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A evolucao do Plano

Plurianual e as visoes
. PLANEJAMENTO

em dlSputa para E ORCAMENTO

o planejamento

governamental

The Evolution of Multi-year Plan and the visions
in contention for the government planning

Leandro Freitas Couto leandro.couto@gmail.com

Analista de Planejamento e Orcamento. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. Brasilia, Brasil

Recebido 21-nov-14 Aceito 02-dez-14

Resumo O artigo situa a evolugéo dos planos plurianuais — PPA no Brasil desde a década de 1990 a
partir das concepc¢des de planejamento que foram ganhando destaque na administracao publica. O
gerencialismo foi importante na projecao inicial do PPA, introduzindo elementos de gestao que per-
manecem na Administracdo Publica até os dias atuais, mas confundiu planejamento com controle
e estabeleceu uma visao voltada para dentro do proprio Estado. Em reacao, ganha forca uma visdo
politica focada, que introduz o elemento politico no planejamento, mas o reduz ao destravamento de
projetos especificos, estabelecendo uma visdo fragmentada e conduzindo a gestéo por fora do Plano.
Por fim, percebe-se a necessidade de se adotar uma perspectiva sistémica do planejamento, que
reconhece a primazia do politico, mas valoriza os elementos técnicos e busca ampliar 0s canais da
participagao social e as parcerias institucionais para reforcar as capacidades e ampliar a governabi-
lidade para a implantacéo de um projeto politico estratégico.

Palavras-chave Planejamento Publico; Plano Plurianual; Gestdo Publica; Politicas Publicas; Partici-
pacao social.

Abstract The article addresses the evolution of multi-year plans - PPA in Brazil since the 1990s
from the planning concepts that were gaining prominence in public administration. Managerialism
was important in the initial projection of the PPA, introducing management elements that remain
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in the public service to the present day, but confused with planning control and established a view
toward inside the State. In reaction, gains force a political focused vision, introducing the politi-
cal element in the planning, but reduces it to the unlocking of specific projects, establishing a
fragmented vision and leading the management out of the Plan. Finally, it was realized the need
to adopt a systemic perspective of planning that recognizes the primacy of the political, but values
the technical elements and seeks to expand the channels of social participation and institutional
partnerships to build capacity and extend governance to the implementation of a strategic politi-
cal project.

Key-words Public planning; Multi-Year Plan; Public Management; Public Policy; Social participa-
tion.

Introducao

A atual estratégia para o desenvolvimento brasileiro, e as agendas das politicas publicas que lhe
déo sustentacéo, é fruto de um processo continuado de maturacao e acumulo de resultados de um
projeto politico had 12 no comando do Governo Federal. A tendéncia a fragmentacdo das disputas
dos cercados de poder e as perspectivas contrapostas com relacdo aos rumos do Governo baseado
numa coalizdo multifacetada pode, no entanto, ofuscar a preeminéncia do projeto real que deve dar
coeréncia ao Governo. Por isso, é essencial o fortalecimento constante da agenda do Planejamento
Publico, que é elemento central na construgcdo compartilhada do futuro desejado pelo conjunto do
Governo e nas articulacdes para viabilizar sua implementacéo.

No Brasil, democratico, com federalismo singular e uma sociedade demandando transparéncia e
participacao, planejar exige um esforco de articulacao e dialogo constante. O planejamento ndo pode
ser produto de racionalidade técnica restrita aos gabinetes e as caixas setoriais, mas a construcdo
possivel, executavel, de uma sintese politica que expresse uma articulagéo republicana de uma so-
ciedade madura.

A proposicao de qualgquer Plano que se possa chamar nacional, seja de escopo abrangente ou de
algum setor especifico, € de uma complexidade impar para o Governo Federal, traz ao centro do
tabuleiro o didlogo federativo e a participacao social. Ou é possivel construir um Plano Nacional de
Desenvolvimento, ou um Plano Nacional de Educacdo, sem articular com Estados, Municipios, Con-
gresso Nacional, Sociedade Civil?

