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1 A RETOMADA DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL NOS ANOS 2000°

Em 2014, o Brasil realiza sua sétima eleicao direta consecutiva para presidente da Republica.
Ao longo de praticamente trinta anos (1984-2014), o pais conformou uma das maiores e mais intensas
democracias do mundo, por meio da qual conseguiu proclamar nova Constitui¢io Federal em 1988,
estabilizar e legitimar nova moeda nacional desde 1994 e testar satisfatoriamente a alternincia de poder,
tanto no Executivo e Legislativo em Ambito federal, como nos executivos e legislativos subnacionais,
em processo continuo, coletivo e cumulativo de aperfeicoamento institucional geral do pais.

Naio obstante a presenca de tensoes e recuos de vérias ordens, é possivel avaliar como positiva a
ainda incipiente e incompleta experiéncia democratica brasileira; indicacao clara de que a dimensdo
de aprendizado politico e social que lhe é inerente — e que apenas se faz possivel em decorréncia do
seu exercicio persistente ao longo do tempo —, constitui-se na mais importante caracteristica desse
que jé é o mais duradouro periodo de vigéncia democrdtica do pais em regime republicano.

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

Nesse campo, trata-se de mobilizar esforcos de compreensio e de atuacio, linhas gerais, em
torno de trés conjuntos de desafios, a saber:

+ incremento de qualidade dos bens e servigos publicos disponibilizados a sociedade;

+  equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas politicas pablicas de
orientacio federal; e
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- aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo do planejamento governamental
para a execucgdo adequada (vale dizer: eficiente, eficaz e efetiva) e aderente (as realidades
socioecondmicas) das diversas politicas ptblicas em agio pelo pais.

A questdo ¢ que, depois de mais de duas décadas de relativa estagnagao econ6émica (1980-2003)
e indefini¢oes quanto ao modelo de desenvolvimento a seguir, o Brasil retomou certa capacidade de
crescimento de sua economia a partir de 2004. Nesse ambiente, vdrios documentos e movimentos
concretos foram produzidos pelo governo brasileiro, tratando da questio do desenvolvimento e do
planejamento. E, portanto, a emergéncia de nova fase de crescimento econdmico em anos recentes
que reacende a necessidade de reativagio do Estado em meio a crise econdémica internacional em
curso desde 2008, particularmente a reativagio de suas institui¢des e instrumentos de planejamento
estratégico. Nesse contexto, entdo, ¢ que se insere hoje a discussio que visa contribuir para o
movimento de atualizacio e ressignificaciao do planejamento governamental no Brasil, tanto por se
acreditar que isso seja necessdrio e meritério em si mesmo, como porque se defende aqui a ideia de
que o momento histérico nacional esteja particularmente propicio a tal empreitada.

2 SUGESTOES PARA O PPA 2016-2019

Para introduzir propostas concretas com vistas ao plano plurianual (PPA) 2016-2019 que se aproxima,
¢ necessdrio relembrar ao menos trés premissas fundamentais do assunto ora em pauta, a saber:

«  planejamento nao é panaceia, mas pode ser parte da solucio;
«  planejamento nao ¢é plano; é politica; e
+  mecanismos tecnopoliticos reais sao muitas vezes diferentes dos formais.

Em sintese, diante do exposto, pode-se extrair um conjunto minimo de principios gerais e
proposicoes a serem levadas em considera¢io pelas mais altas instincias e escaloes da Republica
brasileira, nos &mbitos Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como pelo conjunto de atores
econdmicos e sociais direta ou indiretamente interessados ou afetados pelo padrao de planejamento
e de desenvolvimento em curso no pafs, com vistas 2 elaboragao do PPA 2016-2019. Sio elas: 7)
centralidade; 77) temporalidade e direcionalidade; 7i7) setorialidade e espacialidade; ) exequibilidade;
e v) responsividade.

2.1 Centralidade

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua natureza tecnopolitica crucial aos designios do pais,
apenas se fard crivel se estiver institucionalmente situada e/ou fortemente referendada e amparada
pelos mais altos escaldes politicos e instincias formais da Republica brasileira. Qualquer iniciativa
de planejamento desenvolvida & margem dessa condi¢io, porquanto exigida constitucionalmente,
estard inevitavelmente fadada ao fracasso. E preciso, portanto, elevar ao maximo grau possivel
a centralidade dessa proposic¢io, algo que depende diretamente da visio de mundo, da ética da
responsabilidade e da postura politico-institucional ativa de nossos altos dirigentes publicos e
demais liderancas politicas da sociedade.

