializa¢do, essa tentativa, consubstanciada na elaboragfo
do Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social conduzida por Celso Furtado,
apoiou-se em um diagnostico abrangente da situagdo econdmica do pais, visando
desenvolver politicas e programas voltados para conciliar a estabilizagdo macroeconémica
comr a preservacdo do crescimento. Contudo, face a dificuldade do Executivo para impor
sua agenda ao Legislativo, cujos poderes foram refor¢ados pela Constituigdo de 1946, esse
plano foi logo abandonado.

A histéria do planejamento econdmico no Brasil ganha novos contornos com a
tomada do poder pelos militares em 1964. Como veremos em seguida, as linhas gerais da
politica de industrializagdo adotada nas décadas anteriores ndo foram substancialmente
alteradas e a capacidade técnica acumulada durante esse periodo contribuiu para o
aprofundamento do planejamento governamental que ganhou nova forca com a hegemonia
absoluta que o Poder Executivo adquiriu a partir de meados dos anos sessenta e, em
especial, durante a década de setenta®.

2- A Década de Setenta e 0 Auge do Planejamento

Assim como na natimorta proposta do Plano Trienal, os primeiros anos do Governo
Militar buscaram conciliar a estabiliza¢gdo macroecondmica com a preservagdo do
crescimento. De acordo com as diretrizes adotas pelo plano do novo governo — O Plano de
Acdo e Bases do Governo —~ PAEG- a Administragdo Castelo Branco se propunha a corrigir
as distor¢des acumuladas no periodo anterior para conter a aceleragdo do processo
inflacionario, de modo a promover a estabilizagdo monetdria sem comprometer a
sustentagfo do crescimento da economia e a redugéo das disparidades regionais e sociais.

4 Para maiores detalhes sobre a experiéncia brasileira de planejamento, consultar a sintese apresentada no
anexo 1 e as referencias ali contidas.




A implementagdo desses propdsitos se apoiava em um conjunto de reformas que se
voltava para a modernizacio do Estado e a recuperagdo de sua capacidade de intervir direta
e indiretamente na economia, de modo a consolidar a estabilidade monetaria e construir
uma economia competitiva.

As reformas promovidas logo no inicio da nova Administragdo tinham esses
objetivos em mente. Além da reforma monetaria, que aperfeigoava os controles do governo
sobre a moeda e recuperava a capacidade de endividamento publico’, o Governo deu
especial ateng@o a recuperagdo da capacidade de o setor publico mobilizar recursos para
financiar o desenvolvimento. Assim, a Reforma Tributaria cumpria o papel de gerar os
recursos necessarios ao financiamento das ag¢des a cargo do Estado, ao passo que a adogéo
de novos mecanismos de poupanga compulséria, materializados na criagdo do FGTS, abria
espago para o financiamento de investimentos na infraestrutura urbana (habitagdo e
saneamento), que contribuiam para melhorar a competitividade das cidades e reduzir as
caréncias sociais.

De particular importincia para o aprofundamento do projeto de modernizagéo da
infraestrutura econdmica que vinha sendo perseguido desde década de trinta, foi a criagdo,
promovida pela reforma do sistema tributario, de fundos fiscais vinculados a investimentos
em transporte, energia e telecomunica¢Ges e¢ alimentados com a cobranga de impostos
unicos federais incidentes sobre as operagdes com combustiveis e a prestagdo de servigos
de transporte e de comunicagdes. Esses fundos criaram as condi¢des para que o setor
publico assumisse o total controle sobre o projeto de expansdo e melhoria da infraestrutura,
a partir da reunifio das atividades desenvolvidas pelo governo federal, estados ¢ municipios
nessas areas em sistemas integrados de planejamento e gestdo dos investimentos voltados
para modernizar a infraestrutura e apoiar a industrializag&o.

Em outros segmentos importantes para o projeto de desenvolvimento, os
instrumentos financeiros criados na segunda metade dos anos sessenta tiveram papel
importante para a estratégia governamental. Duas iniciativas merecem ser destacadas a esse
respeito: a reformulagdo do crédito rural € o apoio ao desenvolvimento cientifico e
tecnologico. Nesse ultimo caso, a criagdo da FINEP refletia a preocupagio do governo em
desenvolver e incorporar técnicas modernas de produgdo para que a industrializag&o
brasileira evoluisse no sentido de manter padrdes de competitividade compativeis com o
alcangado nas regides mais desenvolvidas do planeta.

Apesar da énfase inicialmente atribuida ao projeto de estabilizagdo
macroecondmica, as autoridades que comandavam a economia nesse periodo tinham
consciéncia da necessidade de reforgar o arcabougo do planejamento e desenvolver
estratégias de longo prazo para o desenvolvimento nacional. Assim, logo em seguida a
tomada do poder pelos militares, o governo deu inicio a uma ampla mobilizacdo de
recursos técnicos para elaborar um plano de longo prazo para o desenvolvimento nacional.

Como relata o ex-ministro Reis Velloso em seu depoimento®, coube ao recém criado
Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada — EPEA — a tarefa de coordenar a tarefa de

* A criagio do Banco Central ¢ a instituigio da corregdo monetéria foram algumas das medidas adotadas com

essa finalidade.
¢ Tempos Modernos: Memoérias do Desenvolvimento. D’ Aratijo, Maria Celina e Castro, Celso (organizadores)

Fundagfo Getilio Vargas 2004.



elaboragdo de um Plano Decenal de Desenvolvimento para o periodo 1967-1976, tarefa
essa que contribuiu para reforgar a base de conhecimento técnico 4 disposi¢éo do Estado
brasileiro, que vinha sendo construida durante as etapas anteriores do processo de
industrializagdo, e que ampliava em muito a capacidade de planejar e implementar as
politicas de desenvolvimento.

O Plano Decenal pode ser visto como a primeira experiéncia concreta de
desenvolver uma visdo estratégica dos interesses e das prioridades nacionais € expor as
medidas necessarias para fazer com que eles fossem respeitados. Ele continha propostas
detalhadas para os primeiros quatro anos que abrangia — 1967-1971- e indicagdes mais
gerais para o periodo seguinte. Apesar de representar a mais abrangente proposta de
planejamento econdmico jamais feita no Brasil, e do rigor técnico com que foi elaborado,
importantes mudangas nas relagdes de forga que controlavam o poder politico nessa ocasifio
fizeram com que ele ndo tivesse a oportunidade de ser executado.

Apesar de abandonado pelo governo Costa e Silva, a experiéncia de elaboragédo do
Plano Decenal deu mais um passo adiante na consolidagio de uma burocracia publica
composta por profissionais altamente qualificados e comprometidos com a causa do
planejamento. Esse mesmo grupo se encarregou da elaboragdo do Programa Estratégico de
Desenvolvimento para o periodo 1967- 1970, encomendado pela nova Administragdo, que
aproveitava os ganhos alcangados na frente da estabiliza¢do monetaria para concentrar seu
foco na promoc¢do do crescimento. Para assegurar o alcance de seus objetivos, o governo
cria a Comiss@o de Coordenagdo do Planejamento e Orgamento, presidida pelo Ministro do
Planejamento e Coordenacdo Geral e integrada pelos Secretarios Gerais de todos os
ministérios, e elabora o primeiro Orgamento Plurianual de Investimentos’. Esta Comiss&o
foi a primeira tentativa de organizar um sistema de planejamento, que serd oficialmente
criado no inicio dos anos setenta.

O endurecimento do regime politico e o reforgo da hegemonia absoluta do Poder
Executivo sobre as decisdes de politica econdmica na segunda metade da década de
sessenta permitiram que o governo desse continuidade ao projeto de modernizag8o
econdmica mediante o estabelecimento de metas para os dois ultimos anos dessa década.
No documento Metas e Bases para a Ag¢do do Governo (1970-1972), a Junta Militar que
assumiu o poder ap6s a morte do Presidente Costa e Silva, manteve o compromisso com o
projeto de transformar a economia brasileira e ampliar a posig¢do desfrutada pelo Brasil no
concerto das nagGes.

A concentrag@o do poder nas méos de um Executivo dotado de uma tecnoburocracia
competente contribuiu para que a intervengdo do Estado, apoiada na continuidade de um
processo de planejamento, se estendesse a praticamente todos os setores da economia. A
despeito da troca de governantes, o I Plano Nacional de Desenvolvimento- PND
1972/1974— , preservava as diretrizes e as linhas gerais dos programas que vinham sendo
seguidos na década anterior, de modo que a continuidade das a¢Ges contribuia para reforgar
o papel da burocracia envolvida nas atividades de planejamento, nio obstante mudancas no
grau do poder exercido por segmentos dela.

7 Para maiores detalhes a respeito consultar Areal, César. Fatos Relevantes na Historia do IPEA: Suas
perspectivas Futuras, in ContribuigSes para a Reformulagio do Sistema Nacional de Planejamento. IPEA,

IPLAN, 1990.



O primeiro PND iniciou uma série de planos de governo feitos em obediéncia ao
estabelecido no Ato Complementar n° 43/1969, que obrigava a elaboragdo de planos
nacionais de desenvolvimento de dura¢fo igual ao mandato do Presidente da Republica,
que deveriam ser submetidos a aprovag@o do Congresso Nacional no primeiro ano de cada
Administragdo e ser complementados por Orgamentos Plurianuais de Investimento — OPI -
para os trés anos seguintes do respectivo mandato. A obrigatoriedade de elaboragdo do OPI
denota a preocupagdo com a execugdo do plano, cujo acompanhamento concorre para
ampliar o papel do IPEA na esfera do planejamento. O Programa de Acompanhamento da
Execugdo das Metas e Bases para a A¢do do Governo, instituido no periodo anterior, se
estende ao acompanhamento dos Planos Nacionais de Desenvolvimento e ganha o reforgo
de um novo Instrumento — o Plano Geral de Aplicagdes- PGA- que consolida os
orcamentos da Unido e demais entidades da Administragdo Indireta, inclusive as empresas
estatais.

A criagfio do Sistema Federal de Planejamento em 1972 (Decreto 71.353), d4 um
carater formal a um processo de planejamento que alcanga todas as suas fases. De acordo
com o disposto neste Decreto, sdo objetivos do SFP: coordenar a elaboragdo de planos e
programas € acompanhar sua execugdo; assegurar a aplicagdo de critérios técnicos na
escolha de prioridades; modernizar a administragdo publica; e estabelecer um fluxo
permanente de informagdes. O SFP abrange a totalidade dos orgios que compdem a
Administragdo Publica Direta ¢ Indireta € tem no Ministério do Planejamento e
Coordenagdo Geral seu 6rgédo central, ao qual se reportam os 6rgdos setoriais de cada
ministério, bem como as seccionais existentes nas entidades supervisionadas. Cabem,
ainda, ao orgdo central do sistema articular as agdes a cargo de estados € municipios,
diretamente por meio dos respectivos Orgdos centrais de planejamento, e indiretamente
mediante o relacionamento dos orgéos setoriais federais com seus congéneres estaduais e
municipais Os organogramas apresentados no anexo 4, extraidos de IPEA (1979),
identificam os 6rgdos que compunham o sistema e seu relacionamento®.

Nos primeiros quatro anos da década, a concentra¢do do poder decisorio em matéria
de politica econdmica no Conselho Monetdrio Nacional, durante a Administragdo do
Presidente Médici (Guimardes e Vianna 1987) transferiu para o Ministério da Fazenda,
ocupado por Delfim Neto, a tarefa de liderar o processo de coordenaciio das decisdes de
politica econdmica, tarefa essa que foi posteriormente absorvida pelo Conselho de
Desenvolvimento Econémico criado pelo Governo Geisel. A despeito de mudangas de
estilo (Geisel ndo gostava da idéia de ter um super ministro), é nessa época que o sistema
de planejamento € or¢amento se consolida e ganha for¢a enquanto elemento estruturador
dos estudos, andlises e propostas de utilizag@o dos instrumentos a disposi¢do do Governo
para conduzir a economia.