A compreenséo e definicdo do papel do planejamento também ¢é objeto de agenda prépria e sujeita
as suas proprias contendas. Todavia, dado seu lugar de centralidade para o desenvolvimento e exe-
cucdo das politicas publicas, sua pauta pode influenciar todo o desempenho de um governo.
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O planejamento no periodo recente

A década de 1990 reforcou um processo de desconstrugcédo do planejamento no Brasil, que j& vinha
numa perspectiva negativa desde os anos 1980, com o abandono do Plano de Metas do Governo
Sarney e o recrudescimento da inflacdo. Essa desconstrucao passou pelo desmonte do Estado, a
prudéncia e as envoltas num contexto de crise institucional, até a frustracdo gerada pelo foco exces-
sivo no controle de gastos e perda continua de visdo estratégica de médio e longo prazo (REZENDE,
2010).

Enquanto os planos adquiriam a personalidade de instrumentos meramente formais, ganhavam re-
levancia as listas de projetos prioritarios de gerenciamento intensivo. O primeiro deles foi o Programa
Brasil em Acao que, como destaca Garcia, tinha o objetivo de “melhorar a qualidade da gestao de
projetos com a participacéo do setor publico”, conforme dispunha a EM 291/MPO (GARCIA, 2000).
O Brasil em Acéo era uma lista de 42 “projetos” selecionados em 1996, de carater bastante dife-
renciado, aos quais se pretendia compor uma gestéo diferenciada baseada nas praticas do setor
privado. Os projetos de infraestrutura tinham maior destaque, e foram referéncia também para a
constituicao dos Eixos Nacionais de Desenvolvimento, que representava a retomada da reflexdo so-
bre planejamento territorial no Brasil.

Amparadas no Decreto 2829, de outubro de 1998, foram introduzidas inovacdes no PPA 2000-2003
com intencdo de aproximar planejamento e gestdo com foco nos resultados a serem alcancados.
Estabeleceu-se nova forma de conexdo entre Plano e Orcamento, em que os Programas teriam papel
central da integracdo, o ponto em que o PPA se encerraria e que o detalhamento do orcamento se
iniciaria.

A crise fiscal e o rigido controle de gastos criou uma identidade plena entre Plano e Orgamento, com
0s custos burocraticos dai advindos. O Plano continuava como instrumento formal e ndo conseguiu
se firmar como ferramenta Util & gestao estratégica de Governo.

Com a mudanca de Governo em 2003, a elaboracao do PPA 2004-2007 foi cheia de expectativas. De
um lado, se recolocava a discussao do projeto de desenvolvimento, baseada no programa de governo
do candidato eleito, que destacava a estratégia de incluséo social e reducao das desigualdades via
a promocgao de um mercado de consumo de massa que geraria um circulo virtuoso de desenvolvi-
mento. De outro, se ensaiavam iniciativas de participacao social no planejamento, com a realizacao
de plenarias nos 27 estados para definicao dos desafios prioritarios a serem superados pelo novo
Governo.

O amadurecimento institucional e a percepcdo do modelo de Estado necessério para implementar a
estratégia de desenvolvimento que ganhava centralidade na arena politica produziram uma evolucéao
gradual no planejamento publico no Brasil. Houve, durante os Ultimos governos, um fortalecimento
do planejamento setorial, como na criagédo da Empresa de Planejamento Energético — EPE ou da
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Empresa de Planejamento e Logistica — EPL, que retomaram papeis importantes que haviam sido
renegados nos anos 1990.

