CAPITULO 13

PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E APARATO BUROCRATICO
NO GOVERNO FEDERAL BRASILEIRO: DISJUNTIVAS CRITICAS E
BAIXO DESEMPENHO INSTITUCIONAL — QUESTOES PARA UMA
AGENDA DE PESQUISA E INTERVENCAO'

José Celso Cardoso Junior?
Eugénio A. Vilela dos Santos?

Deveria ser possivel preparar e selecionar funciondrios sem priva-los de iniciativa e de
capacidade inventiva, uma vez investidos da seguranga de seu cargo. O funcionalismo
publico que ndo prepara sua prépria intelligentsia se derrota a si mesmo no longo prazo.

Karl Mannheim4

1 INTRODUCAO

Como os demais capitulos deste livro também o demonstram, nao hd divida de que
a relagio entre planejamento e burocracia é tema complexo, carregado de nuances
de natureza técnica e politica, os quais se manifestam tanto em termos concretos
no cotidiano da gestao publica como em termos simbélicos no imagindrio coletivo.

De um lado, o século XXI vem assistindo certa retomada dos estudos e
aprimoramento das técnicas relativas ao planejamento estratégico tanto em nivel
organizacional, nos setores publico e privado, como em nivel das politicas publicas
e do préprio desenvolvimento nacional delas derivado. Isso decorre, sobretudo, de
um imperativo da necessidade, vale dizer: da imensa heterogeneidade estrutural
e da crescente complexificacio das sociedades contemporineas, fatos aos quais se
somam uma notdria insuficiéncia e parcos resultados das agoes estatais na maioria
dos paises.

1. Os autores agradecem a paciéncia, os valiosos comentarios e as valiosas sugestdes de Roberto Pires a versdes anteriores
deste documento, isentando-o evidentemente por erros e omissoes remanescentes. Ademais, os autores esclarecem
que, embora o texto reflita experiéncias e vivéncias profissionais em ambientes de trabalho e fungdes administrativas
diretamente relacionadas com a atividade governamental de planejamento publico, séo os Unicos responséveis pelos
contetidos aqui explicitados.

2. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
(Diest) do Ipea.

3. Analista de planejamento e orcamento do governo federal.

4. Mannheim, K. Sociologia da cultura. Sao Paulo: Ed. Perspectiva, 1974. p. 136.
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De outra parte, a defesa que a burocracia especializada faz do primado da
técnica (supostamente neutra e racional) sobre a politica (considerada sempre
irracional e enviesada), esconde a dificuldade prdtica de organizar, pactuar e im-
plementar um conjunto de escolhas que distribuam poder em um ambiente com
desigualdades tao institucionalizadas e arraigadas como no Brasil.

Nesse cendrio, o planejamento governamental convive no pais com ao menos
dois grandes paradoxos. De um lado, diz-se que: “todos concordam que planeja-
mento ¢ importante, mas ninguém acredita nele!”; de outro, que: “ninguém acredita
em planejamento, mas quando confrontamos historicamente planos e resultados,
hd grande correlagao positiva entre ambos!”.

Em suma, a situagio ¢ tal que mesmo dentro do governo, em ministérios,
secretarias e 6rgaos que, supostamente, existem para pensar e aplicar 0 planejamento
(como fung¢do precipua e indelegdvel do Estado), parece predominar certa descrenga
nesta funcio. Supondo que as afirmacoes anteriores sejam verdadeiras, haveria
vérias explicacoes possiveis para elas. Em particular, gostariamos de aqui destacar
trés dessas explicagoes especialmente relevantes, conforme a seguir descrito.

1) Desde a redemocratizagio na década de 1980, apesar de alguns momentos
de excecio observados, sobretudo, entre 2003 e 2013, j4 se vao muitos
anos seguidos de desmonte das instincias, dos instrumentos e, sobretudo,
da cultura publica de planejamento no pais (Cardoso Junior, 2015).

2) Uma crenca (para nds, equivocada) na superioridade do livre mercado
como mecanismo distribuidor da renda e da riqueza produzida pela
sociedade, especialmente em contexto de dominio transnacional das
grandes corporagdes privadas, todas elas — mesmo as ndo estritamente
financeiras — regidas pela légica dominante da financeirizagao global da
riqueza (Braga, 1993; 1997; Massoneto, 2000).

3) Uma crenca (para nés, igualmente equivocada) na imensa dificuldade
prética (ou mesmo em uma suposta impossibilidade 16gica) de organi-
zar de uma forma melhor e mais efetiva a institucionalidade atual de
planejamento governamental, jd que, embora considerada uma fungio
meritdria e necessdria, seria algo por demais complexo do ponto de vista
institucional e politico (Cardoso Junior e Matos, 2011).

Nao é fungio deste texto explicar cada uma das razoes descritas anteriormente,
mas a partir delas, dizer que uma consequéncia eloquente ¢ a constatagao de que
o nivel de institucionalizagio da fungio planejamento governamental no Brasil
estd longe de ser satisfatdrio, seja em termos comparativos internacionais, seja em
termos domésticos.
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Por nivel de institucionalizagao, queremos nos referir aos condicionantes téc-
nicos e politicos adequados para um desempenho satisfatério de qualquer fungao
governamental. Em especial: 7) conceitos, normativos e arranjos administrativos
e operacionais claros e condizentes com a complexidade e objetivos da funcao;
if) recursos humanos, financeiros e tecnolégicos compativeis com o desempenho
institucional requerido; e 777) centralidade e legitimidade politica da fungao, de
modo que seja possivel efetivi-la adequadamente como parte integrante e necessdria
das capacidades governativas de modo geral.

Apesar da definicdo citada, alerte-se desde logo que nio se trata aqui de
uma questao meramente quantitativa, ou seja, mais ou menos institucionalizacao,
medida seja pelo tamanho do arcabougo legal e administrativo, seja pelo tamanho
dos recursos empiricos envolvidos. Trata-se, isso sim, de conferir & dimensio ins-
titucional da funcdo planejamento um cardter politico e estratégico, por meio do
qual a referida fungao tanto se enraiza na estrutura estatal como se viabiliza como
parte precipua dos processos e das capacidades de governo.’

Dessa feita, acreditamos que uma das formas pelas quais tal situacio de institu-
cionalizagdo — pouco adequada e de descrédito, manifestada no cotidiano de (tentativa
de) exercicio da fun¢io planejamento governamental no plano federal brasileiro — pode
ser observada é pelo que neste texto chamaremos de disjuntivas criticas dessa funcio.

Por disjuntivas criticas no exercicio da fungao planejamento, queremos nos
referir a um conjunto de pares (e, as vezes, trios) de dimensoes e situagdes que des-
nudam a distincia entre os mundos real e formal do planejamento governamental
no dia a dia da gestao publica.®

As disjuntivas se materializam, especialmente, quando hd uma diferenca entre
a expectativa dos agentes sobre como as coisas deveriam ser ou acontecer ¢ aquilo
que realmente se produz ao final de um processo construido no ambiente no qual
o Estado trabalha, e operacionalizado por uma burocracia com as caracteristicas da
brasileira. Guarda uma relagio com o imagindrio dos agentes sobre o que é certo
ou errado, correto ou incorreto, desejével ou indesejével, possivel ou impossivel,
a luz das suas expectativas sobre como as coisas deveriam ser. Expectativas essas
que, obviamente, tém a ver, especialmente, com as visdes de mundo dos agentes
e as respectivas explicacoes sobre as causas do atual estdgio de desenvolvimento e
desigualdades no pais, sem prejuizo de outros fundamentos.