E verdade que o sistema organizado durante o Governo Geisel era mais
formalizado, e nele o 6rgdo de planejamento tinha uma posigdo central enquanto Secretaria
Geral do Conselho de Desenvolvimento. A transformag@io do Ministério do Planejamento

¥ A articulagfio federativa fica a cargo da Secretaria de Assisténcia a Estados ¢ Municipios ~ SAREM- criada
em 1972 para executar essa atribuigio. A SAREM competia compatibilizar planos federal e estaduais,
prestar assisténcia técnica a estados e municipios, elaborar normas ¢ instrugdes para a aplicagéo dos recursos
do FPE e do FPM; coordenar a aplicagdo dos recursos desses fundos em consonancia com as prioridades
federais; e desenvolver sistemas de informag#o.



em uma Secretaria diretamente vinculada a Presidéncia da Republica refor¢ava sua posi¢do
enquanto instituicdo encarregada de coordenar o processo de planejamento e acompanhar
sua implementagdo. Por isso, o periodo abarcado pelo II PND- 75-79 — pode ser visto como
aquele em que o planejamento governamental atingiu o auge de sua influéncia na
formulagdo e implementagdo das politicas de desenvolvimento econdmico e social. De
acordo com as normas vigentes a época, cabia a Secretaria de Planejamento da Presidéncia

da Republica:

a) Coordenacdo do sistema de planejamento, or¢amento e modernizagio
administrativa, inclusive acompanhamento da execug¢do dos planos de
desenvolvimento;

b) Coordenagdo das politicas de desenvolvimento econdmico e social;

c) Coordenagfio da politica nacional de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
principalmente no aspecto econdmico-financeiro;

d) Coordenacdo de assuntos afins e interdependentes de interesse de mais de um
Ministério.

O Sistema de Planejamento em vigor na década de setenta alcangava todas as
dimensdes relevantes da a¢do governamental. A atuagdo direta por meio do orgamento
publico e do controle sobre as atividades a cargo das institui¢6es financeiras e das empresas
estatais; e a atuagdo indireta, por meio de Orgdos colegiados que tratavam de questdes
relacionadas as politicas monetaria (CMN), industrial (CDI), de pregos (CIP) e de comércio
exterior (CONCEX). Estes colegiados, cuja composi¢do e caracteristicas sdo apresentadas
no Anexo 2, desempenhavam um papel relevante na Administragdo Federal, exercendo néo
apenas as fungdes de 6rgdos deliberativos, mas também fungdes executivas relevantes para
a condug@o da politica de desenvolvimento.

Neste sistema, o Plano estabelecia as diretrizes e prioridades a serem obedecidas, o
orcamento atribuia os recursos em conformidade com tais prioridades e cabia aos
Ministérios de cada area supervisionar as agdes situadas na respectiva esfera de
competéncia. A existéncia em cada Ministério de um o6rgéo setorial de planejamento e
orcamento, composto por uma equipe técnica qualificada, se encarregava de manter a
articulagdo dos componentes desse sistema.

A hierarquia do sistema era bem definida, concentrando as decisdes estratégicas no
Presidente da Repuablica, que era assistido por dois colegiados: O Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e o Conselho de Desenvolvimento Social, cabendo a
Secretaria de Planejamento coordenar as agdes a cargo dos 6rgdos setoriais, bem como a
dos o6rgdos seccionais (toda a Administragdo Indireta Federal). Para tanto, a Secretaria
dispunha de uma organizagio complexa que reunia competéncia técnica, capacidade de
gestdo, sistemas de informag8o e apoio em pesquisa e capacitagdo profissional. Como 6rgéo
integrante deste sistema, o IPEA, principalmente por meio de seu Instituto de
Planejamento, exercia um papel relevante no apoio as tarefas de formulagfo,
acompanhamento e avaliagdo das politicas e programas contemplados no planejamento
governamental (Os quadros do Anexo 2 resumem a organizacdo desse sistema).

Num contexto onde, apesar das dificuldades criadas pela primeira crise do petréleo,
o governo dispunha de grande capacidade de investimento, reforgada pelo acesso a recursos



externos, a execugdo orcamentdria ndo sofria maiores restrices ¢ a efetivagdo dos
investimentos programados dependia essencialmente da capacidade de gestdo publica, que
contava com uma burocracia razoavelmente bem capacitada. A supervisdo ministerial
funcionava a contento no caso dos 6rgéos da Administragdo Direta, mas ndo no caso das
empresas estatais, principalmente nas estatais mais poderosas. Nesses casos, a exigéncia
das estatais submeterem seus or¢amentos de aplicagdo de recursos ao orgdo central de
planejamento, que, por meio da Secretaria de Controle das Empresas Estatais — SEST —
buscava assegurar a congruéncia desses or¢amentos com as prioridades do governo ,
contribnia para reforgar o papel do planejamento na coordenagdo dos investimentos
publicos e no acompanhamento da execugdo das politicas e prioridades nacionais.

Na década de oitenta, o funcionamento do sistema de planejamento sofreu duros
golpes. A segunda crise do petrdleo (1979-80) e o esgotamento das possibilidades de o
Estado sustentar o ritmo de investimentos registrado no periodo anterior, em face do
agravamento dos desequilibrios externos e internos, juntamente com o enfraquecimento do
Poder Executivo durante o periodo de transi¢io para a democracia, contribuiram para
reduzir sua capacidade de articulagdo das decisdes governamentais. O III PND (1980-1985)
cumpriu a formalidade exigida pelo supracitado dispositivo legal, mas a falta de unidade no
comando da politica econdmica, com visdes diferentes esposadas pelos Ministérios da
Fazenda e do Planejamento a respeito de como enfrentar a crise contribuiu para que ele
fosse, na pratica, abandonado.

A situagdo ndo mudou significativamente com o advento da Nova Reptblica em
1985. As divergéncias entre planejamento e fazenda que se manifestaram no governo
anterior se reproduziram ao longo das sucessivas trocas de ministros promovidas durante o
Governo Sarney (quatro ao todo) e embora a formalidade tenha sido mantida, com o
chamado I PND da Nova Republica (1985-1989) inaugurando um discurso que enfatizava
as preocupagdes sociais do planejamento, a segunda metade dos oitenta deu continuidade
ao processo de esvaziamento do planejamento enquanto lugar central das decisGes de
politica econdmica e de coordenagdo das agdes empreendidas pelo governo.

O enfraquecimento do IPEA, que coincide com o periodo de esvaziamento do
planejamento, desmontou toda uma estrutura técnica que se encarregava de dar suporte ao
funcionamento do sistema de planejamento®. Todavia, apesar de enfraquecido e
desmotivado, o aparato técnico que sustentou as iniciativas de intervenc¢do estatal para
prover a industrializagdo brasileira, € que se expandiu consideravelmente na década
anterior, foi razoavelmente preservado, mas a instabilidade politica e econdmica, somada
com a perda de hegemonia do Executivo nas decisdes de politica econdmica, que se
manifestou com particular intensidade apés a redemocratizagdo reduziram em muito sua
efetividade.

O avento da Constituicio de 1988 abalou os alicerces do sistema e contribuiu para o
que veio a ocorrer na década seguinte. O abandono, nos ultimos momentos dos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte do projeto de instaurar um regime parlamentarista no
Brasil, amarrou as méos do Poder Executivo, ao mesmo tempo em que redefiniu as regras
aplicadas ao processo eleitoral, gerando uma fragmentagdo politico-partidaria que cria

% Para uma interessante descrigo do papel do IPEA no funcionamento do sistema de planejamento consultar
Areal, op. cit.




embaragos 4 coordenagdo das decisbes de politica econémica. Assim, apesar de o sistema
ter sobrevivido formalmente, sua capacidade operacional foi severamente abalada. O golpe
mortal, como veremos em seguida, foi proferido no inicio da década de noventa, com a
desmoralizagdo do servigo publico e o desmonte da tecnoburocracia tdo arduamente

construida durante as trés décadas precedentes.

3- A Desconstrugdo do Planejamento

Na segunda metade da década de oitenta, a insatisfacdo com a situagfo a que havia
chegado o planejamento governamental no Brasil deu origem a alguns semindrios que
buscavam discutir as causas da crise em que o planejamento se encontrava e explorar
sugestdes para a sua recuperagio.

No mais importante desses seminarios, promovido por ocasido da comemoragdo dos
vinte e cinco anos do IPEA, em 1989, o ex-diretor do IPEA/IPLAN, Roberto Cavalcanti de
Albuquerque, apresentou uma agenda a ser cumprida para a recuperagdo do planejamento
nos anos noventa, que continha os seguintes pontos:

a) Formular um projeto nacional de desenvolvimento, apoiado em uma discusséo
com a sociedade;

b) Definir o papel do Estado na implementagdo desse projeto, buscando equilibrar
as agdes a cargo do poder publico e do setor privado;

¢) Rever e modernizar a organizacio da Administragdo Publica, dando menos
énfase & simetria e adotando técnicas modernas de gestdo para melhorar a
eficiéncia e a eficacia do Governo;

d) Conceber novos relacionamentos federativos;

e) Ampliar o controle da sociedade sobre o Estado, mediante representa¢do dos
interesses sociais no planejamento.

f) Estabelecer uma convivéncia harmodnica entre os Poderes Executivo e
Legislativo, que ficou prejudicada com a instituigdo de um regime politico
hibrido, parlamentarista-presidencialista, em 1988, no qual o Executivo governa,
mas ndo decide, e o Legislativo decide, mas ndo governa.

Essa agenda, que buscava conciliar a recuperagdo do planejamento com a nova
realidade de uma sociedade plural e democratica, incorporava também elementos
importantes para o sucesso dessa empreitada, como a participagdo da sociedade na
defini¢do das prioridades nacionais, o estabelecimento de um novo modelo de relagdes
federativas adaptado a autonomia dos governos subnacionais, a regulamentagdo dos novos
dispositivos constitucionais que tratam de matérias correlatas, e a preocupagdo com a
eficiéncia e a eficacia da gestdo publica. Ademais, chamava atengdo para um ponto de
fundamental importancia: uma convivéncia harménica entre os poderes da Republica como
condi¢do indispensavel para a coordenagdo das decisdes de politicas publicas, da qual,
como vimos, depende a eficicia do planejamento.

Em alguma medida, a agenda acima descrita refletia o desconforto gerado pelo
insucesso de mais uma tentativa de reorganizar a agdo governamental, com vistas a
sustenta¢do do crescimento, em torno de um novo Programa de Metas elaborado no calor
do entusiasmo gerado pelos primeiros resultados obtidos na batalha pela estabilizagdo
monetéaria com a adogdo do Plano Cruzado. Em esséncia, o Plano de Metas 1986-1989,



elaborado na gestdo do Presidente Sarney, renovava o intento de repetir o ritmo de
crescimento alcangado na década de setenta (a meta para o crescimento era de 7% ao ano
no periodo), o que deveria ser alcangado mediante a adogdo de uma politica agressiva de
investimentos na infraestrutura (énfase na redugfio da dependéncia energética), na expansio
e modernizagdo da industria e da agricultura, € na promogfo de novas iniciativas nas areas
de educacio e alimentagdo voltadas para a universaliza¢do do ensino fundamental ¢ a
reducdo das caréncias nutricionais, neste caso com a distribui¢io gratuita de leite a criangas
carentes e o refor¢o do programa de alimentag&o escolar.

Mais uma vez, no entanto, o efémero sucesso do Plano Cruzado nfo permitiu que as
expectativas dos formuladores desse plano fossem confirmadas, fazendo com que, na
pratica, ele fosse abandonado, enquanto o agravamento da crise econdmica e politica nos
derradeiros anos da década de oitenta atropelou o debate sobre a reconstrugdo do
planejamento. Assim, apds o breve encantamento com os primeiros resultados do Plano
Cruzado, o sucessivo fracasso dos programas de estabilizagdo aplicados no Governo Sarney
azedaram a situagdo reinante e abriram espago para aventuras que, ao invés de reconstruir,
desconstruiram o que ainda restava do sistema de planejamento gradativamente implantado
nas décadas anteriores. A histdria dessa desconstrugfio se desenrola ao longo de quatro atos,
cujos personagens e conteido sdo apresentados a seguir.

i. Primeiro Ato — O Desmonte do Estado e da Administraco Pablica.

Os ultimos anos do Governo Sarney foram marcados pelo recrudescimento da
inflagdo e por uma forte campanha de desmoralizagio do Estado, apoiada em denuncias de
malversa¢do dos recursos publicos e desenfreada corrupgdo. A insatisfagdo da sociedade
com 0s governantes crescia, a medida que a economia se desorganizava e que a inflagdo
corroia os salédrios da classe média e jogava uma quantidade crescente de brasileiros para
baixo da linha de pobreza.

No final do governo da Nova Republica, a inflagdo superava 80% ao més, o que
equivalia a um indice acumulado de 6.000% nos doze meses precedentes & posse do novo
presidente, em margo de 1970. A taxa média de crescimento de 2,2%, registrada na década
de oitenta, contribufa para um expressivo aumento do desemprego e a queda de 30% no
poder de compra do salario-minimo correspondia um aumento na desigualdade na
distribui¢@o da renda — o coeficiente de Gini subiu para 0,636 em 1989 (era 0,575 no inicio
da década). Esses e outros indicadores levaram muitos analistas a classificar a década de
oitenta como uma década perdida em matéria de desenvolvimento.