Observou-se ainda a constituicdo de outros espacos que exercem fungbes proximas ao planejamento
dentro de constituicéo articulada de um projeto nacional com visao de longo prazo, como a Secretaria
de Assuntos Estratégicos, ou o préprio Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social — CDES.
Foram recriadas as superintendéncias regionais de desenvolvimento, SUDAM, SUDENE, em 2007
e, mais recentemente, a SUDECO, em 2009. Diferentemente dos anteriores, estes 6rgdos passam
a compor o Sistema de Planejamento e Orcamento Federal. Ainda assim, para ambos 0s casos, a
conexao real com o sistema de planejamento é fragil, da mesma forma que também é baixa a capaci-
dade de coordenacédo do 6rgéo ao qual as superintendéncias se vinculam, o Ministério da Integracao
Nacional, sobre sua atuacéao.

O Programa de Aceleracao do Crescimento — PAC, principal programa de investimento do governo é
um exemplo concreto dos impactos dessa estratégia. Conectou ao planejamento setorial uma gestao
intensiva que trouxe ao centro do governo o monitoramento do programa para buscar garantir maio-
res niveis de execucdo. A integracdo do planejamento setorial com um arranjo de gestéo que garanta
maior ascendéncia do nucleo central de governo sobre a implementacdo do programa, trouxe nova-
mente a ideia de lista de projetos prioritarios, e pode ter adiado a necessidade de revisao estruturante
do Sistema de Planejamento.

Ainda que distantes de uma plataforma ideal, ha que se considerar o esforco de institucionalizacdo
das esferas de planejamento nas politicas publicas setoriais que se expressam em diversos docu-
mentos, planos e programas postos em evidéncia nos Ultimos 10 anos no pais. De fato, o fortaleci-
mento do planejamento setorial tem sido uma marca do pés-neoliberalismo no Brasil.

Cardoso Junior e Gimenez destacaram a evolu¢do dos documentos de planejamento entre 2003 e
2010. Para esses autores, o planejamento foi impulsionado pelos resultados alcancados em termos
de crescimento econémico e inclusdo social até 2007, e ndo o contrario, como se poderia acreditar.
Em verdade, as caracteristicas do planejamento vao mudando ao longo da década, na medida em
que ha um reconhecimento maior da operagcao da maqguina publica e se revelam as necessidades de
maior coordenacgdo governamental.

Nas palavras dos autores,

percebe-se uma tentativa das iniciativas setoriais de planejamento de romper com o incremen-
talismo inerente a légica de organizacao e implementacao dos programas e acoes tais quais 0s
contidos no PPA. Em segundo lugar, também na maioria dos casos, percebe-se uma tentativa
do planejamento setorial em romper com a precedéncia e a primazia do orcamento (vale dizer,
com o conceito de poupanca prévia) sobre o investimento e sobre a propria nogéo de planeja-
mento em sentido mais amplo e mais forte.
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(...) Como consequéncia, pode-se afirmar que a importancia recente das iniciativas de plane-
jamento aqui sintetizadas, vindo concretamente dos setores e buscando destravar constran-
gimentos econdmico-financeiros de grande porte, impds a necessidade de o governo avancar
em sua capacidade global de coordenacéo setorial. (CARDOSO JUNIOR & GIMENEZ, 2011)

Revela-se um caminho de mao dupla entre o fortalecimento do planejamento setorial e o reforco de
coordenacdo de um sistema de planejamento. O ciclo dos planos plurianuais oferece momentos
periddicos nos quais 0s governos tém a oportunidade de reunir as diferentes politicas setoriais em
um documento coerente e abrangente, reforcando as orientacoes estratégicas do Governo e as prio-
ridades no centro da agenda politica.