5. Daf a relevancia, por exemplo, de confrontar, sob este prisma politico, o nivel de institucionalizacdo da fungdo plane-
jamento com outras fungées de igual importancia estratégica para um desempenho institucional satisfatério do setor
publico federal, como o sao, por exemplo, as fun¢es de arrecadacao tributéria, orgamentacéo e fiscalizacdo do gasto
publico, além dos controles burocraticos do Estado. Visto desta maneira, percebe-se mais claramente as diferencas
(de enraizamento institucional e poder de atuacdo) da funcdo planejamento frente as demais funcdes citadas.

6. Ha uma boa dose de inspiracdo, para a construcao das disjuntivas criticas, na abordagem desenvolvida por Bourdieu
(1996; 2014, por exemplo). E j& ha alguns trabalhos que abordam esses temas por esta 6tica, embora de maneira néo tao
explicita, por exemplo, no caso especifico do planejamento no Brasil, em Santos (2011), Moretti (2012) e Ventura (2015).
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Também ¢ possivel identificar essas disjuntivas a partir de situagoes as vezes
marcadas por inadequagio (ou baixa aderéncia) da legislagao ou dos sistemas infor-
matizados relativamente a dinimica concreta dos procedimentos necessdrios para
bem operar determinada agio ou dimensio de uma politica piblica, ou mesmo de
uma sequéncia de comandos dentro de uma atividade administrativa. Por outras,
sdo situagoes caracterizadas por diferentes interpretacoes (e, portanto, apropriagoes e
usos diferenciados) relativamente a um conceito, um normativo ou um desenho de
agao dentro de uma cadeia mais longa de necessidades para determinado objetivo,
ainda que intermedidrio ou parcial no escopo mais amplo de uma politica pablica.

H4, em suma, uma variedade de dimensoes e situagoes cotidianas que, por
vezes, mascaram e, por outras, desnudam as contradigoes intrinsecas dos processos
de governo, especialmente em casos como o do planejamento governamental na
atualidade, que convive, como citado anteriormente, com uma iznstitucionalizagdo
ainda nio plenamente adequada para o desempenho estatal satisfatério dessa fun-
¢3o. Em especial, repisando: i) conceitos, normativos e arranjos administrativos
e operacionais ainda pouco claros e compativeis com a complexidade e objeti-
vos da fungio; 77) recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos nao totalmente
condizentes com o desempenho institucional requerido; e 7i7) baixa centralidade
e legitimidade politica da fung¢ao, por meio das quais ela pudesse ser efetivada
como parte integrante e necessiria dos processos tecnopoliticos e das capacidades
governativas de modo geral.

Dito isso, o propdsito deste texto, portanto, é aglutinar e observar aspec-
tos institucionais e comportamentais da burocracia de planejamento do Poder
Executivo federal, com vistas a: 7) ampliar a compreensio das relagoes que envolvem
politica e burocracia nesta drea especifica de atuagao do Estado brasileiro na con-
temporaneidade; 77) identificar possiveis limites ou disfungées no funcionamento
da burocracia e das institui¢coes direta ou indiretamente envolvidas com a atividade
planejadora; e 777) iniciar a montagem e o desenvolvimento de uma agenda de
pesquisa aplicada e — sobretudo — de intervengio direta com vistas a ampliagao da
capacidade de atuacio do Estado.”

Por fim, a conclusio apontard para lacunas e caminhos de pesquisa em torno
dos mecanismos que organizam a burocracia de planejamento, com vistas a ampliar
a capacidade do Estado nos campos da formulacio, regulacio, implementagio e
coordenagao de politicas piblicas para o desenvolvimento nacional.

7. Como se trata de um texto exploratdrio e centrado em uma dimenséo ausente ou pouquissima estudada até o
momento, ele também se valerd de exemplos concretos e vivéncias profissionais dos autores com as tais disjuntivas
criticas, na esperanca de que possamos organizar um conhecimento mais acurado acerca da problematica geral, ou
ao menos instigar novos olhares e horizontes de pesquisa e investigacao para uma agenda progressivamente mais
resolutiva no futuro imediato.
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2 MAPA DAS DISJUNTIVAS CRITICAS: SENTIDOS E SIGNIFICADOS

Nesta se¢ao, buscamos identificar algumas das principais disjuntivas criticas, segundo
entendimento baseado, sobretudo, em experiéncias e vivéncias profissionais dos
autores em ambientes de trabalho e func¢ées administrativas diretamente relacio-
nadas com a atividade governamental de planejamento publico.

Como adverténcia metodoldgica e conceitual, é preciso dizer que, em um
cendrio ideal jamais existente, a fun¢io planejamento nio deveria apresentar-se de
maneira tdo distorcida por meio de tais disjuntivas. Ao menos nio se apresentaria
com graus tao elevados de conflito e contradigoes, mesmo sendo ambos intrinsecos
a dinAmica sociopolitica, como na experiéncia brasileira recente, notadamente des-
de a Constituigao Federal de 1988 (CF/1988). Mas isso certamente ocorre pelo fato
de — é a nossa hipdtese — a luta politica nacional sobre o tema ser, a0 menos desde
a redemocratizagio, sempre muito acirrada e pouco resolutiva. Por trds desse tema
(e muitos outros) apenas aparentemente técnico, esconde-se, na verdade, uma
disputa severa por ao menos duas grandes formas de entender, conceber e acei-
tar a presenca e atuagio do Estado junto a sociedade, mormente sobre a sua
dimensao econdmica.

De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores conservadores da
sociedade, comunidades da politica (partidos, sindicatos e outras agremiagoes) e
da prépria burocracia, além da midia e do empresariado — o caminho liberal, de
orienta¢do privatista, que havia vivenciado melhores dias na década de 1990, ain-
da que apresentando resultados gerais pifios® para o pais. De outro lado, embora
raramente tenha tido forga politica suficiente no cendrio nacional, permanece
como possibilidade — defendida por setores do campo progressista, dentro e fora
das estruturas de governo — a via do fortalecimento do Estado, das instituigoes
republicanas e democrdticas, ¢ de um desenvolvimentismo renovado e revigorado
como método de governo e objetivo maior da nagao brasileira.

Dessa maneira, o marco constitucional é importante porque, além de ser a
expressio de um pacto social determinado, ele inaugura uma institucionalidade
que combina uma série de direitos, garantias e instrumentos associados ao plane-
jamento. Do ponto de vista mais geral, a CF/1988 fundou uma série de comandos
de planejamento, como os Objetivos da Republica, combinados com instrumentos
como o Plano Plurianual (PPA), planos setoriais e regionais, entre outros.