Em um cendrio de deterioragdo da autoridade vicejavam as dendncias de que
Brasilia era responsavel por boa parte dos males da nagfo. Os Marajds da Republica,
encastelados no planalto central, passavam a ser alvo de repulsa e indignagdo. A figura do
funcionario publico, injustamente associada ao usufruto de altos rendimentos obtidos com
baixo esfor¢o, foi sendo desqualificada. A pecha de corruptos alcangava todo o
estabelecimento politico, abrindo espago para o surgimento de falsos paladinos da
moralidade que se propunham a cagar os marajas e oferecer suas cabegas ao povo.



Montado nessa onda de revolta popular contra os desmandos e excessos reinantes na
Versailles tropical, a figura desse Paladino, encarnada na pessoa de Fernando Collor de
Mello, apareceu no horizonte e atropelou a corrida eleitoral para, sem maior dificuldade,
obter o aval popular para se transformar no segundo presidente eleito diretamente nas urnas
apos a redemocratizagdo do pais.

Amparado nas urnas, o Presidente Collor de Mello ndo teve maior dificuldade para
superar os problemas decorrentes do regime hibrido parlamentarista-presidencialista, que
obstou a a¢do da Administragdo anterior, e impor a vontade do Executivo a um Congresso
enfraquecido pela baixa estima a ele devotada pela opinido publica. Assim, fiel & bandeira
que empunhou de estancar a sangria que um excesso de Ministérios € demais entidades
controladas pelo Estado provocava nos cofres publicos, promoveu, logo nos primeiros
meses de seu governo, uma medida de grande impacto na midia, mas de resultados
desastrosos para a Administragdo Publica: a redugdo do numero de Ministérios; a extingdo
de autarquias e empresas publicas; o inicio de um processo de privatizagdo de estatais
federais; e o aviltamento dos salarios dos servidores associado ao corte de alguns beneficios
herdados da época da fundagdo de Brasilia, como a venda dos apartamentos funcionais'®.

A essa varredura na administragdo publica se seguiu um amplo programa de
reducdo, ou extingdo, de medidas protecionistas, amparadas na onda liberalizante que
tomou conta das economias ocidentais, ¢ que tinha como propdsito sacudir os empresarios
brasileiros e estimula-los a melhorar a qualidade dos produtos oferecidos ao consumidor
nacional. Para tanto, o governo adotou uma politica de redugdo progressiva dos niveis de
protegdo tarifaria (as tarifas aduaneiras aplicadas a importagdo cairam, entre o inicio € o
final da década de noventa, de 105% para 35%, a maxima, e de 32% para 14%, a média) e
de eliminagdo de incentivos e subsidios internos ao desenvolvimento da capacidade
produtiva. O simbolo desse atraso tecnologico eram as carrogas produzidas pela nossa
industria automobilistica em compara¢do com os modernos automoéveis produzidos no

exterior.

Adotadas num contexto em que mudangas promovidas pela Constitui¢do de 1988 no
campo do federalismo, com a devolugdo da autonomia politica a estados e municipios,
reforgada pela descentralizacdo do poder tributario e a ampliagdo das transferéncias de
recursos federais, comegavam a se fazer sentir com maior intensidade, a redugdo das
barreiras alfandegdrias e o corte nos incentivos federais agravava a situagdo. E que os
novos dispositivos constitucionais retiraram do governo federal ndo apenas o controle sobre
uma parcela significativa dos recursos financeiros, mas também a capacidade que ele
detinha para definir as politicas e programas e articular as agdes que ficavam a cargo de
estados e municipios, uma vez que a descentralizagio entdo promovida ndo foi
acompanhada da criagdo de instituicGes e instrumentos necessdrios para assegurar a
cooperacdo na federagcdo. Com isso, as iniciativas isoladas de estados € municipios no
campo do planejamento e da formulagdo de politicas setoriais abandonavam uma viséo

1 «O niamero de Ministérios foi reduzido a doze, com a extingdo de 11 cargos dessa natureza, niimero igual
ao das entidades estatais extintas, entre elas holding” setoriais que desempenharam importante papel nas
décadas anteriores na coordenagdo e implementagdo de investimentos na infraestrutura e em industrias de

base, como a CEDERAS, A PORTOBRAS, ¢ a EBTU.
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integrada e,,ao focalizar o interesse local, fomentavam a competigdo e o antagonismo na
federagdo.

Complementava o desmonte da capacidade do Estado para promover e conduzir o
processo de desenvolvimento a adogdo do Programa Nacional de Desestatizagdo — PND,
que tinha por objetivo transferir 2 iniciativa privada atividades controladas pelo Estado que
exerceram um papel central nas experiéncias de planejamento dos anos setenta. A execugio
do PND contaria com recursos do Fundo Nacional de Desestatizagdo, criado com esta
finalidade. No entanto, apesar das metas ambiciosas fixadas nesse plano, dificuldades legais
e a crise politica limitaram o alcance das privatizagdes promovidas nessa gestdo, que ndo
alcangaram os monopolios estatais, tendo se restringido a alguns setores produtores de
insumos basicos, como a siderurgia, a petroquimica e os fertilizantes.

Promovida de forma atabalhoada e na auséncia de uma visdo estratégica, com
respeito ao papel do Estado em uma economia que se abria para o exterior no contexto de
uma sociedade democratica, as mudangas na estrutura administrativa ndo passavam, na
pratica, da transformagdo de varios ministérios em um sé com base em uma vaga nog¢do de
afinidade de suas atribui¢des. Com isso, o0 numero de ministros diminuia, o que vendia a
sociedade a imagem de austeridade prometida, mas a administragdo publica ndo encolhia e
sim perdia qualidade.

Na reforma administrativa, duas mudangas em particular contribuiram para o
desmonte do aparato que suportava o planejamento governamental: a reunifio de Fazenda,
Planejamento e Industria € Comércio no Ministério da Economia, e a de Transportes,
Energia ¢ Comunicagdes no Ministério da Infraestrutura. Como sucede em fusdes e
aquisi¢des de empresas privadas com culturas distintas, a fusdo ministerial trouxe prejuizo
para todas as atividades que até entdo viviam em universos distintos.

No Ministério da Economia, o planejamento, relegado a uma Secretaria de menor
importancia, limitava-se as atividades rotineiras de elaboragdo e acompanhamento dos
orcamentos, uma vez que o controle da execugdo orgamentaria ja estava concentrado na
Secretaria da Fazenda Nacional, que abrigava o Departamento do Tesouro, enquanto a
Secretaria Especial de Politica Econdmica, & qual se vinculavam 6rgéos relevantes para a
atividade de planejamento, como o IPEA (que readquiriu a identidade original de um
instituto de pesquisa econdmica aplicada) e o IBGE, concentrava as decistes relevantes
nessa area. A politica industrial foi abandonada e os 6rgdos que integravam o antigo
Ministério da Induastria € do Comércio foram incorporados & Secretaria Nacional de
Economia, que também tinha pouca visibilidade.

Outra mudanga que contribuiu para a destruigdo do sistema de planejamento foi a
absor¢do, pelas Secretarias de Administragdo dos Ministérios Setoriais das respectivas
atividades de planejamento e or¢amento que, assim, perdiam importincia na hierarquia da
organizag&o publica e se evolviam mais em atividades burocraticas do que em fungdes
tipicas de planejamento. Essa mudanga marcou o inicio do processo de esvaziamento dos
orgdos setoriais de planejamento, cuja importancia para o desempenho do planejamento
governamental na década de setenta foi olvidado.



Da mesma forma que em experiéncias anteriores, o sucesso do planejamento
dependia de ganhos duradouros com respeito a contengdo do processo inflacionario e a
estabilizac8o da moeda, o que ndo se efetivou. Assim, com o fracasso de mais um plano de
estabilizagdo e a crescente insatisfagdo da classe média com o congelamento dos depdsitos
bancarios, a condugéo da politica econdmica perdeu o rumo e se resumiu a administrar o
dia-a-dia de um governo que, logo em seguida, se enredou em uma sucessdo de escandalos
e corrupgdo. Para marcar definitivamente seu descaso com o planejamento, o governo néo
deu importancia a tarefa de elaboragfo do Plano Plurianual - o PPA -, que, conforme o
disposto na Constituigdo de 1988, passava a substituir os Planos Nacionais de
Desenvolvimento e deveria cobrir o periodo 1991-1995, se limitando a cumprir a exigéncia
constitucional''. Vale a pena notar que a troca de nome — o PPA reproduzia a exigéncia de
elaboracdo de planos qiiinqlienais que se estendiam até o primeiro ano de uma préxima
Administragdo, mas assumia o carater de um plano do governo federal — tinha o efeito
adicional de limitar o alcance da proposta de elabora¢do de planos nacionais de

desenvolvimento.

O desmonte do planejamento foi ratificado pela perda de importéncia do orcamento,
traduzida na posi¢do subalterna do orgdo encarregado dessa fungdo na estrutura do
Ministério da Economia ¢ na sua irrelevancia enquanto instrumento de decisdes estratégicas
relacionadas ao uso dos recursos publicos. A extingdo da SEST, promovida em nome da
redugéo do tamanho do Estado, retirava do governo mais um importante instrumento de
controle sobre investimentos de fundamental importancia para o desenvolvimento nacional
e regional.

O desmonte do orgamento abriu espago para a captura do controle sobre o processo
de elaborag@o e aprovagdo do orcamento por politicos que ha algum tempo dominavam a
Comissdo de Orgamento do Congresso, contribuindo para os desmandos que levaram a
eclosdo do caso que veio a ser conhecido como o escdndalo dos “andes do or¢amento”.
Juntamente com a vinda a tona das ilegalidades cometidas durante a campanha
presidencial, as quais vieram a ser conhecidas como O Caso PC Farias, a mesma for¢a da
opinido publica que levou Collor de Mello a Presidéncia se virou contra ele e conduziu o
processo de impeachment que o Congresso aprovou em uma sessdo memoravel em
setembro de 1992.

Em menos de dois anos, as mudangas administrativas empreendidas no alvorecer
dos anos noventa destruiram uma estrutura de planejamento que embora ja estivesse
fragilizada em face de uma espuria associagdo entre autoritarismo e planejamento, que
vicejou na transi¢do do regime militar para a democracia, ainda preservava elementos
basicos que poderiam permitir uma mais facil recuperacéo.

Uma mudan¢a que parecia de menor importidncia — a substituigdo da figura do
Secretario-Geral dos Ministérios pela do Secretario-Executivo teve conseqiiéncias que
repercutem até hoje. O cargo de Secretario-Geral, concebido na reforma administrativa de
1967, deveria ser exercido por profissionais de carreira, ou técnicos de reconhecida

'O descaso com a proposta do PPA se revelou no fato de que logo em seguida & sua aprovagdo foi
promovida uma revisio, concluida em meados de 1992.
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competéncia nas areas comandadas pelos diversos ministérios, de modo a preservar a
estabilidade da burocracia governamental e a continuidade das a¢des, independentemente
da alterndncia do poder inerente a um regime democratico. Acompanhada da destruigio da
memoria administrativa que se seguiu ao processo atabalhoado da fusdo dos ministérios,
essa mudanga deslanchou um processo de terceirizagdo do servigo publico, que foi se
agravando ao longo da década, a medida que o quadro de funcionarios ia envelhecendo € o
aviltamento dos saldrios estimulava a aposentadoria dos mais velhos e o abandono dos mais

jovens.

1i. Segundo Ato — Prudéncia e Moralizacio.

A ascensdo ao poder do vice-presidente Itamar Franco, apos o impeachment de
Collor de Mello, se deu em um ambiente conturbado. O novo Presidente tinha inclinagdes
nacionalistas ¢ uma maior disposi¢do para aceitar a tese da importincia da presenga do
Estado em um projeto de desenvolvimento. No entanto, a situagdo politica e econémica
vigente & €poca de sua posse ndo favorecia grandes mudangas.

No plano politico, o episdédio do impeachment devolveu ao Congresso o poder que
havia momentaneamente perdido durante os primeiros anos da Administragdo anterior, o
que obrigou o novo Presidente a negociar o apoio necessario para poder governar. No plano
econdmico, a instabilidade doméstica e a crise externa restringiam o grau de liberdade do
setor publico para promover investimentos e alavancar o desenvolvimento.