Nessa linha, a capacidade de produzir uma sintese das politicas setoriais num documento abrangen-
te e coerente, sem procurar enquadra-las em uma modelagem Unica que poderia limitar seu grau de
pertinéncia e corresponsabilidade foi uma das razbes explicitadas para as mudancas introduzidas no
atual modelo do PPA para o periodo 2012-2015. Moretti questiona como “exclusdes linguisticas se
convertem em instituicdes que ndo acolhem definicoes inclinadas a certos grupos sociais, praticando
uma exclusédo por ndo-reconhecimento de seus pontos de vista?”, ao que propde que se deveria
“dar um movimento inverso, pelo qual 0s agentes executores das politicas setoriais, com suas logicas
proprias, implicariam uma abertura das linguagens burocraticas, especialmente a do planejamento,
pOr um processo em que uma espécie de razdo de ampliagdo de direitos sociais injeta novas signi-
ficacbes aos procedimentos estatais” (MORETTI, 2012).

O fortalecimento do planejamento setorial e a superacao da perspectiva do fiscalismo gerencial ense-
jou também uma renovacao da perspectiva territorial no planejamento. O rebatimento territorial das
politicas setoriais mostrou-se central para a reducao das desigualdades regionais. Ademais, a prépria
definicao da carteira dos projetos prioritarios envolveu, em maior ou menor grau, 0os demais entes
federados. As inovacdes na gestao do PAC permitiram fazer chegar politicas publicas em territorios
historicamente excluidos, dada a elevacao ao carater de transferéncias obrigatdrias ao que antes era
considerado voluntario. Assim, varios municipios conseguiram demandar projetos das linhas de acéo
do PAC, enquanto os governos estaduais eram chamados a contribuir com projetos de infraestrutura
em seu estado.

De todo 0 modo, como aponta De Toni, tornou-se pratica comum, dada a inadequacdo dos PPAs
como instrumento de gestao estratégica, a elaboracéo de “listas de obras prioritarias”, com modelos
paralelos de gestéo (paralelos em relacéo aos érgdos de planejamento), com énfase restrita a dimen-
séo orcamentaria. Os nomes mudam a cada governo, mas a esséncia € similar: “Brasil em Acao”,
em 1996, “Avanca Brasil” em 2000, “Metas Presidenciais”, em 2003 ou “Programa de Aceleracao
do Crescimento”, em 2007 (DE TONI, 2014).
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A dimensao estratégica ndo foi abandonada mas, nos ultimos anos, o foco das capacidades de
coordenacdo do Planejamento esteve voltado para os projetos prioritarios do PAC. Outras agendas
relevantes para a estratégia de desenvolvimento nado tiveram a mesma dimensao, e foram acompa-
nhados com uma institucionalidade fluida ad hoc que se moldava aos arranjos de cada momento.
O risco era estar-se gestando um conjunto amplo de acdes fragmentadas e de baixa eficacia para o
desenvolvimento dos territorios.

Isso ndo impediu, no entanto, que se avancgasse nas praticas de participagéo social. A iniciativa
de estabelecer dialogo com a sociedade para a construgao do PPA do primeiro governo Lula foi se
elevando a outro nivel com a aproximacao do planejamento dos espacos ja institucionalizados de
participacao social no Governo, nos Conselhos e Conferéncias Nacionais.

A principal inovacao no PPA 2012-2015 nessa area se deu com a constituicdo do Forum Intercon-
selhos, espaco que passou a reunir os representantes da sociedade civil dos diversos conselhos
setoriais na elaboragao do Plano. Durante a sua gestéo, pactuou-se um processo de monitoramento
participativo das agendas transversais do PPA no ambito do Férum, iniciativa premiada na ONU
como melhor iniciativa de promocéo social participacdo social na gestao publica em 2014.

As visoes em disputa

Essa trajetoria oculta percepcoes distintas com relagéo ao planejamento e quanto ao nivel de sua
institucionalidade no corpo do Estado. S&o visdes diferenciadas sobre a funcionalidade do planeja-
mento e a utilidade do PPA para a gestdo de governo que sustentaram, conceitualmente e na propria
pratica da administracao publica, as transicoes e as formas que o planejamento foi tomando ao longo
dos anos. Duas disjuntivas principais se revelam: a relacdo entre as esferas técnica e politica no
planejamento e a compreenséo acerca da abrangéncia do esforco do planejamento, o que inclui a
identificacao dos atores a serem envolvidos e das relacdes estabelecidas entre eles.