8. Tal afirmacdo se refere a deterioracéo de resultados econdmicos e sociais no periodo, bem como a escolhas institu-
cionais que diminuiram a capacidade do Estado de formular e implementar politicas publicas. Belluzzo e Almeida (2002)
e Cardoso Junior (2013) discutem esse periodo e suas consequéncias.
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Para organizar este texto, portanto, outra decisaio metodoldgica foi avaliar
as disjuntivas criticas a luz de um instrumento — o PPA — que permite observar
como as categorias de andlise se comportam no cotidiano da administragao pu-
blica federal. Para tanto, recorremos ao PPA porque ele representa uma inovagao
constitucional importante, na medida em que cria a possibilidade de fomentar o
planejamento do desenvolvimento no pais. A opgao também se justifica pelo estoque
de conhecimento ticito acumulado na administrago publica e jd publicado em
torno do tema,’ além do espaco que existe para que ele seja aprimorado. Por sua
vez, usamos o PPA conscientes de que sua relacdo com o planejamento estd mais
para intersegao do que para identidade.

Ressalvas feitas, o PPA vem sendo normatizado e institucionalizado por
arranjos e carreiras burocrdticas criadas para serem especializadas em temas de
planejamento e orgamento (analista de planejamento e orcamento — APO), fi-
nangas e controle (analista de finangas e controle — AFC), gestao governamental
(especialistas em politicas publicas e gestao governamental — EPPGG) e pesquisa
e avaliacdo (técnico de planejamento pesquisa — TPP), entre outras.™

Nesse sentido, os problemas e os debates em torno do planejamento gover-
namental derivam também dessa diversidade. Além de aspectos politicos mais
gerais, esse Contexto contribui para que as disjuntivas criticas tenham contornos
tdo estereotipados no dia a dia da gestao publica, demarcando na pratica os lados e
os campos de atuagio e de disputa dos burocratas, sobretudo os de médio escalao.

Dessa feita, a figura 1 procura listar um conjunto mais evidente de disjuntivas
criticas aplicadas ao caso do planejamento governamental brasileiro, e as subsecoes,
adiante, buscam descrevé-las de forma resumida, como uma primeira e necessaria
aproximagio ao tema.

9. Em particular, relembra-se o conjunto de trabalhos sobre planejamento ja disponiveis em publicagdes feitas, fundamen-
talmente, pelo Ipea, pela Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) e pela Associacao Nacional dos Servidores da
Carreira de Planejamento e Orcamento (Assecor), nesta Ultima por meio da Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento.
10. Além dessas, Pagnussat (2015) também considera as carreiras de analista técnico de politicas sociais (ATPS), analista
de infraestrutura (AIE) e analista de tecnologia da informacdo (ATI) como parte integrante do rol de carreiras ligadas
aos esforcos de revalorizagdo do planejamento e reconstrucdo das capacidades de governo na érea, neste inicio de
milénio. De modo mais amplo ainda, seria possivel considerar outras carreiras envolvidas com o planejamento, tais como
as carreiras e os cargos do Banco Central do Brasil (BCB), do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), outras carreiras setoriais ou ministeriais especificas, além das novas corporagées das agéncias reguladoras
e aquelas responsaveis pelo assessoramento e pela consultoria parlamentar, estas no ambito do Poder Legislativo.
N&o obstante, as citadas anteriormente sdo, sem divida, as mais diretamente responsaveis por estruturas, processos,
instrumentos e produtos associados ou derivados das exigéncias formais do PPA.

11. Para uma discussao sobre essa categoria analitica, ver Lotta, Pires e Oliveira (2015) e Freire, Viana e Palotti (2015).
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FIGURA 1
Disjuntivas criticas do planejamento governamental brasileiro

Nivel macroinstitucional

Nivel mesoinstitucional

Nivel microinstitucional

Elaboracdo dos autores.

Evidentemente, nao é possivel, no escopo deste texto, tratar, de maneira pro-
funda, de todas as disjuntivas tais quais elencadas anteriormente.'* Mas é possivel
ilustrar, de modo agregado, algumas questoes criticas em cada um dos niveis de
organizagio propostos. Apesar da ilustragio indicar uma hierarquia entre os niveis,
é relevante destacar que existem fluxos bidirecionais importantes, especialmente
entre os niveis meso e microinstitucionais, relagdes que também resultam dessas
disjuntivas. Porém, a figura 1 ajuda a sistematizar o assunto e tem o mérito adicional
de posicionar a fun¢io planejamento em um plano superior ao do seu principal
instrumento, o PPA, condi¢do necessdria para que ele préprio seja viabilizado.

Para fins diddticos, desse modo, buscamos identificar e classificar as disjunti-
vas criticas do planejamento governamental brasileiro em trés grandes conjuntos,
conforme a figura 1, a saber: ) nivel macroinstitucional; 7z) nivel mesoinstitucional;
e 7ii) nivel microinstitucional.

12. Por isso, para uma viséo mais ampla acerca das disjuntivas sugeridas pela figura 1, veja-se a versdo ampliada deste
texto no formato Texto para Discussao, Ipea 2018, no prelo.
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2.1 Nivel macroinstitucional

Este nivel refere-se as grandes e elevadas questdes estruturais que circunscrevem e
subordinam a fun¢do planejamento governamental na sua relagio com os dominios
(materiais e simbdlicos) da técnica e da politica; com o peso e o papel que ela pode
desempenhar na articulagao entre mercado capitalista e desenvolvimento nacional,
assim como na articulagio entre democracia e desenvolvimento.

Além disso, ¢ no nivel macroinstitucional que posicionamos a relagio entre
a macrofungao governamental do planejamento e o seu instrumento principal de
aplicagao no Brasil desde a CF/1988. O PPA, que por ser o mandamento legal
superior criado na CF/1988 (e até o momento vigente em termos formais), dialoga
com boa parte de normas, sistemas, arranjos administrativos, carreiras e subfun¢oes
especializadas (tais como as de planejamento e or¢amento, financas e controle,
gestio governamental, pesquisa e avalia¢io)' responsdveis, ao fim e ao cabo, pela
mobilizacdo de recursos fisicos, financeiros, humanos e tecnolégicos destinados a
todas as etapas formais do circuito de politicas publicas existente em nivel federal
no Brasil, tais como a formulacio, a implementacio, a gestio, o monitoramento,
os controles burocréticos e a avaliagdo,'* cuja figura 2 procura representar.

FIGURA 2
Visdo aproximada das capacidades estatais, instrumentos governamentais e dimensées
organizativas do circuito de politicas publicas — Brasil (2015)

Capacidades estatais:

tributacdo, funcdo social

da propriedade, criagdo
e gestdao da moeda,
gerenciamento da

Instrumentos governamentais:
PPA, empresas estatais, bancos
publicos, fundos publicos,
fundos de pensao

divida publica Formulagdo e

planejamento

governamental

Orcamentacao
e programacgao
financeira

Arrecadacdo
e reparti¢do
tributaria

Desempenho
institucional,
implementacao
de politicas publicas,
eficiéncia, eficacia,
efetividade

Representacao,
participagdo e
interfaces

socioestatais

Administragao;
politica e
gestao publical

Monitoramento,
avaliagdo e
controles interno

e externo
do Estado

Etica republicana:
esfera publica, interesse
geral, bem-comum

Elaboracdo dos autores.