Apesar de uma das primeiras providéncias do governo Itamar Franco ter se voltado
para desmanchar as mudang¢as administrativas implantadas na gestdo anterior, revertendo a
fusdo de Ministérios e recriando a Secretaria do Planejamento e Coordenagdo da
Presidéncia da Republica, o impacto dessas providéncias passou despercebido. A Secretaria
de Planejamento ressurgiu enfraquecida, tanto na sua capacidade técnica quanto no seu
poder de influéncia nas decisdes governamentais. A breve passagem pelo planejamento de
um técnico de confianga do Presidente, que logo em seguida foi removido para a pasta da
Fazenda, revelou a dificuldade dessa Secretaria para assumir a coordenagfo das decisdes de
politica econ6mica sem dispor de instrumentos e de equipe para fazé-lo.

Em pouco tempo, a tentativa de recompor o espago do planejamento no centro das
decisdes governamentais foi abandonada, ¢ o governo se rendeu a realidade de ter que
negociar com o Congresso a composi¢do da equipe ministerial para construir uma base de
apoio politico que lhe desse condigdes de governar. Numa repeticdo do que ja havia
ocorrido no Governo Sarney, as pastas do Planejamento ¢ da Fazenda trocaram de m&os
trés vezes em menos de trés anos.

Uma mudan¢a importante promovida nesse periodo continua, até hoje,
comprometendo a tarefa de reconstrucdo do planejamento e da capacidade do Estado para
implementar os planos de governo. Trata-se da criagdo da Secretaria Federal de Controle,
em 1992 (Lei 8490) que, em resposta aos escandalos da era Collor, centralizou as
atividades de controle interno retirando essa responsabilidade da érbita de cada ministério e
da influéncia dos respectivos ministros. Como veremos adiante, este foi o primeiro passo na
dire¢do de um processo de progressivo fortalecimento do aparato de controle das ag¢des do
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governo federal, movido pelo esforgo de combater a corrup¢éo e moralizar a administragédo
publica que, ao ser posteriormente exacerbado, foi inibindo a atuagdo dos gestores e
criando embaragos & eficiéncia da gestdo publica.

Na auséncia de condi¢8es para recuperar a importincia do plane;j amento'? e premido
pelo carater transitorio de sua Administragdo, o novo governo saiu em busca de uma
bandeira para marcar sua gestdo. Com a expansdo econdmica sufocada pelas restrigoes
externas, os problemas sociais ocupavam um maior espago na agenda governamental e o
combate & pobreza se apresentava como uma importante bandeira a ser empunhada.
Apoiado na mobilizagdo da sociedade em torno do tema, o governo levou adiante um
programa de combate 4 fome que deixou uma marca indelével no conjunto das agdes
governamentais desse periodo.

Embora avesso as teses de privatizagdo, o governo do Presidente Itamar Franco
manteve o programa iniciado na Administragdo anterior, mas nédo lhe deu maior prioridade.
Nido obstante, a retirada do Estado das fungdes de produtor de matérias-primas e de
insumos basicos entre 1991 e 1994, cuja importéncia para o desenvolvimento econdmico
nas fases 4ureas do planejamento governamental j4 foi destacada, significou a perda de um
instrumento importante para a implementacdo dos planos de desenvolvimento
implementados no passado, que desde entdo ndo encontrou um substituto.

Escaldado pelos fracassos de todas as tentativas heterodoxas de estabilizagdo
monetaria adotadas desde meados dos anos oitenta, a Administragdo Itamar Franco evitou
esse caminho. Medidas ortodoxas para segurar o crescimento dos pregos — juros elevados e
aperto fiscal — mantinham a economia adormecida, mas ndo evitavam que 0s pregos
continuassem subindo. Num gesto de grande ousadia, o Presidente bancou a elaboraggo de
uma estratégia inovadora de estabiliza¢do monetaria, cujo sucesso abriu as portas para a
eleicdo de seu sucessor.

A preocupagdo com a moralizagdo da administragdo publica, que marcou esse
periodo se estendeu ao dominio do or¢amento. A conclusdo, em abril de 1994, dos
trabalhos da Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI instituida para tratar dessa questdo
recomendou a cassagdo dos mandatos dos “andes do or¢amento”, e apresentou varias
recomenda¢des de mudangas no processo or¢amentario voltadas para sua moralizagdo.
Essas recomendagdes vieram a ser objeto de uma Resolug¢do do Poder Legislativo (a
Resolugdo n°® 2, de 1995) que reduziu o poder dos relatores para interferir no or¢gamento e
adotou novas regras para disciplinar as emendas parlamentares a proposta enviada pelo

Poder Executivo.

Um objetivo importante das mudangas promovidas por essa Resolugdo era o de
impor uma nova ordem ao processo de tramitagdo e aprovagdo do or¢amento, de modo a
dar-lhe maior transparéncia. Maior transparéncia ndo significava, entretanto, que o governo
recuperava condi¢des para usar o or¢amento enquanto instrumento importante para levar a
cabo um projeto de desenvolvimento. O desmonte promovido durante o governo Collor,

2 Uma proposta de revisdo do PPA, elaborada nesse periodo, nio chegou a ser votada no Congresso (Garcia,
2000), forcando o governo a promover mudangas pontuais para cumprir as formalidades do ciclo

orgamentario.



que esvaziou o 6rgdo central de orgamento e destruiu os 6rgdos setoriais de planejamento e
or¢amento, continuou cobrando seu prego.

Terceiro Ato — Esperanca e Frustracio.

A inauguragdo do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso gerou
esperancas de que o planejamento viesse a ocupar um lugar de destaque na administragdo
publica. Com o sucesso do plano de estabilizagdo monetéaria e a nomeag@o de profissionais
competentes para dirigirem a Pasta do Planejamento, que com a reforma administrativa
entdo promovida readquiria o status de um Ministério encarregado do Planejamento e do
Or¢amento — MPO- o clima ficava propicio para a elaboragdo de uma nova estratégia de
desenvolvimento e a defini¢do do papel a ser desempenhado pelo Estado com vistas a sua
implementacio.

Com efeito, a nova Administragdo tomou a sério a tarefa de elaboragdo do Plano
Plurianual para o periodo 1996-1999, o qual se apoiou em estudos e projegdes
macroeconémicas e propunha implementar as seguintes estratégias: Construgdo de um
Estado Moderno e Eficiente; Redug@o dos Desequilibrios Espaciais e Sociais; e Inser¢do
Competitiva e Modernizag¢do Produtiva.

Mais uma vez, no entanto, a implementacio do PPA ficava condicionada ao
sucesso do plano de estabilizagdo monetaria, cujos primeiros acordes soaram em meados de
1993 quando o entdo Presidente ocupava a Pasta da Fazenda no governo que o precedeu.
Produto de um cuidadoso processo de preparagfo, o novo plano de estabilizagdo, que
recebeu o nome de Plano Real, o0 mesmo dado a nova moeda que criou, foi langado em
julho de 1994, seis meses antes da posse do novo Presidente. O sucesso alcangado pelo
Plano Real no que toca a inflagdo € amplamente reconhecido, mas a seqii€ncia de eventos
que a ele se sucederam deixou claro que a recuperagdo do planejamento ndo dependia
apenas da estabilidade da moeda.

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

Além da retomada do processo de privatizagdo das estatais, que ganhou forte
impulso neste periodo e estendeu-se aos monopélios do Estado nos setores de energia
elétrica e telecomunicagdes, ¢ & venda da Cia Vale do Rio Doce, e de a¢bes da Petrobras
que excedessem o minimo necessario para manter o controle aciondrio da empresa, o
governo se empenhou em promover outras mudangas sintonizadas com o proposito de
reducdo do desequilibrio fiscal que, desde os primeiros momentos de elaborag¢do do Plano
Real, havia sido identificado como o calcanhar de Aquiles do plano. Com todos os
diagnoésticos apontando para o crescimento dos gastos previdencidrios como uma causa
importante de expansdo do gasto publico, a reforma previdenciaria foi elevada ao topo da
lista. Todavia, como o efeito de mudangas nas regras previdenciarias ndo se verifica com a
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intensidade desejada no curto prazo, e dada a grande rigidez dos principais componentes do
gasto, a reducio do desequilibrio fiscal dependia do crescimento da arrecadagéo, o que
deixava em plano secundario a preocupagdo com a reforma tributaria.

Apesar da demora em aprovar uma reforma do regime previdenciario que ficou
muito aquém da proposta original, uma conseqiiéncia indesejavel do longo e acalorado
debate a respeito foi aprofundar o processo deflagrado no inicio da década de desmonte da
mdquina piblica, em face da aceleragdo de aposentadorias de funciondrios qualificados e
sua substitui¢dio por pessoal terceirizado, cuja contratagdo se dava por meio de recursos
repassados a organismos internacionais. Esse processo também teria sido estimulado pela
rigidez introduzida pelas novas regras introduzidas pela Constitui¢do de 1988 no campo do
funcionalismo, que extinguiu a possibilidade de contratagdo de servidores publicos pelo
regime da CLT e tornou obrigatéria a realizagdio de concursos piblicos, 0 que no apenas
dificultou o recrutamento, mas, principalmente, aumentou o custo do funcionalismo em
face de regimes previdencidrios mais generosos ¢ de outras vantagens concedidas pelo
estatuto dos servidores publicos.

Ademais, com a manuten¢do de uma politica salarial altamente restritiva, o
recrutamento de pessoal para o segundo, e até mesmo o terceiro escaldo da administragdo
publica, se apoiava em gratificagdes que contribuiam para uma alta rotatividade dessas
posigdes. O esfor¢o empreendido pelo Ministro Bresser Pereira durante o primeiro mandato
do Presidente Fernando Henrique de reconstruir as carreiras de Estado amenizou a situagio
no que diz respeito aos érgéos centrais do chamado ciclo de gestdo publica, mas néo evitou
que os ministérios setoriais continuassem dependendo de pessoal terceirizado sem qualquer
compromisso com a fungdo publica.

A medida que a sustentagdo do apoio politico a0 governo passava a depender da
formagdo de uma fragil coalizdo de partidos, que se formava em fungéo do tema do
momento, o que se manifestou com intensidade durante o encaminhamento da proposta de
reeleicdo e durante o segundo mandato presidencial, o loteamento politico dos principais
cargos de dire¢do nos varios ministérios (alcangando inclusive a figura do Secretério-
Executivo), cujo nimero cresceu para acomodar distintos interesses, acentuou a dificuldade
de coordenagdo das decisdes e, principalmente, de gestdo das politicas e programas
setoriais. O nucleo da equipe econdmica que se encarregava de sustentar a politica de
estabiliza¢do foi preservado desse loteamento, mas o foco no curto prazo pds de lado
qualquer preocupagdo com o planejamento.

Assim, o Ministério do Planejamento deixou de lado as intengbes € recomendages
do PPA e se voltou para uma tarefa de elei¢do de projetos prioritarios e a busca de meios
para assegurar 0s recursos necessarios para sua implementagfo. Surgiu, entdo, o primeiro
de uma seqiiéncia de iniciativas cujo modelo remonta aos primoérdios do planejamento das
décadas de trinta e quarenta: a construgdo de um regime or¢gamentdrio especial para garantir
a execugdo de investimentos aos quais um determinado governo atribui prioridade. O Brasil
em Acdo, langado em 1997, se enquadra nesta categoria. Como tal, representava mais um
esforco de criar um modelo paralelo de gestdo de prioridades governamentais que
ressaltava a incapacidade da maquina publica para tocar as agdes do governo.
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A medida que o planejamento retrocedia aos primérdios de sua histéria, a proposta
do PPA mais se aproximava de um or¢amento plurianual, com o agravante de tentar abarcar
todo o espectro das acdes governamentais e ndo apenas o programa de investimentos. Isso
fica claro nas mudangas introduzidas por ocasido da elaboragdo do PPA para o periodo
2000-2003, por meio do Decreto n® 2829, de outubro de 1998, que estabelece regras
comuns a serem aplicadas a elaboragdo e gestdo dos Planos Plurianuais € dos Or¢amentos
da Unido e determina a revisdo da classificagdo funcional programética para estimular a
adogdo de um gerenciamento por programas. Embora o citado decreto mencione que a
selegdo dos programas deveria levar em conta os objetivos estratégicos propostos para o
periodo do plano, a énfase na gestdo dos projetos reflete a postura adotada a partir do
lancamento do programa Brasil em Ago.