4. Para uma discussao completa desse ponto, ver Garcia e Cardoso Jr. Subsidios para repensar o sistema federal de planejamento (No prelo).
Brasilia: Ipea, set./2014.
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2.2 Temporalidade e direcionalidade

O planejamento do desenvolvimento nacional é, por natureza, uma atividade de curto, médio e
longo prazos. Em outras palavras: o planejamento do desenvolvimento nacional ¢ atividade de
natureza continua, coletiva e cumulativa; é processo incremental dinimico, sistémico e abrangente;
requer abordagem multi-intertransdisciplinar, temporalidades de formulacio e execugdo variadas
e direcionalidade tecnopolitica estratégica. Desta maneira, restringir o seu principal instrumento
formal — o PPA — a horizonte temporal apenas de curto prazo (quatro anos), é a senha certa para
matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativa de planejamento condizente com a complexidade
¢ heterogeneidade de nosso tempo.

E preciso, portanto, permitir que o PPA se organize e opere segundo niveis diferentes de temporalidade
e de direcionalidade estratégica. As politicas publicas possuem tempos distintos de maturagdo, bem
como prioriza¢io estratégica igualmente distinta. Ambas as coisas — temporalidade e direcionalidade
estratégica — precisam estar, a cada nova rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos e
nos respectivos arranjos de planejamento e execugio das politicas e programas governamentais. Tal
sugestdo ¢ nao s factivel, como indispensdvel para se conferir maior dose de realismo, flexibilidade e
exequibilidade s distintas fases de maturacio e de priorizagao das politicas puiblicas federais.

No que toca propriamente ao orcamento, hd duas coisas especialmente importantes: 7) é preciso
elevar o nivel de agregagio das unidades minimas de execugio do gasto publico, idealmente para o
plano estratégico dos objetivos ou metas do PPA; e 77) é preciso aplicar tratamento diferenciado ao
gasto publico (em termos de planejamento, orcamentagio, controle, gestao e participagao), segundo
a natureza efetiva e diferenciada das despesas.’

2.3 Setorialidade e espacialidade

H4 certamente muita dificuldade tecnopolitica, mas no necessariamente contradigdes insuperdveis,
nas tarefas de formulacio, implementagio, monitoramento e avaliagio de politicas pablicas que levem
em justa e equivalente consideragdo as dimensoes tanto setoriais como espaciais das politicas publicas.
Durante a maior parte da histéria, houve quase que absoluta primazia do setorial sobre o territorial;
agora, ndo se trata de inverter tal primazia, mas sim de estabelecer um principio de equilibrio (ainda
que intrinsecamente instdvel) entre ambas as dimensoes cruciais de qualquer politica piblica ou
programa de governo. Para tanto, embora técnica e politicamente muito custoso, talvez seja necessirio
rever e reformar (ainda que gradualmente) a atual estrutura setorializada/departamentalizada de
atuagdo governamental, rumo a algum tipo de estrutura organizacional de perfil matricial.

Na configuragio atual, hd muita hierarquia e pouco comando. E preciso, portanto, dispender
esforcos institucionais, embora considerdveis, nas tarefas de articulagao e coordenagio em virios
niveis, simultaneamente: intra e interpoliticas, programas, ministérios e érgios; intra e interinstancias
federativas; intra e interpoderes da Republica etc. A lista é longa e complexa, mas ¢é dessa reforma
profunda (de estruturas, processos e entregas) do setor ptblico estatal que se necessita. Sem ela, ou
apenas com medidas cosméticas de gestdo, jamais se dard saltos de qualidade no quesito desempenho
institucional agregado do Estado brasileiro. Em linguajar técnico: jamais se saird do debate pequeno

5. Reconhece-se aqui que esta discussao seja, infelizmente, muito ampla e complexa para ser adequadamente tratada nos estreitos limites
desta publicacao, razao pela qual a mesma esta mais bem elaborada e fundamentada em Cardoso Jr. Politica e planejamento no Brasil:
balanco histdrico e propostas para o PPA 2016/2019. Texto para Discussdo (No prelo). Brasilia: Ipea, 2014.
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sobre eficiéncia da gestdo, para as categorias realmente relevantes da eficicia e da efetividade das
politicas publicas. Desde logo, politicas ptblicas que transformam.