13. Ver nota de rodapé n° 12.

Etica democratica:
representacao, participacdo,
de liberagdo e controle social

14. Para uma descricdo e qualificacdo de cada uma dessas fases, ver Howlett, Ramesh e Perl (2013).
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Dado o escopo deste texto, explicitaremos, adiante, apenas as problemadticas
contidas na primeira das disjuntivas criticas de nivel macroinstitucional.

2.1.1 Técnica versus politica

A disjuntiva (alguns dirao dicotomia) mais célebre dentro dos estudos de governo ¢é
a que contrapde as dimensoes técnica e politica do ato e do processo de governar."
Aos que argumentam em prol da primazia da técnica e acreditam ser exequivel
uma gestao ou administragio publica de tipo gerencial, baseada sobremaneira na
racionalidade instrumental do poder publico, contrapéem-se os que julgam ser
eminentemente politica a natureza dos problemas, das solugoes e — portanto — da
condugao cotidiana da gestao ou administragao publica.

Contra ambas as posi¢oes, e pensando explicitamente na fungio planejamento
governamental, ainda mais em contextos que se pretendem republicano (no que
diz respeito a forma de organizagio e ao funcionamento do Estado) e democritico
(no que se refere aos processos essencialmente politicos de explicitagao e represen-
tagdo de interesses e politicas publicas no interior do Estado), argumentamos no
sentido ébvio de dizer que ambas as dimensdes sdo necessariamente insepardveis
dos atos e dos processos de planejar e governar.

Em uma leitura mais direta, a técnica sem a politica significa algo como a
gestdo cotidiana da mdquina publica sem um plano que a oriente estrategicamente.
A politica sem a técnica significa algo como um plano estratégico sem a capacidade
tética e operacional de ser implementado. No entanto, uma andlise mais profunda
revela que técnicos podem veicular a sua visao politica dependendo da forma como
constroem e operam os instrumentos. Nesses casos, quando a técnica toma o lugar
da politica, opera a instrumentalizagio da fun¢io como um fim em si mesmo.'*
Além disso, eventuais excessos politicos da burocracia diminuem o grau de confianga
necessdrio para que haja acordo politico para institucionalizar os instrumentos,
dotando-os do poder necessério para que funcionem melhor.

Isso posto, tal disjuntiva pode ser visualizada, entre outros tantos exemplos
possiveis, a partir do processo quadrienal de elabora¢ao do PPA. Como se sabe,
desde a CF/1988, cada governo eleito tem por missao constitucional elaborar e
submeter ao Congresso Nacional, ao fim de seu primeiro ano, o plano de governo
para os préximos quatro anos de mandato.

15. Para essa, no que toca ao tema do planejamento de modo geral, ver Moretti (2012) e Lima (2013), neste segundo
caso, para uma interessante discussao sobre a disjuntiva técnica versus politica aplicada ao caso da assessoria econdmica
e de planejamento do segundo governo Vargas, entre 1951 e 1954,

16. Sobre 0 espaco da politica na gestéo publica, ver Garnier (2004); e sobre o espaco da racionalidade burocratica,
ver Weber ([s.d.]). Para uma discussao aprofundada sobre a politica da burocracia, ver Peters (1999); e para uma critica
envolvendo a crise de legitimidade da burocracia, ver Castelo Branco (2016).
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Em termos formais, o PPA precisa estar organizado segundo as categorias e os
atributos que a cada momento vao-se constituindo burocraticamente como parte
da estrutura das politicas publicas e dos processos administrativos de organizagao
e funcionamento de tais politicas. Neste momento, evidencia-se a disjuntiva entre
técnica e politica, pois ao governo eleito importa formatar o PPA (e as politicas
publicas a ele referenciadas) segundo as prioridades estratégicas com as quais, em
parte, disputou e venceu as eleicoes. Sob essa perspectiva, o PPA deveria ser ape-
nas o instrumento legal por meio do qual a face politica do governo eleito seria
apresentada ao Congresso Nacional e a sociedade, vale dizer, o plano de governo
democraticamente consagrado pela maioria.

Mas do ponto de vista dos aparatos burocréticos de Estado envolvidos com o
PPA, este deveria ser preservado, resguardado, e no limite, blindado da influéncia
politica (externa e coercitiva) que, eventualmente, governos lhe queiram impingir a
cada quatro anos. Do ponto de vista burocritico, a governo nenhum caberia zerar
o PPA para fazer ou refazer as suas apostas; haveria um leque de politicas puablicas
e processos de governo jd estabelecidos que precisariam ser mantidos, a ponto de a
burocracia valer-se corriqueiramente do argumento de que tais politicas e processos
j& possuem sua racionalidade estabelecida (em termos de eficicia e efetividade),
bastando a sempre renovada énfase na eficiéncia (fazer mais do mesmo com menos
recursos disponiveis) para que as coisas acontegam.

E claro que entre os dois extremos h4 infinitas combinagées e arranjos pos-
siveis, e entre ambos efetivamente se realiza e se resolve a disputa entre técnica
e politica. O desafio, portanto, ¢ encontrar a faixa de equilibrio — ainda que in-
trinsecamente instdvel — que melhor compatibiliza no tempo as necessidades e as
capacidades politicas de governo com os requerimentos técnicos indispensdveis a
boa governanca da fungao planejadora.

2.2 Nivel mesoinstitucional

Este nivel de andlise retine as principais relagoes que, por meio do PPA, o plane-
jamento governamental em nivel federal no Brasil deve estabelecer com as demais
fungbes governamentais estruturantes, notadamente: financas publicas e orcamen-
tos; organizacdo institucional e gestao das politicas publicas; controles interno e
externo; direito constitucional, administrativo e financeiro.

Em outras palavras, posicionamos o PPA nessa dimensao porque ele é o
instrumento que melhor dialoga com todas as demais disjuntivas, quer seja por
seu objetivo constitucional, quer seja pelo seu teor potencialmente estratégico.
Isso porque é no 4mbito de tais relagoes que as disjuntivas criticas entre planejamento
e cada uma das demais dimensées do processo concreto de governar se revelam de
modo mais claro e intrincado. Duas formas complementares de ver essas relagoes
estao representadas na figura 3 a seguir.
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FIGURA 3
Visdo aproximada das etapas formais e funcées tipicas do circuito de politicas publicas —
Brasil (2015)
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Assim, para efeitos deste texto, exemplificaremos as disjuntivas criticas ao nivel
mesoinstitucional por meio da relagio entre PPA, orgamento e financas publicas
no Ambito federal brasileiro.

2.2.1 PPA versus orcamento versus finangas publicas

Talvez a mais critica das disjuntivas seja essa que relaciona (melhor seria di-
zer: congestiona) PPA e finangas publicas de modo geral, orcamento ai incluido.
Desde a Lei de Financas de 1964 (Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964), mas
sobretudo apds a CF/1988 e o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRE-
2000 (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000), vem-se desenvolvendo
no Brasil um lento — porém continuo — processo de institucionaliza¢io de cunho
fiscalista e um enrijecimento juridico-normativo das fun¢des de orcamentagio
e controle interno dos gastos publicos (ambas a partir de uma justificativa teérica
associada 4 transparéncia e a responsabilizagio)."”