Sao trés perspectivas firmadas: gerencialista; politica focalizada; e a técnico-sociopolitica ou sistémi-
ca.

A primeira visdo € a que ganha forca nos meados dos anos 1990 no Brasil com a Reforma do Estado
capitaneada por Bresser Pereira durante o governo FHC. E o rebatimento da visdo gerencialista da
administracao publica para o planejamento, que introduz no setor publico praticas e ferramentas de
gestao utilizadas no setor privado.

A nova administracao publica, como ficou conhecida, se diferenciava da administracédo publica buro-
créatica justamente pelas praticas de gestao. Sua operacionalizacéo colocava a técnica, muitas vezes,
acima do componente politico que Ihe deveria dar a direcionalidade. Os técnicos ocupavam o0 espago
da construcdo da agenda, mediando burocraticamente contradi¢cdes advindas da dindmica politica.
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De fato, essa visdo, baseada fortemente nas técnicas gerenciais privadas, ndo compreende a am-
plitude das disputas politicas e deslegitima, pelo discurso técnico, a absorcdo de novas agendas no
corpo estatal. Por outro lado, ndo tem a mesma vertigem na contratacdo de consultorias exégenas,
mesmo estrangeiras, para conduzir o planejamento governamental, inclusive na definicdo do projeto
de longo prazo.

Dada a agenda prioritaria dos anos 1990, pode-se afirmar que essa visao naturalizou uma confusado
gue se criou entre planejamento, gestao e controle. Com o constrangimento fiscal ao qual o Estado
estava submetido no periodo de crise, 0 planejamento exerce fungao de apoio ao controle dos gastos.
Ha uma confusdo entre planejamento e gestéo, criando-se uma identidade entre os dois que limita
0 alcance do primeiro.

De toda a forma, a pratica do gerencialismo internalizou no Governo Federal praticas de gestdo que
serviram para conduzir 0s projetos prioritarios, além de ter se disseminado em varios estados. A
pratica de definicao dessas prioridades, mais ou menos inseridas no exercicio mais amplo do pla-
nejamento, como vimos, perpassou os Ultimos governos, e algumas ferramentas permanecem como
apoio aos dirigentes na construcao de planejamentos estratégicos dos érgdos, mapeamento de pro-
Cessos e seu monitoramento.

O foco no controle e a prevaléncia da técnica sobre a politica geraram uma reacdo na medida em
que foi sendo percebido que a agenda do gerencialismo se voltava mais para dentro do Estado do
gue para o cidaddo, embora isso seja contraditorio com o discurso da gestdo por resultados. A sua
construcao, no entanto, parte da propria burocracia, que busca projetar-se ao patamar politico com
a perspectiva de destravar os obstaculos constituidos no seio estatal para a ampliacdo do nivel de
execucgao das politicas publicas, acompanhando o contexto de mais espaco econémico-financeiro
gue se abria.

Essa segunda visdo, portanto, ndo difere totalmente da primeira no que diz respeito a visdo do pla-
nejamento como ferramenta de gestdo. Carregam uma perspectiva reducionista do planejamento,
gue deve focar em torno de agendas especificas de interesse do governo, identificando as barreiras
e propondo o seu destravamento. A diferenca € que o préprio PPA néo € visto como instrumento de
gestdo, que se da por fora do Plano.

Do ponto de vista dos meios necessarios, a atuacdo é ad hoc. Se na primeira visdo o orcamento im-
pOe limites ao planejamento, na segunda visdo essa relacéo ndo deve ser impeditiva. Ao contrario,
a relacao é fragil e as solucdes construidas na esfera politica, que assegura o espaco das agendas
prioritarias e apenas acompanha a distancia os demais projetos considerados periféricos.