2.4 Exequibilidade

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou nio, apenas se pode medir por seu grau de exequibilidade,
vale dizer, pelas condigoes tecnopoliticas de governabilidade (sistémica) e governanga (colaborativa) do
Estado. Condicdes estas que tanto garantem o engajamento e o apoio politico necessdrio a efetivagio
do planejamento estratégico de governo, como garantem os requisitos administrativos (ou recursos
de poder financeiros e orcamentdrios, humanos e logisticos, tecnoldgicos e normativos, simbdlicos e
comunicacionais etc.) necessdrios a implementagio das diversas e heterogéneas politicas publicas pelo pais.

E preciso, portanto, levar a reforma do Estado, acima mencionada, & prépria sociedade, radicalizando —
para usar o chavdo de sempre —a prépria democracia social brasileira. Hoje, radicalizar (ou substantivar)
a democracia brasileira significa, em primeiro lugar, reformar (para adensar) as estruturas e formas de
funcionamento da democracia representativa tradicional. Em segundo plano, mas nao menos importante,
abrir ainda mais o Estado & democracia participativa direta (cf. referendos, plebiscitos e iniciativas populares
jé previstos constitucionalmente) e semidireta, conforme inovagoes recentes em desenvolvimento por
meio dos conselhos de politicas publicas, conferéncias nacionais, audiéncias e ouvidorias publicas, entre
outras interfaces socioestatais possiveis e necessdrias ao contexto presente e futuro da nagio.

2.5 Responsividade

Por fim, ¢ preciso que a implementagao das politicas publicas e a entrega efetiva de bens e servigos
do Estado a populagio sejam os verdadeiros critérios de afericio e perseguicio do desempenho
institucional (setorial, territorial e agregado) do Estado brasileiro. Apenas desta maneira se poderd,
de fato, calibrar as acoes de planejamento no sentido dos resultados intermedidrios (medidos pela
eficdcia da agio governamental) e dos resultados finais (medidos pela efetividade transformadora
da acdo) das politicas publicas nacionais, rumo a consolida¢io de um projeto de desenvolvimento
integral para o Brasil no século XXI.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e rgaos supostamente existentes para pensar e
aplicar o planejamento (como fungio precipua e indelegével do Estado), parece reinar certa descrenca
generalizada nesta funcio. Ela decorreria, basicamente, de trés fontes:

«  aproximadamente trinta anos de desmonte das instancias, instrumentos e mesmo da cultura
publica de planejamento;

« uma crenca (equivocada) na superioridade do livre mercado como mecanismo distribuidor
da renda e da riqueza produzida pela sociedade, ainda mais em contexto de dominio
transnacional das grandes corporacoes privadas; e

+ uma crenca (equivocada) na imensa dificuldade pratica (ou mesmo em sua impossibilidade
l6gica) de se organizar de uma forma melhor e mais efetiva a institucionalidade atual de
planejamento governamental, ji que, embora considerada uma fungio meritdria e necessdria,
seria algo de complexidade institucional e politica para além do dominio humano.
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Pois contra tais ilagoes, basta dizer, lembrando Matus (1996), que:

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

(...) o planejamento ¢, portanto, uma ferramenta das lutas permanentes do homem desde o alvorecer
da humanidade, para conquistar graus de liberdade cada vez maiores. (1996, p. 182-184)

Além disso, a importincia renovada do planejamento governamental em ambientes
democriticos (ambientes estes por exceléncia complexos, incertos e dinAmicos), na atualidade,
reforca a crenca nesta atividade do Estado como a tinica realmente capaz de transformar informagio
em conhecimento aplicado, e este em agio concreta e objetivada de governos. E a tnica capaz
de reduzir o mundo de incertezas radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calculdveis
probabilisticamente, fazendo, com isso, os governos migrarem da improvisa¢ao absoluta na
conduc¢io da administra¢io publica para o minimo de racionalizagio, visando 2 triade eficiéncia-
eficdcia-efetividade das agdes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, é a Gnica coisa capaz de superar a situagao fragmentada
e competitiva que hoje se observa dentro dos governos, permitindo uma convivéncia organicamente
articulada e cooperativa, seja entre ministérios, 6rgios e instAncias federativas, seja entre dirigentes
politicos, burocracia publica e a prépria sociedade civil organizada. O planejamento, por fim,
quando estruturado de modo sistémico e estratégico, ¢ a tnica funcio de Estado capaz de conferir
dinamicidade a governos inertes ou paralisados, fazendo as economias converterem especulagio
financeira e rentismo em investimentos produtivos socialmente tteis, ¢ permitindo as sociedades
transitarem do passado e presente a futuros menos incertos e mais condizentes com as aspiragoes da
civilizagdo e da coletividade na contemporaneidade.
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