17. Para tanto, ver os determinantes principais desse processo nos trabalhos ja citados de Braga (1993; 1997) e
Massoneto (2006), além de Bercovici e Massoneto (2016).
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Tal processo foi acelerado durante a década de 1990 em fungao de alguns
condicionantes prévios, conforme descrito a seguir.

1)

2)

3)

Exigéncias de organismos internacionais (notadamente, Fundo Monetdrio
Internacional — FMI e Banco Mundial) como condigio para liberacio
ou renovagao de empréstimos em moeda estrangeira.

Fim da conta-movimento do Banco do Brasil (BB) em 1986 e criacio
na CF/1988 do Or¢amento Geral da Uniao (OGU), Orgamento da
Seguridade Social (OSS), jamais implementado nos moldes preconizados
pela CF/1988, e Or¢amento das Empresas Estatais (OEE).

Empoderamento e crescente blindagem institucional das organizacoes
federais destinadas ao gerenciamento da moeda (BCB), da divida ptblica
(Secretaria do Tesouro Nacional — STN) e 4 unificagdo e especificagio
do processo de contabiliza¢io orgamentério-financeira do gasto putblico
(Secretaria de Orcamento Federal — SOF, via sistemas Siafi-Sidor).

Além desses, apresentam-se outros fatores dignos de nota.

4)

5)

6)

A hiperinflagdo e o descontrole orgamentario decorrentes do fracasso do
Plano Collor no biénio 1991-1992, com o consequente impeachment
do presidente.

O escandalo de corrupgio dos andes do or¢amento ao longo do biénio
1992-1993, com envolvimento de parlamentares em torno da malversagao
dos recursos publicos.

A estabilizagio monetdria trazida pelo Plano Real, cuja engenharia fi-
nanceira necessdria ao seu €xito exigia, em concordincia com Belluzzo

e Almeida (2002):

a) a manutengdo da taxa oficial de juros permanentemente acima das
taxas internacionais, de modo a estimular a entrada de capitais exter-
nos, tornando a nova moeda sobrevalorizada em relacio as principais
moedas estrangeiras (sobretudo o délar e o euro), de sorte a baratear
artificialmente os pregos dos bens e servigos importados e, com isso,
por meio da abertura comercial e financeira e da concorréncia externa,
forgar a quebra da inércia inflaciondria doméstica e a convergéncia
dos precos internos para algo préximo dos padroes internacionais
vigentes; e

b) a geragio de superavits fiscais primdrios permanentes, obtidos por
meio da seguinte combinagao:
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*  privatizagio de ativos estatais;

* reformas sociais e gerenciais visando reduzir e racionalizar os gastos
publicos reais;

e criagdo, aumento e centralizagdo de tributos junto ao Poder Executivo
federal, incluindo af a desvinculacio de recursos por meio de sucessivas
medidas provisérias (Fundo Social de Emergéncia — FSE, Fundo de
Estabilizagao Fiscal — FEF e Desvinculagao de Receitas da Uniao — DRU);

* aprovagiao da LRF em 2000, visando, sobretudo, ao estabelecimento de
limites superiores (ou tetos) para os gastos publicos com pessoal e outras
despesas reais, a0 enquadramento fiscal e financeiro dos entes subnacio-
nais da federacio, além da garantia juridica do governo federal quanto
a0 pagamento dos compromissos financeiros com a divida publica; e

* instituigdo do regime de metas de inflagio apds a crise cambial de 1999,
sustentada por meio de um tripé de politicas macroecondmicas composto
por politica monetdria de manutengio de juros domésticos elevados,
administracio da taxa de cAmbio apreciada e geracdo permanente de
superavirs fiscais primdrios.'®

Tudo isso de modo a transmitir ao mercado financeiro e aos demais agentes
privados (nacionais e estrangeiros) a sensagio de confianga na capacidade do go-
verno de honrar seus compromissos com a sustentabilidade e a solvabilidade da
divida publica federal, desde entdo gerida pela légica dominante da financeirizacio

(Braga, 1993; 1997).

A par dos processos narrados anteriormente, sendo a manutengio da estabi-
lizagdo monetdria a fun¢io-objetivo primordial da gestdo macroecondémica desde
o Plano Real, e considerando ainda o ambiente politico-ideoldgico da década de
1990, de liberaliza¢ido dos mercados e de redugio do papel e do tamanho do Estado
brasileiro em suas relagoes com a sociedade e o mercado, nao é de se estranhar que,
do ponto de vista estratégico, a fungao-planejamento tenha sido interpretada e
aplicada para reforcar o cardter fiscal do orcamento, relegando-se a um segundo ou
terceiro plano a estruturagio dos condicionantes técnicos e politicos necessdrios a
institucionalizagio do PPA como instrumento central do processo de planejamento
governamental no pais. J4 do ponto de vista tdtico-operacional, trés principios gerais
positivos de concepgio do desenho institucional do PPA no bojo da CF/1988 nio
encontraram condigdes propicias para se realizar.

18. Quase como corolario dos aspectos anteriores, mencione-se a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 que institui
um teto de gastos para as despesas primarias da Unido.
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De acordo com o primeiro, o desejo das forcas sociais e politicas da redemo-
cratizacio, de ver reduzido o alto grau de autoritarismo e discricionariedade no
exercicio do planejamento nacional, sobretudo durante o regime militar, induziu
os constituintes a encurtar o horizonte de planejamento formal do governo, res-
tringindo-o ao mandato quadrienal de cada presidente doravante eleito e atrelando
um mandato a outro, visto que, no seu primeiro ano de exercicio, cada governo
eleito teria que formular o seu PPA para o quadriénio seguinte, a0 mesmo tempo
em que executasse o Ultimo ano do PPA elaborado pelo governo anterior. Suposta-
mente, tal artificio visava reduzir a probabilidade de descontinuidades abruptas das
politicas pablicas entre um governo e outro, sem, no entanto, impedir que o novo
governo pudesse dispor de suas prerrogativas para elaboracio e implementagao do
seu proprio plano de governo por meio de um novo PPA quadrienal.

Em segundo lugar, o mesmo desejo anterior, de ver doravante alargada a
participagdo popular direta (via conselhos de politicas publicas e demais formas de
participagao social no circuito de politicas publicas) e indireta (via representacio
eleitoral parlamentar) na construgio dos designios do pais, levou os constituin-
tes a formatarem ritos processuais de elaboragao e aprovagio legislativa do PPA
— quadrienalmente —, da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e da Lei
Orgamentdria Anual (LOA) — estas duas, anualmente —, cujas dinAmicas e
cujos determinantes especificos em cada caso, sempre premidos pelo curto in-
tervalo de tempo entre um instituto e outro, jamais tiveram, ainda mais nas
condi¢oes cotidianas de funcionamento da mdquina publica antes narradas,
condi¢oes plenas de se estabelecerem, levando, na verdade, a um excesso de bu-
rocratismo procedimental nos processos anuais de elaboragio e relacionamento
entre LDO e LOA, e a um esvaziamento progressivo do PPA como instrumento
principal de defini¢ao de diretrizes, prioridades, metas e orgamento do plano
(Santos, Ventura e Neto, 2017). Ao contrario, foram as dinimicas e circunstincias
anuais de defini¢io dos limites orcamentdrios de cada emenda parlamentar, politica,
programa ou ministério setorial que, agindo sob a batuta maior das condicoes jd
narradas para a manutencio da estabilidade monetdria do pafs, passaram a pautar
o escopo e o potencial do planejamento em termos da formulagio de diretrizes,
objetivos, metas e prazos do PPA.