Com efeito, o PPA 2000-2003, que assumia marca de fantasia de Avan¢a Brasil,
destacava entre seus objetivos a necessidade de racionalizar ¢ melhorar a qualidade do
gasto publico, tendo em conta um cenario de restri¢des ao seu financiamento, mediante a
implantagdo de um sistema de gestdo publica orientada para resultados que contribuisse
para aumentar a eficiéncia e a eficdcia na aplicacfio de recursos e a legitimidade das agdes
do governo perante a sociedade civil.

Destaca-se, na proposta do PPA 2000-2003, a preocupagdo com a avaliagdo dos
resultados das a¢des nele contempladas. Na andlise que fazem da experiéncia de avaliagdo
conduzida nesse periodo, Calmon e Gusso reconhecem alguns aspectos positivos, como a
geracdo de informagdes uteis para as revisdes anuais desses planos, a contribui¢do que
deram para melhorar a transparéncia das a¢des do governo e o destaque que concederam a
importancia da atividade de avaliagdo. Reconhecem, entretanto, que sua contribui¢do para a
melhoria da gestdo publica deixou muito a desejar.

A incapacidade de a proposta do PPA contribuir para a recuperagdo de um
planejamento ancorado em uma visdo estratégica de longo prazo dos desafios do
desenvolvimento brasileiro deve-se ao periodo de anos por ele abrangido (quatro anos € um
prazo muito curto) e a uma rigida interpretacio da regra constitucional que acaba
invertendo a logica do planejamento. Ao estipular que nenhum projeto que ultrapasse o
periodo de um ano seja incluido no or¢amento sem estar contemplado no PPA, essa regra
faz com que o plano seja elaborado de modo a abrigar qualquer demanda surgida por
ocasido da elaboracdo dos orgamentos anuais e, isso ndo ocorrendo, ele seja revisado, a fim
de acomodar novas prioridades orgamentdrias. Com isso a visdo estratégica se perde e é o
plano que se ajusta ao or¢amento ao invés do que seria de se esperar”.

O endurecimento do controle sobre a execugdo or¢amentaria, adotado apos a crise
de 1998 ter forgado o abandono da 4ncora cambial que sustentava a estabilidade do real, e
levado a adogfio de metas de gera¢do de elevados superdvits primarios para atender ao
mesmo objetivo, demoliu o pouco que ainda restava de pé no campo da racionalidade
or¢camentaria. O contingenciamento das verbas or¢amentarias introduziu um jogo de faz-de-
conta nas relagdes do Executivo com o Legislativo que azedou as relagGes entre ambos €

B A relagdo dos macro-objetivos do PPA 2000-2003 espelha essa realidade. Eles sdo em numero de 23,
comegando com criar um ambiente favoravel ao crescimento sustentavel e terminando com mobilizar o
governo e a sociedade para a redugdo da violéncia.
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causou sérios danos a qualidade da gestfio publica. Para aumentar o controle sobre o gasto,
o Executivo passou a encaminhar propostas orgamentarias com receitas subestimadas e sem
espago para intervengdo do Congresso, o que levava este a reavaliar as receitas para
acomodar as emendas parlamentares ao orcamento. Aprovado o orgamento, o Executivo,
por decreto e em obediéncia & Lei de Responsabilidade Fiscal, impunha um forte
contingenciamento de despesas, reforgando a pratica de transferir a gestdo or¢camentaria
para o ambito do Ministério da Fazenda. Destituido de seu principal instrumento, o
Ministério do Planejamento se mantinha & margem do centro do poder. Cabia-lhe manter o
ritual para cumprir as exigéncias constitucionais de elaboragdo do PPA, da LDO e da
proposta orgamentdria, mas esses instrumentos apenas serviam para adornar as prateleiras
dos gabinetes oficiais.

Num regime que os cientistas politicas qualificaram como um presidencialismo de
coalizdo, o controle sobre a execugéo orcamentaria passou a ser ndo apenas um instrumento
de sustentag@o da disciplina fiscal, mas também um instrumento util para a negociagio de
apoio a aprovagdo pelo Congresso de medidas de interesse do governo, mediante o controle
sobre a liberagdo de emendas parlamentares ao orgamento.

iii. Quarto Ato — Duro Aprendizado e Forte Cautela

Eleito, ap6s duas derrotas que representaram um duro aprendizado, o Presidente
Lula ndo quis correr o risco de afrouxar os controles sobre os instrumentos que sustentavam
a estabilidade do real, uma vez reconhecido o valor que a maioria do eleitorado que sofria
com a inflagéo atribuia & estabilidade da moeda. O duo juros elevados e aperto fiscal
continuaram, portanto, no epicentro das decisdes econdmicas, preservando o ritual do
planejamento sem avangar na sua reconstruggo.

Assim, apesar de uma grande mobilizagdo de esforgos para elaborar os dois Planos
Plurianuais de sua gestdo, que se esmeraram em propor um novo modelo de
desenvolvimento comprometido com a questdo social, tais planos continuaram carecendo
de condigdes concretas para serem efetivamente implementados.

A auséncia de condigGes efetivas de condigbes para a implementagéo desses planos,
em face ndo apenas das limitagdes financeiras, mas também do desmantelamento de todo o
aparato que sustentava o planejamento do passado, contrasta com a ambicdo que eles
expressam ¢ a profusdo de objetivos, programas e agdes neles contemplados. Conforme
assinala Mussi (2005), repetindo a estrutura de modelos anteriores, o PPA 2004-2007
contemplava cinco macro-objetivos ou estratégias, 30 desafios, 374 programas e cerca de
4300 a¢Bes! Todo esse conjunto deveria contribuir para a gerag@o de um circulo virtuoso de
crescimento que, no médio e longo prazo, seria alimentado por uma sequéncia de eventos,
reforcados pela implementagdo de reformas institucionais e programas sociais, que
convergiriam para reconciliar a expansdo econdmica com distribuigéo da renda e a inclusdo
social'®. A logica que presidiu a elaboragio desse plano ¢ cristalina, mas ao ignorar a

' Para detalhes sobre a dinAmica de crescimento e as reformas e programas, consultar Mussi (2005).



20

realidade sob a qual deveria se dar sua execugdo, ele ndo fugiu ao destino dado aos PPAs

que o antecederam'”.

Em boa medida a mesma légica adotada na confecg¢do do plano anterior, com
respeito ao circulo virtuoso de um crescimento comprometido com a inclusdo social e a
redugdo das desigualdades, foi mantida na elaboragdo do PPA 2008-2011, que enfatizava
duas outras preocupa¢des importantes da agenda governamental: a preservagdo ambiental e
a integracéo territorial. Um maior rigor aplicado ao desenho dos programas permitiu que o
total de programas contemplados nesse plano se reduzisse a 306, uma queda de cerca de
20% em relagdo ao plano anterior, mas ainda assim um nimero que evidencia a dificuldade
que o modelo dos Planos Plurianuais enfrenta para eleger prioridades. Um marco
importante no processo de elaboragdo desse plano foi a preocupagdo em agregar a
dimensdo espacial ao planejamento governamental, mediante a promog¢do de um amplo
diagnoéstico das disparidades inter e intra-regionais e da preocupagdo em criar condi¢des
para articular as agdes a cargo dos distintos entes federados para aumentar a eficicia da
intervengdo do Estado no processo de desenvolvimento. Com essa importante inovagéo, o
PPA 2008-2011 real¢a a limitagdo de uma abordagem limitada a esfera de atuagfo do
governo federal e chama atengdo para a necessidade de o esfor¢o de reconstrugdo do
planejamento nacional dar a devida atengdo a criagdo de institui¢des e instrumentos capazes
de promover a cooperagdo federativa na formulagé@o e implementaggo das politicas publicas
prioritrias para os objetivos nacionais de desenvolvimento.

Merece mengdo a preocupagfo em retomar a capacidade de planejamento setorial,
com destaque para o setor de energia, onde a criagdo de uma empresa publica voltada para
o planejamento do setor elétrico passa a preencher um vazio gerado pela privatizagdo do
setor, € se soma a capacidade da Petrobrds de elaborar planos estratégicos para o
desenvolvimento das atividades relacionadas a extrag@o do petréleo e a promogéo de fontes
alternativas de energia. Também ajuda o processo de retomada da capacidade de o Estado
intervir na promog¢do do desenvolvimento, a iniciativa adotada no primeiro mandato do
Presidente Lula de elaborar a Politica Industrial, Tecnol6gica e de Comércio Exterior —
PITCE- e sua sucedanea, a Politica de Desenvolvimento Produtivo, que buscam recompor
os tradicionais instrumentos de incentivo fiscal e financeiro 4 consolidagfo e modernizagéo
do parque produtivo existente, bem como a promog¢do de novos setores em 4reas
estratégicas para o futuro do pais.

Nesse periodo, a politica de recuperagdo dos salarios dos servidores publicos € a
ampliagdo dos concursos publicos para as carreiras de Estado também contribuiram
positivamente para melhorar as condi¢des de operagdo da maquina publica, mas a
concentragdo desse pessoal nos 6rgéos centrais do nicleo econdmico do governo, associada
ao loteamento politico dos principais cargos de diregdo nos ministérios setoriais,
continuaram exercendo um efeito negativo sobre a capacidade de gestdo publica, que
também se manteve prisioneira das praticas orcamentarias herdadas da Administragdo
anterior.

1> Uma outra inovagiio importante introduzida no processo e elaboragdio desse plano foi o espago que
concedeu & participagio de representantes e organiza¢des da sociedade, mediante a realizagdo de 26
reunides, uma em cada estado, que contaram com a 4738 pessoas representando 2170 entidades.
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Um dado novo agravou o problema acima apontado: a multiplicagdo dos o6rgdos
encarregados do controle dos gastos publicos e a exacerbagdo das fungbes por eles
exercidas. Turbinados por novos escandalos que atingiram personagens importantes no
primeiro mandato deste governo, os orgdos de controle sufocaram a administragdo e
instauraram um clima de medo que exerce um efeito paralisante sobre a operagdo da
maquina publica, emperrando a execugfo dos investimentos € dos projetos governamentais
e afetando inclusive a execugdo dos projetos contemplados no Programa de Aceleragéo do
Crescimento, que repete a pratica antiga de selecionar projetos prioritarios e assegurar o0s
recursos necessarios a sua implementagio®.

O tempo que resta para o enceramento deste ato nfo antevé grandes perspectivas de
mudanga, ainda mais agora com a revers@o do ciclo econdmico favoravel que predominou
em boa parte desta década. Todavia, € exatamente em momentos de incerteza que cresce a
importancia do planejamento e a necessidade de construir estratégias para lidar com os
desafios do desenvolvimento. Embora as condi¢Ges ndo estejam postas para dar inicio a um
processo de reconstrugdo do planejamento, é importante provocar o debate a esse respeito
para que uma nova Administragdo esteja preparada para essa empreitada.

4 - A Reconstruc¢io do Planejamento

Na reconstrugdo do planejamento, a agenda proposta por Roberto Cavalcanti na
segunda metade dos anos oitenta continua vélida. Nessa agenda, tem posi¢do de destaque a
neceéssidade de um novo estilo de planejamento governamental ter como referéncia um
projeto de nacional de desenvolvimento, construido mediante ampla discussdo com a
sociedade, no qual o papel do Estado na execugdo desse projeto esteja claramente definido
e a cooperagdo dos entes federados na sua implementagéo esteja devidamente contemplada,
e que dele fagam parte mudangas que concorram para a eficiéncia da gestéo publica, uma
convivéncia harmdnica entre os poderes da Republica ¢ uma adequada representagio dos
interesses sociais no processo de formulagéo e execugio.

Do modelo do passado, € importante recuperar a necessidade de o planejamento
estar apoiado em um amplo diagndstico da realidade socioeconémica do pais, que desse
diagnostico derivem as estratégias e as prioridades a serem contempladas no plano, que o
comando sobre a implementagdo do plano esteja sob as ordens diretas do primeiro
mandatario do pais e concentrado em um O6rgdo central de planejamento e or¢camento
dotado de condigbes efetivas para exercé-lo,e que o0s instrumentos necessarios para
executar, acompanhar e avaliar o planejamento sejam devidamente reforgados.

A recomposigdo das condig¢bes necessdrias para a elabora¢io do plano é uma tarefa
mais facil de ser executada. Ela depende apenas do refor¢o da capacidade técnica

'® De acordo com matéria publicada no jornal valor econémico de 18/03/09, que cita o Relatério de
Acompanhamento do PAC feito pela AGU, existem 1026 contesta¢des judiciais que emperram a execugdo
das obras desse programa. Dessas, pouco mais da metade (52%) questionam licitagdes para obras em
rodovias, cerca de 20% tratam de obras de geragdo de energia elétrica e cerca de 15% de construgdo de
ferrovias. A maioria das a¢des se concentra na regido Sul e trata de desapropriagbes, que foram movidas
pelo Ministério Pablico sob o argumento de que afetam o meio ambiente e prejudicam comunidades de

quilombolas.
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necessaria, o que vem sendo feito ao longo das experiéncias recentes de elaboragdo dos
Planos Plurianuais, especialmente nesta primeira década do século 21. Mais dificil €
recompor as instituigdes requeridas para o efetivo exercicio da atividade de planejamento, o
que demanda nfo apenas mudangas de ordem administrativa, mas sim uma nova atitude de
parte das autoridades governamentais.

Enquanto o planejamento praticado nos anos setenta tinha um carater
eminentemente impositivo, em razio de regime politico vigente, o de hoje ndo pode ignorar
a pluralidade da representag@o politica e a intensa mobilizagdo que ocorre na sociedade
brasileira com vistas & promogdo e defesa de seus particulares interesses.

Essa nova realidade impde alguns desafios importantes ao exercicio da atividade de
planejamento. A maneira como as demandas € reivindicagdes desses grupos de interesse
sdo conduzidas se reflete no grau de aderéncia as prioridades e objetivos estabelecidos em
um projeto nacional de desenvolvimento e, portanto, na sua execucgfo. Se a participagio se
da de forma ad-hoc, sem a observincia de normas e procedimentos que organizem esse
processo, e na auséncia de condigdes para avaliar a exeqiiibilidade dessas reivindicagées, o
plano dai resultante tende a assumir a feigdo de um documento genérico, com um extenso
rol de supostas prioridades que, na realidade, indicam a perda de foco naquilo que €
realmente prioritario, perdendo credibilidade.

Em uma sociedade democratica, a participagdo da sociedade na construgéo de um
projeto de desenvolvimento deve ser intermediada pelos érgdos que a representam na vida
politica nacional, isto é o Congresso Nacional. Por isso, a exigéncia de que o plano seja
submetido a deliberagdo do Congresso, o qual deve dispor do tempo necessario para
apreciar a proposta e se preparar para exercer esse papel, mediante instalagdo de Comissdes
Especiais as quais devem ser dadas condi¢es para ouvir os diversos segmentos da
sociedade, avaliar tecnicamente as distintas posiges a luz do interesse nacional e das
restriges impostas pela disponibilidade de recursos, e oferecer os elementos necessérios a
aprovagdo de um plano que equilibre as demandas particulares com os interesses maiores
da nagdo.

No entanto, um planejamento participativo ndo pode ignorar as limitagdes impostas
pela disponibilidade de recursos para executd-lo, sob pena de perder credibilidade. Por isso,
a participagiio nio pode se dar no detalhe dos programas e projetos contemplados no plano.
As escolhas basicas devem se dar nas questdes que dizem respeito ao estilo de
desenvolvimento, vale dizer a contribuigio que um determinado plano pode dar para
sustentar o crescimento, reduzir disparidades (sociais e regionais), preservar o meio-
ambiente e reduzir a vulnerabilidade a mudangas no cenario internacional. Cabe ao governo
definir a maneira como isso pode ser feito, isto € escolher os programas de projetos a serem
tocados e distribuir os recursos disponiveis entre eles, cabendo & sociedade cobrar do
governo os resultados decorrentes dessa escolha.

Por isso, um atributo fundamental para a recuperagdo da credibilidade do
planejamento em uma sociedade democrética é a transparéncia que o planejamento e,
principalmente, a execugdo do plano precisam exibir. Isso significa que uma condigdo
importante para a reconstru¢do do planejamento é a existéncia de mecanismos €
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instrumentos voltados para o acompanhamento da execugdo dos programas e projetos
contidos no plano, a avaliag@io recorrente dos resultados que védo sendo obtidos durante o
periodo do plano e, quando necessdrio, a indicagio de ajustes e corregdes para manté-los no
rumo originalmente tragado. Esse acompanhamento deve ser objeto de relatdrios detalhados
e apresentados em sessdes do Congresso Nacional a serem especialmente organizadas para
apreciarem esses relatorios € emitirem apreciagdes a respeito.

Numa federagéo, como a brasileira, um projeto nacional ndo pode se confundir com
um plano do governo federal. Ele deve ter propositos mais amplos, voltados para a
construgdo de uma visdo estratégica, de longo prazo, dos interesses nacionais, que
contemple as agOes requeridas para a promogdo desses interesses e as medidas necessarias
para sua defesa no contexto das relagées internacionais.

Caberia & sociedade fiscalizar para que o Plano de cada Administragdo ndo se
desviasse dos rumos tracados no plano estratégico. Para isso, as responsabilidades de cada
ente federado com respeito as agbes ali contempladas precisariam estar bem definidas.
Como o plano estratégico ndo deve entrar em detalhes com respeito a programas e projetos
a serem executados em cada periodo de governo, a autonomia federativa nfo ficaria
comprometida, mas os governantes, na Unifio, nos estados e nos municipios, ficariam
obrigados a informar nos respectivos planos de governo as razoes subjacentes as escolhas
feitas, acompanhadas das respectivas justificativas, bem como abrir o espago necessario a
que essas escolhas levem em conta as preferéncias temporais das respectivas sociedades.

A luz do anterior, duas caracteristicas importantes do planejamento praticada na
década de setenta merecem ser consideradas no processo de reconstrugdo do planejamento
do governo federal: a lideranga do processo de elaboragdo e execugdo do plano, sob a
supervisdo direta do Presidente da Republica, e a instituicdo de um sistema eficiente de
coordenagdo, execugdo, acompanhamento e avaliagdo dos programas e projetos
contemplados no plano. Com exce¢fo da experiéncia de elaboragdo do Plano Decenal, que
pretendia construir uma visdo estratégica de longo prazo para o desenvolvimento nacional,
essa ndo era uma preocupagdo dominante na experiéncia de planejamento do passado,
talvez porque ela estivesse implicita na renovagdo dos mesmos propdsitos adotados nos
planos elaborados durante o regime militar, e também porque em uma economia fechada
isso ainda ndo era tdo importante. Com o acréscimo desse atributo, a reconstrugdo do
planejamento deve ter em conta trés pilares: visdo estratégica, capacidade de gestdo e um
sistema eficiente de coordenag&o.

1. A Construcdio de uma Visdo Estratégica

A auséncia de uma visdo estratégica pode ter varias explicagbes, mas, fora de
- divida, a mais importante delas no Brasil de hoje se deve ao longo predominio das
preocupagdes com a estabilidade macroeconémica e o conseqiiente direcionamento do foco
das atengdes governamentais para o curto prazo, desprezando as conseqiiéncias deste fato
'para a qualidade das politicas publicas e os respectivos resultados.

Tal situagdo também contribuiu para que os bem intencionados esfor¢os de tragar
uma estratégia de desenvolvimento comprometida com a questfio social, a qual deveria
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orientar os Planos Plurianuais elaborados para os quadriénios 2003-2007 (que enfocava um
crescimento voltado para o estimulo ao consumo de massa) e 2008-2011 (que assumia essa
mesma estratégia sob a capa de um crescimento voltado para a inclusdo social e a redugdo
das desigualdades) nfo passassem de documentos preparados com seriedade, mas despidos
de quaisquer chances de execugdo, exibindo um forte contraste entre as respectivas
ambi¢des, espelhadas na multiplicidade de macro-objetivos, desafios, programas e agdes e
as limita¢Ges sob as quais foram concebidos.

Convém assinalar que a constru¢do de uma visdo estratégica ndo pode ignorar as
limitagdes que a realidade financeira e institucional impdem a sua implementagéo sob pena
de perda de credibilidade do esfor¢o de planejamento. Tampouco se resume a necessidade
de integrar planejamento e orgamento, tal como o previsto nos dispositivos constitucionais.
Primeiro, o prazo de quatro anos abrangido pelo PPA €, obviamente, muito curto para um
horizonte adequado de planejamento. Ademais, além de curto, nem esse prazo € obedecido,
pois o PPA é desmontado a partir do segundo ano de sua vigéncia, uma vez que 0s
or¢amentos posteriores ndo obedecem as prioridades nele contempladas, o que leva a
sucessivas revisdes. Uma visdo estratégica requer olhar mais adiante -mais de uma década -
revisdes periddicas para incorporar mudangas provocadas por transformagdes no cenario
sob o qual ela foi construida.

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

Embora a intengdo dos constituintes estivesse razoavelmente afinada com o
propdsito de inserir as decisées orgamentarias no dmbito de um planejamento de médio
prazo e promover a integragdo entre o plano € o orgamento — as condig¢des reinantes no
periodo imediatamente posterior a promulga¢do da Constituigdo e a necessidade, alguns
anos apos, de adotar regras e procedimentos para promover o ajuste das contas publicas e
assegurar o cumprimento das metas fiscais, fizeram com que a pratica or¢amentaria se
afastasse totalmente das intengdes. Ademais, novas garantias instituidas para o
financiamento dos direitos sociais € a n#do revisdo do modelo de federalismo fiscal,
contribuiram para que ao longo do tempo a rigidez orgamentdria fosse aumentando,
reduzindo a muito pouco a parcela dos recursos orgamentarios sobre a qual é possivel
exercer alguma discricionariedade.

Nesse contexto, as decisdes estratégicas foram cristalizadas, de tal forma que as
negociagdes sobre a alocagdo dos recursos publicos acabam se reduzindo a aspectos de
menor importdncia para o futuro da nagfo. Dado o estreitamento do espago para uma
negociagdo de alto nivel que concentre a intervengdo politica nos grandes agregados e
assegure que essas decisdes estejam em sintonia com as prioridades estratégicas nacionais,
a consequéncia inevitavel € que a atengfo do Legislativo se volte para os detalhes e a busca
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de maior influéncia por meio de imposi¢do de exigéncias legais que aumentam a rigidez na
reparti¢do dos recursos publicos.

Outra questdo importante na construgdo de uma visdo estratégica € o territorio, cuja
ocupagdo sofre o impacto de mudangas na economia € na demografia que acentuam
disparidades e conflitos € ameagam a sustentagdo da unido econdmica do pais. Na auséncia
de uma estratégia espacial, conflitos e antagonismos criam um ambientes desfavoravel a
cooperacdo federativa e, portanto, aumentam as dificuldades para a reconstrugio do

planejamento.

Também importante nessa visdo estratégica é a identificacdo de riscos, que
necessitam ser devidamente avaliados para que o governo se antecipe & sua eclosdo (as
crises recentes relacionadas a escassez da oferta de energia e ao descalabro do transporte
aéreo sdo exemplos da auséncia de mecanismos adequados para avaliar riscos) e inclua as
providencias necessarias entre as prioridades a serem atendidas.

O nivel em que o planejamento estratégico ¢ exercido também precisa ser levado na
devida conta. A responsabilidade pelo planejamento estratégico nfo deve estar concentrada
apenas nos 6rgios centrais de planejamento. E importante que os 6rgos setoriais estejam
também habilitados a elaborar seus planos estratégicos, a traduzir esses planos em
objetivos, metas e ag¢les plurianuais, e a defender suas reivindicagdes nas instincias
decisorias do Poder Executivo e do Parlamento. Por seu turno, o planejamento estratégico
no nivel central deve contemplar os elementos necessarios para avaliar os trade-offs entre
distintas opgdes de alocagdo dos recursos disponiveis, tendo em conta os objetivos e as
prioridades nacionais.

A Inser¢do de uma vis@o estratégica no planejamento governamental depende do
estabelecimento de uma seqiiéncia de procedimentos que se inicia com a identificag@o das
prioridades nacionais, a tradug@o dessas prioridades em objetivos a serem perseguidos em
um dado horizonte de tempo, a defini¢do do que precisa ser feito para alcangar esses
objetivos, o estabelecimento de etapas e das respectivas metas a serem atingidas para esse
fim, e a sele¢do de indicadores a serem utilizados para monitorar os resultados obtidos e
propor os ajustes devidos, quando necessério.

Tal concepgdo requer mudangas na forma como a Constituigdo de 1988 tratou da
questdo da integragdo entre o plano e o orgamento. A limitagdo do horizonte temporal do
planejamento a durag@o de um mandato presidencial, além de ser inconsistente com a nogéo
de um plano estratégico gerou um resultado inverso ao pretendido — ao invés de integrar
orgamento e planejamento acarretou seu divércio.