Enfim, o terceiro dos principios gerais aludidos se refere ao que, crescente-
mente a0 longo dos anos 1990 e 2000, passou a ser chamado de integracio plano —
or¢amento. Na verdade, uma interpretagio benevolente da CF/1988 sugere que
haja uma correspondéncia organica entre as pretensoes politicas legitimas do PPA
e 0s respectivos arranjos econdmico-institucionais de financiamento da despesa
publica necessdria a concretizagio do plano.
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Nessa perspectiva positiva, embora a preocupacio correta do constituinte
fosse evitar grandes descasamentos entre a capacidade de financiamento de cada
politica publica vis-a-vis a composigao do gasto puablico total, de modo que os
governos ndo tivessem freios endégenos a amplitude de seus projetos ou entao que
buscassem recorrer a formas inflaciondrias ou arriscadas de financiamento, o fato é
que a tal vinculagao do PPA deveria ter-se dado, desde o inicio, com o conceito e
as possibilidades mais amplas das financas publicas de modo geral,”” e nao apenas
com o conceito e as possibilidades restritas do orcamento geral propriamente dito.

Ou seja, no bojo dos processos anteriormente descritos de institucionaliza-
¢do e empoderamento das fungdes orgamentacio e controle dos gastos publicos
federais, e constrangido ainda pela visdo candnica do orgamento equilibrado no
Ambito da teoria dominante (porém equivocada) de financas publicas, segundo a
qual a capacidade de gasto e investimento de um ente estatal qualquer deve estar
em fungio da capacidade prévia de poupanca propria e qualquer deficit anual con-
tébil nessa relagdo (arrecadagao total em T — gastos totais em T') é necessariamente
inflaciondrio, foi-se cristalizando no Brasil — conceitual e juridicamente — a crenga
(para nés, equivocada) de que o PPA deveria abarcar o conjunto completo de
politicas, programas e a¢oes de governo com manifestagio or¢amentéria.

Como consequéncia, a pretensao totalizante do PPA, com base no or¢amento,
se sobrepds o movimento de contabilizacio integral e detalhada da despesa publica,
a qual, por sua vez, deveria ser governada a partir da légica liberal do or¢amento
equilibrado, isto ¢, da ideia forte de poupanca prévia como pré-condicio para
toda e qualquer rubrica de gasto corrente ou investimento do governo. O resulta-
do final, para fechar o cerco, foi que a fungao controle cresceu e se desenvolveu,
normativa e operacionalmente, para controlar (vale dizer: vigiar e punir) os desvios
de conduta do poder publico (nesse caso, dos préprios burocratas ordenadores de
despesas publicas) em desacordo com os preceitos definidos pela légica liberal do
or¢amento equilibrado.

Assim, antes nascida sob o signo da busca republicana por transparéncia e
responsabiliza¢ao coletiva dos recursos publicos (isto é, da prépria sociedade),
a fungao-controle rapidamente se transformou em agente de inibigao e criminali-
zagao do gasto publico e dos seus operadores.”

Entre 2003 e 2013, basicamente, houve tentativas de fortalecimento do PPA
como ferramenta do planejamento governamental, com mudangas conceituais e

19. Isso é, com os conceitos de finangas funcionais (Conceicdo e Conceicdo, 2015) ou finangas desenvolvimentistas
(Forum 21 et al., 2016).

20. Para uma visdo completa acerca da estruturacéo e dos dilemas dos sistemas de controles democraticos sobre a
administracdo publica brasileira, isto é: Poder Legislativo, tribunais de contas, Judiciario e Ministério Plblico, ver Arantes
et al. (2010); e, especificamente, sobre avancos e desafios na atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ver
Loureiro et al. (2016).
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metodolbgicas promissoras, mas incapazes de romper os dogmas jd cristalizados e
anteriormente apontados. De todo modo, movido pelos imperativos de um cres-
cimento econdmico, algo maior naquela década, pdde-se demonstrar na prdtica
que a expansio das politicas pablicas poderia capitanear movimentos de alarga-
mento conceitual e operativo das finangas publicas para além da légica liberal do
or¢amento equilibrado (Concei¢io e Conceigao, 2015).

Isso se deu por meio de uma utilizacdo mais intensiva das fontes nio or¢a-
mentdrias de financiamento dos gastos publicos, sobretudo a ativagio do crédito
publico (que na prética é uma antecipagao de poder de compra ainda nio existente
como poupanga prévia disponivel), via maior protagonismo dos bancos publicos
(BNDES, BB, Caixa Econémica Federal — Caixa, Banco do Nordeste — BNB
e Banco da Amazonia — BASA), das empresas estatais (Petrobras, Eletrobras
etc.), dos fundos publicos (Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, fundos constitucionais do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste; fundos setoriais operados pela Empresa Brasileira de
Inovagio e Pesquisa — FINEP, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico — CNPq, Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior — CAPES etc.) e mesmo dos fundos de pensao atrelados aos bancos
publicos e empresas estatais, que, embora entidades de direito privado, possuem
seu funding principal origindrio de uma massa de renda de origem publica e por
isso podem e costumam operar sob influéncia ou orientacio geral do governo
federal ou sob objetivos gerais de determinadas politicas publicas; nao apenas,
portanto, segundo sinais tipicos e exclusivos de mercado (Cardoso Junior, Pinto
e Linhares, 2013).

Assim sendo, se e quando todas as fontes possiveis de financiamento de uma
economia aberta e complexa como a brasileira forem levadas em consideracio,
tanto o escopo como o potencial realizador do PPA estarao postos muito além do
orcamento prévio disponivel, e muito além do horizonte restrito de quatro anos
para sua concretizagao.

Para tanto, é preciso que o PPA se organize e opere segundo niveis diferentes
de temporalidade e de direcionalidade estratégica. As politicas publicas possuem
tempos distintos de maturagio, bem como priorizagao estratégica igualmente
distinta. Ambas as dimensoes — temporalidade e direcionalidade estratégica — pre-
cisam estar, a cada nova rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos e
nos respectivos arranjos de planejamento e execugao das politicas e dos programas
governamentais. Essa sugestdo ¢ nio s6 factivel como indispensdvel para conferir
maior dose de realismo, flexibilidade e exequibilidade s distintas fases de maturagio
e de priorizagao das politicas putblicas federais.
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Concretamente, trata-se aqui de estimular que os horizontes temporais das
diversas politicas e dos diversos programas governamentais se expressem liviemente
dentro do mesmo PPA.?' Com isso, todos os planos setoriais, considerados robustos
e corretos do ponto de vista da politica e da estratégia nacional de desenvolvi-
mento, seriam automaticamente incorporados ao PPA, independentemente do
respectivo horizonte temporal ou do grau de maturacio institucional em cada caso.
As atividades de orcamentacao, monitoramento, avaliacio e controle levariam em
conta, para suas respectivas atividades, a especificidade e a temporalidade prépria
em cada caso (Cardoso Junior, 2015).