Outro vicio do modelo vigente se refere & concentragéo das tarefas de planejamento
no nivel do 6rgio central. E importante, conforme mencionado acima, dotar os érgios
setoriais da capacidade para elaborar seus planos estratégicos, identificar as agdes
necessdrias para que essas estratégias sejam implementadas, estabelecer as metas a serem
alcangadas em um dado prazo (pelo menos quatro anos) ¢ identificar os recursos
necessérios para cumpri-las. Ao érgdo central de planejamento caberia analisar as propostas
encaminhadas pelos organismos setoriais, avaliar as escolhas possiveis a luz das prioridades
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nacionais e definir como os recursos disponiveis deveriam ser distribuidos entre elas para
obter melhores resultados com respeito a aloca¢do dos recursos publicos.

Em um novo modelo de planejamento, o PPA assumiria o carater de um plano de
governo que, tendo em conta as prioridades estratégicas nacionais, conteria as politicas e
programas que cada Administragdo adotaria durante o respectivo mandato, bem como os
recursos a serem mobilizados com essa finalidade, que seriam contemplados em um
or¢amento plurianual. O or¢amento plurianual conteria um numero reduzido de programas,
associados aos objetivos estratégicos do plano, e buscaria assegurar a continuidade na sua
execucdo mediante garantias de inclusdo dos recursos necesséarios para isso nos respectivos
or¢camentos anuais.

Um complemento importante da proposta de adog@o de uma visdo estratégica no
planejamento governamental é a selecdo de indicadores que permitam monitorar o
desempenho de cada programa e avaliar seus resultados. Dadas as conhecidas dificuldades
para aferir os resultados associados a implementagdo de um determinado programa, em
face da multiplicidade de causas intervenientes, € importante que essa atividade nfo fique
restrita a um exercicio de avaliagdo conduzido pelo drgdo central de planejamento e
orgamento. A avaliagdo deve contemplar também a exigéncia de que os érgéos setoriais
estejam equipados para exercer essa fun¢fo e que os métodos aplicados a realizagdo dessa
tarefa contemplem procedimentos alternativos, a exemplo do levantamento de informagées
junto aos beneficiarios, ou usuarios, de cada programa.

ii.Planejamento e Gestio

E claro que a defini¢io das estratégias e sua tradugio em um plano produzem pouco
efeito se as condigdes efetivas para sua implementagdo ndo forem adequadas. Essas
condi¢des dependem das capacidades que as organizagGes publicas detém para exercer suas
responsabilidades, tendo em conta, inclusive as limitagdes impostas pelas normas vigentes.

A excessiva rigidez das normas ¢ um obstdculo que precisa ser removido. Ela se
manifesta sob a forma da vinculagdo de receitas, da auséncia de graus de liberdade dos
6rgdos setoriais para administrar os recursos € do excesso de controles burocraticos que
asfixiam o gestor. Com isso, a reagd@o & excessiva rigidez leva a deturpag@o de conceitos e
incentiva a imaginagdo para interpretar as normas de modo a atender a interesses
particulares (contabilidade criativa).

A diferenga de capacidades administrativas € outro problema que merece atengdo.
Esforgos recentes de melhoria da administragéo puiblica voltaram-se com prioridade para os
6rgdos centrais, ampliando a diferenga entre estes e os 6rgdos setoriais. No entanto, a
predomindncia das preocupagdes macroecondmicas fez com que a modernizagdo dos
orgdos centrais nfdo desse prioridade a aspectos relacionados a coordenagdo das agdes de
governo, com 0 que a gestdo pubica padece de ineficiéncias dos o6rgdos encarregados da
gestdo dos programas setoriais ¢ de um déficit de coordenagdo. Isso faz com que a
implementag@o dos programas ndo dependa apenas da disponibilidade financeira. Carecem
ainda de capacidade de gestio e de mecanismos eficazes de coordenago.
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Deficiéncias na gestdo se manifestam nas dificuldades enfrentadas na execugdo de
investimentos, em face da influéncia de outros elementos que interferem ao longo do
processo e que ndo sfo devidamente considerados, como as normas ambientais € as se
referem a protegdo de populagdes indigenas. Em conseqiiéncia, a implementagdo de um
grande projeto de investimento se arrasta por anos a fio e estd suyjeita a inumeras
interrupgdes, em grande parte devido a auséncia de um adequado planejamento.

As dificuldades interpostas a gestdo publica cresceram em razdo do rigido controle
sobre a execugdo orcamentaria direcionado para o cumprimento de metas de geragdo de
elevados superavits primdrios, retirando do 6rgdo de planejamento o controle sobre um
instrumento de fundamental importancia para o exercicio de suas atribui¢des. Entrementes,
a reagdo a essa mudanga acarretou novas distorges que agravaram a situagéo.

A mencionada reagdo se deu mediante a outorga ao 6rgdo de planejamento da
atribui¢do de selecionar um conjunto de projetos prioritirios e instituir procedimentos
especiais para viabilizar sua execugdo, ampliando, com isso, a perda de importancia do
planejamento. A gestfo desses projetos, entregue a uma nova Secretaria criada nessa pasta
— A Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos - SPI -, se apdia na criagio de
um modelo especial de gestdo, imune ao contingenciamento aplicado a todos os demais
programas e atividades contemplados no orgamento, e entregues & responsabilidade de
gestores que assumem a responsabilidade exclusiva de acompanhar sua implementago, e
avaliar os resultados, sendo responsabilizados pela identificagdo de problemas que possam
obstar a execugdo dos projetos e indicar as medidas necessdrias para soluciond-los.

A rigor, conforme mencionado anteriormente, esse regime, que foi introduzido em
1998 e reproduzido sob nomes distintos desde entdo, retrocede ao modelo de planejamento
adotado nas décadas de trinta e quarenta, que tratava exatamente de criar regimes
orcamentérios ¢ métodos de gestdo voltados para a execugdo de um conjunto de projetos
aos quais o governo atribuia prioridade. A reativagio desse modelo teria sido a maneira
encontrada para conciliar o rigido controle das finangas federais, a cargo da Secretaria do
Tesouro Nacional, com a entrega ao 6rgdo de planejamento da responsabilidade pelo
gerenciamento de projetos prioritarios, que passavam a ter um tratamento privilegiado no
regime de programacio financeira.

Com o passar do tempo, as atividades da SPI passaram a concentrar a ateng¢éo das
autoridades responsaveis pela pasta do planejamento, contribuindo para ampliar o
enfraquecimento do 6rgéo central do sistema de planejamento e orgamento. Ademais, como
a gestdo dos projetos incluidos nesse regime especial ¢ atribuida a gestores escolhidos e
controlados pelo o6rgdo central de planejamento, também os oOrgdos setoriais de
planejamento e orgamento se viram diminuidos em importdncia e também se

enfraqueceram.

O enfraquecimento dos Orgdos setoriais foi acompanhado de um processo de
multiplicagdo de ministérios - ai incluidas as secretarias especiais com status ministerial - o
que também concorre para dificultar qualquer proposta de reconstrugdo do planejamento
que reconheg¢a a necessidade de concentrar nos 6rgdos setoriais a capacidade técnica para
conduzir as andlises, elaborar as propostas e desenvolver os projetos que devem ser
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encaminhados ao 6rgéo central de planejamento e orgamento para a escolha de prioridades
e a definicdo dos recursos necessdrios a sua implementagdo. Ao invés de corrigir o
problema apontado, a concentragdo de especialistas setoriais nos 0rgdos centrais acaba por
agravar o problema.

A multiplicagdo de Ministérios, impulsionada pala necessidade de construir uma
base de apoio politico para melhorar as condigdes de governabilidade, face & fragmentagdo
de partidos e a auséncia de fidelidade partidaria, também cria dificuldades para recompor
uma estrutura habilitada a desenvolver um planejamento setorial que considere a
complementaridade dos programas e projetos de cada area. A criagdo de Ministérios,
devida & segregacdo de areas especificas de um mesmo setor - portos (transporte) pesca €
reforma agraria (agricultura), por exemplo — amplifica a dificuldade que as mudangas
processadas na organizacdo da Administragdo Publica ao longo das ultimas décadas
acarretam para o recuperagdo do planejamento.

As incertezas e a instabilidade reinantes com respeito ao atendimento das demandas
da sociedade que ndo estdo protegidas por algum regime especial — por serem consideradas
despesas obrigatorias, ou por estarem incluidas em um regime especial de execugdo de
projetos prioritarias, gera outras reagdes que concorrem para desfigurar o orgamento. Um
exemplo dessa reag@o ¢ dado pela pratica que vem se alastrando nos ultimos anos de setores
que se sentem prejudicados recorrerem ao judicidrio para defenderem o que consideram
seus legitimos direitos. Essa pratica, que se manifesta com especial intensidade na area da
saude, faz com que o governo perca o controle sobre a alocagdo dos recursos publicos, ao
mesmo tempo em que leva a um aumento da rigidez do orgamento.

Nzo menos importantes sdo os obstaculos criados pelas condigdes vigentes no que
diz respeito ao ambiente que permeia as relagdes politicas e institucionais. O clima
generalizado de desconfiangas e antagonismos sob o qual se processam as relagdes politicas
e institucionais contamina as negocia¢fes em torno das escolhas publicas e cria sérios
embaragos a um debate franco e aberto em torno da importdncia e da necessidade de
promover uma reforma institucional que recupere a importancia do planejamento.

Esse mesmo clima contribui para o ativismo dos 6rgéos encarregados de controlar a
conformidade dos atos praticados pelos gestores publicos as normas legais e
administrativas o que, em um ambiente marcado por recorrentes dentincias de corrupgdo e
malversagdo dos recursos publicos, faz com que a execugfo de projetos importantes para o
desenvolvimento nacional se submeta a inumeros questionamentos e requeira uma tortuosa
tramitagdo pelos departamentos juridicos dos distintos Ministérios, em face do medo que os
administradores tém de assinar qualquer ato que envolva a liberagdo de dinheiro publico
sem estar respaldado em longos pareceres que os livre de futuras interpelagdes judiciais.

Outra decorréncia desse ambiente de conflitos e desconfiangas é a auséncia de
condigdes efetivas para o surgimento de uma lideranga capaz de conduzir um processo de
reconstrug@o do planejamento. Dado o tamanho do desafio, o surgimento dessa lideranga
requer um amplo entendimento com respeito & necessidade de recuperar a importincia do
planejamento para o desenvolvimento nacional. Em vista da insatisfa¢do generalizada da
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sociedade brasileira com a qualidade das politicas publicas a gestdo dos servigos publicos, o
momento parece propicio para que esse tema seja apresentado.

iii. A Coordenacio.

O sistema de coordenagdo das agGes governamentais implementado na década de
setenta desempenhava um papel de fundamental importéncia para tornar efetiva a atividade
de planejamento. Como a administragdo publica se organiza por setores, mas os problemas
tém dimensdo multisetorial, o sucesso do planejamento depende de uma boa sintonia das
iniciativas a cargo dos orgdos setoriais, inclusive entidades da Administragdo Indireta,
relacionadas a um determinado objetivo do plano, bem como da sincronia com que tais
iniciativas sdo implementadas. Nesse sentido, a criagdo de Conselhos Interministeriais com
a atribui¢do de articular as a¢Ges relacionadas as principais areas de concentragdo das
politicas publicas, constitui um suporte relevante para o bom funcionamento de um sistema

de planejamento.

Com a fragmentagfo institucional que se seguiu & mencionada multiplicagdo de
ministérios e secretarias com status ministerial, a existéncia de colegiados interministeriais
assume ainda maior importancia para a retomada do planejamento na atualidade. Importa
assinalar que essa coordenagdo ndo se resume a articulagio das decisdes adotadas em cada
Ministério para por as iniciativas a seu cargo em sintonia com os objetivos do plano, mas
também, requer que ela se estenda & implementacdo dos programas tendo em vista
assegurar a sincronia acima mencionada. Nesse sentido, destaca-se a necessidade de
fortalecer os 6rgdos setoriais de planejamento e orgamento e recriar as condigles para as
atividades desses Orgdos facam parte de um sistema de coordenagdo, acompanhamento e
avaliagdo das politicas e programas contidos no planejamento governamental comandado

pelo 6rgdo central de planejamento e or¢amento.

Uma outra dimensdo da coordenagdo trata da questdio federativa. Com a
descentralizagdio da gestdo das principais responsabilidades do Estado no campo da
promogdo do desenvolvimento, uma gestdo publica eficiente depende também de uma boa
coordenagdo das a¢des executadas pelo governo federal, estados e municipios. A esse
respeito, o esforgo recente de introduzir a questfio espacial nos trabalhos de elaboragéo do
PPA 2008-2011 é um bom comego e demanda continuidade. A construgio de instancias de
coordenagio federativa é, todavia, uma tarefa complexa e delicada, pois requer a institui¢do
de mecanismos e instrumentos que induzam a cooperagio dos entes federados na execugéo
de politicas e programas relacionados as prioridades estratégicas nacionais.

Em decorréncia do descompasso entre a descentralizagio da gestéo e a centralizagdo
do financiamento, grande parte dos recursos federais € repassada a estados e municipios,
que assumem a responsabilidade pelo seu gerenciamento. Como inexistem mecanismos
eficientes, formais ou informais, que operem no sentido de promover a cooperagdo
federativa na formulagdo e implementagdo das politicas publicas, a gestdo de programas
importantes para o pais, como 0s que se inserem nas areas urbanas e sociais, fica
prejudicada1 . Dada a autonomia de que gozam os entes federados, a questdo federativa

7 Mesmo no caso da saide, um existe uma experiéncia antiga de coordenagiio, ¢ notoria a dificuldade para
articular as a¢des a cargo de estados e municipios, em particular nas regides metropolitanas.
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afeta em particular a implementa¢io de mudangas que tenham como proposito implantar
normas e procedimentos voltados para a introdugdo de compromissos com resultados e a
responsabilizagdo dos gestores, na auséncia de uma profunda reforma no modelo de

federalismo fiscal.

Enquanto uma reforma dessa envergadura ndo encontra condi¢des de ser
empreendida, uma possibilidade a ser explorada ¢ promover algumas mudangas no regime
de transferéncias intergovernamentais de recursos para reduzir as grandes disparidades de
capacidade financeira que caracterizam a realidade das finangas estaduais € municipais e
para gerar incentivos a cooperagdo. Mudangas pontuais nos critérios de rateio dos Fundos
de Participagdo de estados e municipios na receita federal atenderiam a necessidade de
reduzir as disparidades apontadas, ao passo de a adogdo de um regime de contrapartidas
aplicado as demais transferéncias poderia constituir um forte incentivo a cooperagdo no
caso de investimentos publicos e de politicas nacionais de desenvolvimento. Ademais, se
essas contrapartidas contemplassem uma perspectiva espacial elas poderiam contribuir para
atenuar as dificuldades de coordenagéo das agdes setoriais no plano federativo.

Um regime de contrapartidas funciona da seguinte maneira. O governo federal
estipula as prioridades que ele adotard no repasse de recursos a estados e municipios e
estabelece, por exemplo, que ird aportar x reais para cada real aplicado por estes nos
programas contemplados nessas prioridades. O tamanho da contrapartida federal pode
variar em fungdo da prioridade de cada programa e também em face da capacidade
financeira dos beneficiarios, para evitar que os municipios de menor capacidade financeira
sejam prejudicados. A esse mecanismo se associa o compromisso dos beneficidrios com a
geracdo de resultados, compromisso esse (Lue ¢ objeto de auditagem para melhorar a
eficiéncia e a eficacia dos recursos aplicados'®.

A adogdo de um regime de contrapartidas federais diferenciadas em fungdo das
capacidades financeiras de estados e municipios e associadas a compromissos com a
geragdo de resultados contribuiria para atender aos objetivos de eficiéncia e cooperagdo.
Para isso, as contrapartidas federais deveriam observar também as prioridades do plano
estratégico e serem revistas periodicamente em fungdo do impacto da dindmica
socioecondmica sobre o processo de ocupagdo do territério nacional.

S- Sugestoes e Caminhos para a Reconstrugéio do Planejamento

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

'® Para evitar riscos fiscais, o governo federal pode estipular um limite global para as contrapartidas. Para uma
apreciagio das diferentes modalidades de transferéncias e suas caracteristicas, consultar Rezende (2007).
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Ademais, tdo importante quanto mudar as estruturas administrativas para a
reconstru¢do do planejamento € a forma como as organizagGes atuam, isto € 0s processos,
formalizados ou nfo, que estipulam os procedimentos adotados na condugéo das atividades
internas de cada organizagdo assim como as relagles entre elas. Em alguns casos esses
processos resultam de condutas arraigadas que refletem a histéria e a cultura das
organizag¢Ges, bem como a tradi¢do juridica do pais, 0 que a primeira vista pode parecer
mais simples de serem modificados, mas que as vezes também exigem um enorme esforgo
para serem alterados.

Um requisito fundamental para a reconstrugdo do planejamento, conforme foi acima
lembrado, € a construgdo de uma solida lideran¢a que assuma essa tarefa, disponha de
condigdes para congregar os distintos interesses envolvidos, e seja dotada da
responsabilidade e de capacidade para conduzir o processo, formar aliangas, superar
divergéncias e pavimentar o caminho a ser percorrido.

A essa lideranga cabe construir o compromisso politico com a recuperagdo do
planejamento que , a despeito de dificuldades suscitadas pela crise fiscal e por
antagonismos politicos, pode se beneficiar da crescente insatisfagdo da sociedade brasileira,
em todos os niveis, com a qualidade da gest@o publica e dos servigos que o Estado oferece a

populagéo brasileira.

Outro requisito importante tem a ver com a capacidade das institui¢Ges, e de seus
contponentes, para conduzir o processo em tela. A capacidade institucional é prejudicada
quando a demarcagdo das competéncias ndo € clara, as relagbes entre elas forem
conflituosas, e sistemas e procedimentos estiverem ultrapassados. Nesse caso, a adogio de
medidas que ataquem esses e outros problemas € necessaria. Ndo se trata apenas de dar
atengdo as instituigdes que congregam o seleto grupo das que compdem os érgdos centrais
do sistema de planejamento, orcamento e finangas, mas também aquelas que estdo na drbita
dos orgdos setoriais, cujo fortalecimento, como vimos, ¢ também essencial para os

objetivos de reconstru¢do do planejamento.

Um fator importante para promover uma mudanga de atitudes e de comportamentos
¢ organizagdo de um calendario de eventos voltados para a promogéo de um amplo debate
sobre o tema, envolvendo as elites politicas e administrativas, bem como a institui¢do de
um amplo e exigente programa de capacitacdo dos técnicos governamentais. Por motivos
que ja foram expostos, ¢ importante que tais atividades se estendam ao nivel dos estados e
municipios, tendo em vista a uniformizacio da linguagem e do conhecimento e a exigéncia
da cooperagdo intergovernamental. Na perspectiva federativa, seria ainda importante
avangar na uniformizagio de diretrizes e normas gerais aplicadas a elabora¢do de planos e
orgamentos, sem o que aumenta a dificuldade para que os entes federados atuem em
sintonia com respeito a implementagdo das politicas publicas de interesse nacional e
adotem métodos e procedimentos semelhantes, que permitam homogeneidade na avaliagdo
dos resultados e a possibilidade de atribuir com mais clareza as respectivas

responsabilidades.

Em consonéncia com o anterior, e tendo em vista a prioridade que a construgdo de
uma visfo estratégica com respeito as prioridades do desenvolvimento nacional deve ter no
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processo de reconstrugdo do planejamento governamental , um passo inicial importante
nessa diregdo seria dado com a organiza¢do de um trabalho sistematico de realizagdo de
estudos e promogdo de debates voltado para essa finalidade. Esse trabalho se beneficiaria
de estudos e iniciativas adotadas pelo IPEA e pelo Nucleo de Estudos Estratégicos da
Presidéncia da Republica no passado recente, bem como dos trabalhos que vém sendo
conduzidos pela Secretaria de Assuntos Estratégicos apds a sua criagdo. A organizagio de
um programa de atividades que congregue os esfor¢os de pensar o futuro conduzidos no
ambito do governo, da academia, e de instituigdes privadas, promova um amplo debate a
respeito e apresente os resultados desse trabalho no segundo semestre de 2010 forneceria
elementos importantes para refor¢ar a necessidade de reconstruir o planejamento e,
portanto, para abrir espago a promog¢do de mudangas constitucionais no inicio do préximo
mandato presidencial.

Em paralelo, algumas medidas que independam de alteragdes em dispositivos
constitucionais poderiam ser adotadas para modificar procedimentos atualmente adotados
que vio de encontro ao espirito do planejamento. Fariam parte deste conjunto de medidas
as relacionadas a seguir.

a) Rever a composigdo ¢ o contetido do PPA, de forma a dar a ele o carater de um
plano de governo. Nessa revisdo, o PPA deveria conter um numero reduzido de
programas, que de fato refletissem as prioridades de cada Administragdo para o
respectivo mandato, especificar as metas previstas e apresentar, de forma
resumida, os recursos a serem empregados para que seus propdsitos sejam
atingidos. Para maior clareza, seria interessante que esse plano fosse apresentado
de forma a diferenciar os programas voltados para a expansdo ou modernizagdo
das politicas e programas nele contemplados, daqueles que se referem a
manutengdo das demais agbes conduzidas pelos diferentes organismos que
compdem a Administrag@o Publica. Isso permitiria que o foco das discussdes se
concentrasse no que de novo estd sendo proposto e nas razdes para isso. Nesse
formato, a programagdo de aplicagdo dos recursos alocados ao primeiro grupo
de programas para os trés anos seguintes do mandato poderia assumir a feigéo
de um Orgamento Trienal de AplicagGes, incorporando as modernas propostas
de reforma orgamentéria que advogam a elabora¢o de um quadro de referencia
de médio prazo para o gasto publico - MTEF.

b) A revisdo do PPA na linha do acima sugerido daria ensejo & realizagdo de
mudangas no or¢amento, buscando aproxima-lo dos modelos conhecidos como
“orcamento de resultados”. A esséncia desses modelos é a adogdo de
compromissos com resultados, que as organizagdes publicas assumem em
contrapartida aos recursos que recebem do or¢amento, compromissos esses que
passam a ser objeto de avaliagdo e que sujeitam os gestores a penalidades no
caso de inexistirem justificativas aceitaveis para seu ndo cumprimento.
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¢) No plano institucional, uma primeira medida a ser tomada deveria estar voltada
para a recomposi¢do de um orgio central de planejamento e orgamento. Nesse
sentido a reunido da SPI e da SOF em uma sé Secretaria é uma providéncia
importante para rever uma equivocada separagdo que remonta a primeira metade
dos anos oitenta. Também importante é devolver ao Orgdo central de
planejamento e orgamento o controle sobre o processo de execugdo orgamentaria
perdido ao longo dos anos em que tem predominado preocupagdes de curto
prazo na gestdo fiscal.

d) Conforme ja foi enfatizado, a recomposi¢do do 6rgdo central de planejamento e
orgamento precisa ser acompanhada da recriagdo e fortalecimento dos 6rgéos
setoriais com idénticas atribuigdes, para o que € necessario recompor o papel
desses orgdos nos diversos ministérios, retirando-o da orbita das Secretarias de
Administragio para onde foram deslocados na desastrada reforma administrativa
de inicio dos anos noventa, Paralelamente a essa mudanga, é importante instituir
um amplo programa de capacitagdo dos servidores envolvidos nessa atividade
tendo em vista o esvaziamento a que os 6rgdos setoriais de planejamento foram

submetidos.

e) Uma tarefa complicada, mas que precisa ser empreendida nesse esforco de
reconstrugdo do planejamento trata da revisdo do papel dos organismos de
controle no exercicio da gestdo publica. A hiper-atividade atual dos varios
Orglos que exercem essa fungdo, estimulada por sucessivos escéndalos de
malversagdo de recursos publicos, cria embaragos e obstaculos a gestéo publica,
com prejuizos para a implementagdo do planejamento e a execugdo do
orgamento. Sem prejuizo da necessidade de combater a corrupgdo e os
descaminhos, € necessario por esse tema em posi¢do de destaque no processo de
reconstrugdo do planejamento.

As medidas acima sugeridas se inserem no ambito de um projeto de grande
envergadura que, se for bem sucedido, ird desembocar em propostas de mudangas no texto
constitucional para recompor o equilibrio das varias etapas de um ciclo que integra as
atividades de planejamento e orgamento, contribuir para uma gestdo publica eficiente,
aumentar a transparéncia das a¢Ges governamentais e criar condi¢des para a necessaria
responsabilizagdo dos governantes perante seus cidaddos. A elaborag@o dessas propostas
ndo precisa esperar que as mudangas acima sugeridas sejam implementadas para se iniciar.
Ao contrario, na medida em que forem sendo formuladas e discutidas, tais propostas
poderdo, inclusive, reforgar os argumentos em prol de uma a¢do mais decidida p<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>