No que toca especificamente ao or¢amento, hd duas condi¢oes de realiza-
¢do: 7) é preciso elevar o nivel de agregacao das unidades minimas de execugao
do gasto publico, idealmente para o plano estratégico dos objetivos ou das me-
tas do PPA; e 7i) é necessdrio aplicar tratamento diferenciado ao gasto publico
(em termos de planejamento, orgamentagio, monitoramento, controle, gestdo e
participago), segundo a natureza efetiva e diferenciada das despesas em questao,
ou seja: se hd gastos correntes intermedidrios para o custeio da mdquina publica,
o foco deveria recair sobre a contabiliza¢io anual e a eficiéncia; caso sejam gastos
correntes finalisticos para custeio das préprias politicas publicas, a sua contabiliza¢io
deveria ser anual e o foco na eficcia e na efetividade; e se hd gastos propriamente
em investimentos novos, a contabilizagao deveria ser plurianual e o foco recair
sobre a eficicia e a efetividade (Cardoso Junior, 2015).

2.3 Nivel microinstitucional

Quando finalmente migramos das disjuntivas criticas entre os niveis macro e
mesoinstitucionais para o nivel aqui considerado microinstitucional do aparelho
administrativo de Estado, defrontamo-nos com algumas das questoes tipicas da
funcio planejamento propriamente dita, que ressaltam aspectos de cunho tdtico-
-operacional que nao poderiam deixar de ser mencionados.

Todavia, de certa maneira, todas elas emanam das (ou estao referenciadas as)
disjuntivas criticas que se observam mais diretamente no nivel mesoinstitucional.
Dessa forma, a luz da figura 1 e embora cientes da importancia desse nivel
microinstitucional para a composi¢ao dos argumentos gerais deste texto, em vez
de detalhar as especificidades de cada uma dessas disjuntivas de cunho tdtico-
-operacional, vamos tentar situd-las e explicd-las a partir de algumas questoes
comuns que podem ser observadas desde o plano mesoinstitucional.

Para tanto, ¢ preciso dizer que o nivel microinstitucional é aquele do cotidiano
da gestao publica, e talvez por isso o nivel mais concreto das disjuntivas criticas,

21.Algo na linha do que havia sido implementado no PPA 2012-2015, por exemplo, com o Plano Nacional de Educacao,
entre outras politicas relevantes.
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por meio das quais as disputas e os conflitos da burocracia de planejamento mais
aparecem, induzindo, sobretudo, os atores de médio escalao a se posicionarem e
disputarem em torno da primazia de modelos operacionais de aplicacao de conceitos
e implementacio de politicas puablicas, tais como: estruturas e sistemas centralizados
ou descentralizados de politicas; uso de sistemas gerais tinicos ou sistemas setoriais
especificos para o acompanhamento e a prestagao de contas; énfase nos atributos
e nas responsabilidades das dreas-meio tradicionais ou das 4reas finalisticas das
politicas; e estrito seguimento das normas e rotinas formais e legais ou margem
de discricionariedade para certo ativismo burocrético.

Como sintese, portanto, dessas disputas e desses conflitos do cotidiano,
revela-se na prética a grande disjuntiva de poder associada a burocracia de plane-
jamento governamental no Brasil.”? De um lado, postura e atitudes que buscam,
por meio do manuseio material e simbélico de normas, estruturas, processos,
instrumentos e produtos da agio burocritica, a manuten¢io de espagos proprios
de poder, consagrados em um tipo de a¢ao corporativa e conservadora, que é, por
isso mesmo, legalista, fiscalista, gerencialista e procedimentalista frente as opgoes
de manuseio dos recursos de poder dessa burocracia.

De outro lado, postura e atitudes que intentam a distribui¢ao de poder do
Estado, ou melhor, a distribui¢do dos poderes concretos presentes nos diversos
aparelhos do Estado, em termos de recursos normativos, financeiros, tecnolégi-
cos ¢ humanos, mas também simbdlicos e operativos, para atores e instincias da
administragdo publica (e da prépria sociedade) que, por meio de tais empodera-
mentos, buscam um tipo de acdo transformadora dos processos governativos de
modo geral, bem como da prépria realidade ao fim e ao cabo. Tanto da realidade
final com a qual se defrontam as politicas pablicas como da prépria realidade de
funcionamento da burocracia supostamente existente ¢ organizada para perseguir
a efetividade da agao estatal.

Entre tais extremos de possibilidades materiais e simbdlicas, é possivel
identificar trés perfis caricatos de atuagio junto aos servidores do planejamento
governamental brasileiro.” Sao eles: 7) o alienado; 77) o resignado; e 777) o indig-
nado. Desde logo, todos tomados do ponto de vista institucional e nao necessa-

riamente psicoldgico e individual,” e todos derivados ou de entrevistas e relatos

22. Alguns casos concretos e emblematicos podem ser vistos nos seguintes trabalhos: Gouvéa (1994); Gaetani ([s.d.]);
D’Aratjo (2009); Cruz (2010); Cardoso Junior e Matos (2011); Castilho, Lima e Teixeira (2014); Kluger (2015); e
Cunha (2017).

23. Lancamos mao do recurso da caricatura para moldar essa classificacao porque elas enfatizam caracteristicas peculiares
do corpo burocratico. Em termos artisticos, a caricatura é um recurso que deforma a imagem tal como se a vé para
ressaltar ou destacar certos aspectos das referidas caracteristicas. Caso fossem tomadas sem a caricatura, as classifica-
¢des aqui propostas poderiam ser injustas ou agressivas com os individuos, algo certamente oposto a nossos objetivos.
24. Quando dizemos que a perspectiva da classificacdo é institucional e ndo individual, estamos nos referindo ao poder
que as organizacdes exercem na moldagem sobre (ou influéncia no) comportamento das pessoas, fenémeno relacionado
com a criagdo e o desenvolvimento de ethos organizacionais especificos ao longo do tempo.
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semiestruturados para pesquisas especificas, ou da mera observagao participante
dos autores ao longo de seus itinerdrios profissionais.”

A alienagio institucional diz respeito ao horizonte estreito com o qual vérios
profissionais enxergam a atividade de planejamento estratégico governamental.
Ou seja, por tomarem essa atividade como um fim em si mesmo, acabam buro-
cratizando-a no cotidiano da gestao publica e a ela atribuindo pouca ou nenhuma
capacidade de agregar valor aos processos decisérios correntes ou cruciais de gover-
no. Estes servidores e dirigentes nio enxergam tal atividade para além das rotinas
que se prestam apenas a gerar relatérios infames e cumprir burocracias intteis,
ainda que, em ambos os casos, trate-se, geralmente, de obrigacoes legais passiveis
de auditorias e demais atos de controle.

A resignagdo institucional refere-se A (contestdvel) avaliagdo, por parte de
alguns outros servidores e dirigentes publicos, de que, por mais importante,
necessdria e estratégica que seja, a atividade de planejamento ¢ de tal forma com-
plexa e dificil de ser adequadamente estruturada em 4mbito governamental, que
o esforco institucional exigido suplantaria os potenciais beneficios dela advindos.
Em outras palavras, embora enxerguem os fins tltimos desta atividade, ligados a
aperfeicoamentos criveis das politicas pablicas e a propria efetividade destas, essas
pessoas consideram que os recursos publicos (or¢amentdrios, humanos, tecnold-
gicos, logisticos, comunicacionais, simbdlicos etc.) envolvidos em tal empreitada
seriam muito altos, sendo, além disso, muito complexas e pouco administréveis
as logisticas de coordenagio e articulagdo institucionais necessdrias a seu éxito.

Dessa forma, seja pela via da alienagdo, seja pela via da resignagio, a tendéncia
de parte significativa dos quadros burocrdticos do planejamento e altos dirigentes
publicos brasileiros é abandonar, antes mesmo que possam frutificar, a maioria
das tentativas de melhor estruturagio e institucionaliza¢io da atividade de plane-
jamento governamental.

Por fim, em termos menos expressivo, mas ndo menos importante, hd a
indignagdio institucional. Esta se caracteriza pela minoria de servidores e dirigentes
publicos que, conscios do potencial e a0 mesmo tempo dos limites da atividade
planejadora, empenham-se em buscar, pelo convencimento, pela persisténcia e
persuasio, e a despeito em geral das mds préticas e parcos recursos disponiveis,
solugdes e caminhos institucionais e organizacionais, técnicos e politicos, que apon-
tem para melhorias, ainda que incrementais, seja nos processos, seja nos produtos
imediatos da atividade de planejamento governamental.

Fugindo dos esteredtipos caricatos da alienacio e da resignagio institucionais,
os indignados muitas vezes sio capazes de engendrar inovagdes administrativas,

25. Ver referéncias bibliograficas da nota de rodapé n2 22.
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criar novas rotinas de trabalho, agregar capacidades e conferir sentido coletivo a
esforcos individuais muitas vezes dispersos. Porém, como lutam contra a corren-
te dominante, tendem a ser mais combatidos pelo status quo que estimulados.
Naio por outra razio, esse cendrio torna ainda mais dificil a sele¢o e a preparacao
de servidores perfilados ao espirito puablico e a razao de Estado, sobretudo daque-
les dotados de maior iniciativa, criatividade e capacidade propositiva/resolutiva a
servico do bem-estar social.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Neste texto, foi feito um esforco inicial de identificacio e uma breve caracterizacio
de alguns problemas e algumas questoes concernentes ao tema do planejamento
governamental, particularmente centrados no PPA, e seus aparatos burocrdticos
préprios, os quais consideramos cruciais para a montagem e o desenvolvimento de
uma agenda de pesquisa aplicada e — sobretudo — de intervengio direta com vistas
a ampliar a capacidade do Estado nos campos da formulagio, implementagio e
coordenagio de politicas publicas para o desenvolvimento nacional.

Para tanto, registraram-se extensas, mas necessarias, referéncias e bibliografia
complementar que dialogam com as problemadticas trazidas pelo texto. Além de
servir como ponto de partida para aprimoramentos ulteriores, tais referéncias nos
mostram que ja hd alguma reflexdo critica (e em vdrios casos, propositiva) sobre a
dimensio burocritica do planejamento, em vérias de suas dimensoes.

Por sua vez, e essa talvez seja a md noticia, essa referéncia toda, e os achados
que dela se podem extrair, nao estao até o momento alinhavados de forma conscien-
te ou consistente, a permitir a identificagio e a superagio dos principais entraves
ao planejamento governamental no Brasil. Nem tampouco estao organizados de
modo a permitir uma discussao mais qualificada sobre o assunto nos diversos es-
pacos de governo, cursos universitdrios e em escolas de governo afeitos aos temas
do planejamento, da gestdo e demais instituigoes necessdrias para incrementar a
capacidade de governar para o desenvolvimento nacional na contemporaneidade.

Dessa maneira, talvez seja possivel dizer que um primeiro e modesto passo
tenha sido dado aqui neste texto. Se, por um lado, ele falha em fornecer uma
visdo organica de conjunto sobre os temas tratados, por outro, este talvez seja o
seu mérito. Ao organizar as temdticas principais em torno da ideia de disjuntivas
criticas da fungio planejamento, ele deixa claro nao apenas a amplitude de questoes
atinentes ao tema central como também a complexidade de cada uma delas para
uma compreensio mais ampla e qualificada sobre o tema. Por isso, para avangar
desde esse ponto, é preciso apontar para algumas dimensoes transversais aos topi-
cos tratados no texto e que, na visdo dos autores, merecem especial atengio para
um possivel e necessdrio esforgo subsequente de aprimoramento desta pesquisa.
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A principio, ¢ preciso situar a discussio particular sobre a burocracia de
planejamento no percurso mais geral de discussao a respeito da montagem da
burocracia ptblica no Brasil. Em consonincia com trabalhos anteriores, tais como
em Abrucio e Pedroti (2010), Loureiro, Olivieri e Martes (2010), Pessoa (2013)
e Pagnussat (2015), é preciso aprofundar o entendimento de qual ¢, ou deveria
ser, em termos do tipo e da quantidade de carreiras que abarca, o escopo correto
da burocracia de planejamento no pais, bem como entender melhor como se deu
a sua montagem histérica e porque ela tem, ou nao tem, o perfil e os atributos
necessdrios ao desempenho dessa fungio.

Em segundo lugar, ¢ preciso fazer a conexao entre o tépico anterior € o pro-
cesso tecnopolitico de constituicio de capacidades estatais para o desenvolvimento.
Tal como em trabalhos capitaneados por Gomide e Pires (2014), busca-se situar
a contribuic¢io especifica do planejamento governamental nos arranjos institucio-
nais, processos, percursos e produtos de governo que explicam as razdes de sucesso
(ou fracasso) de cada uma das politicas publicas — tanto quando consideradas em
si mesmas, quer dizer, dentro do seu campo préprio como drea de atuagio pro-
gramdtica do Estado, como quando consideradas em termos de sua contribuigao
especifica ao escopo mais amplo do desenvolvimento nacional.

Por fim, mas ndo menos importante, e evidentemente sem esgotar o leque
de questoes em aberto, é preciso avangar no debate que busca compatibilizar pla-
nejamento com democracia na contemporaneidade. Tanto em Grau (2004; 2016)
como em Tarragd, Brugué e Cardoso Junior (2015), entre tantas outras referéncias
possiveis, nota-se um esforco tedrico e histérico em demonstrar que democracia e
planejamento, como métodos de governo, sdo nao apenas uma combinagao possivel
como necessdria aos desafios de legitimidade e de efetividade do desenvolvimento
na maior parte dos lugares. Mas permanece em aberto, todavia, a lacuna de como
construir um consenso politico que envolva governantes, dirigentes e a propria
sociedade acerca dessa viabilidade histérica.
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