Essa perspectiva ainda ndo reconhece o lugar no planejamento na construcdo do projeto politico. Ao
contréario, denuncia a elaboracéo de planos e estratégias nacionais de desenvolvimento como préoprio

RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2,2014 e pgs 120 - 131 e www.assecor.org.br/rbpo



Leandro Freitas Couto e A evolugéo do Plano Plurianual e as vistes em disputa para o planejamento governamental

ao academicismo distante da prética politica. Reforca uma visdo fragmentada, focalizada, que relega
a um segundo plano as bases institucionais nas quais o planejamento pode se estruturar.

Como consequéncia, também nao da muita atencao ao processo desenvolvido ao longo do exercicio
de planejamento, enquanto se basta no nivel da assessoria dos dirigentes das politicas especificas.
Tende, por isso, a nao valorizar os processos de participacao social ou de aprendizagem e envolvi-
mento do corpo técnico, bem como negligenciar a importancia da construcao de parcerias dentro da
administragdo ou com os demais entes.

O planejamento se converte em gestdo autorreferenciada, que se percebe, ao contrario do gerencia-
lismo, em favor de uma agenda politica posta, mas nédo se coloca no espaco de apoiar e disputar a
sua construcdo ampla. As realizacdes do governo, as entregas, se sobrepbem em importancia aos
resultados na sociedade. Contudo, séo, de fato, aqueles elementos sobre os quais 0 governo tem
maior governabilidade.

A terceira perspectiva se posiciona justamente entre as duas anteriores. Compreende o planejamento
como um instrumento técnico-politico, no qual a definicédo de uma visdo estratégica e de um projeto
de desenvolvimento deve preceder e orientar as ac0es, para 0 que se deve agregar capacidade de
governo e, com isso, ampliar também a governabilidade que se tem sobre ele. E, assim, a que mais
se aproxima da perspectiva de Carlos Matus para o planejamento governamental (MATUS, 1993).

Apresenta uma visao sistémica do planejamento, no qual o fortalecimento da gestao, inclusive o uso
de técnicas propostas pelo gerencialismo, esta embutida. Todavia, a gestao é um instrumento Util ao
planejamento, e ndo o contrario. O politico tem prevaléncia sobre o técnico, o planejamento a gestao.
Representa um nivel de complexidade elevado, e sua realizacao, por isso, € mais dificil, o0 que pode
afugentar os olhares focados no curto prazo.

Com uma visao sistémica, a institucionalidade na qual o processo se insere também merece atencéao.
A partir das relacdes institucionais é possivel construir parcerias que contribuem para a implemen-
tacdo do que foi planejado e fortalecem o didlogo e aprendizagem que geram ganhos para todos 0s
lados envolvidos. Reconhece a importancia do planejamento setorial, e reforca esse movimento com
o fortalecimento da capacidade de coordenacao e suporte, particularmente em agendas transversais
relevantes e definidoras da sua dimensao estratégica.

Ao lado da articulacdo institucional, essa perspectiva também concede mais espaco aos processos
de participacéo social. Considera, pois, o ambiente politico no qual o planejamento se produz, e
busca construir trajetérias de legitimidades para além do corpo técnico. E a viséo que atualiza a pers-
pectiva da administracdo publica societal sugerida por Ana Paula Paes de Paula, em que perspectiva
sociopolitica encontra a técnica e se complementa com uma visao institucional do Estado que lhe da
suporte. (PAULA, 2005)
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Nessa perspectiva, também ganha peso maior o papel da articulacao federativa. Tendo como base
a estratégia, o projeto a ser perseguido, o dialogo com 0s entes federados deve se dar pela conver-
géncia dos planos, e ndo pelo balcdo de oferta de projetos isolados. Ademais, sdo os entes federados
responsaveis pela execucao de varias politicas definidas pelo Governo Federal, o que vincula essa
agenda a da gestéo.

Por fim, ligada a questéo federativa, introduz em novas bases a dimenséo territorial do planejamento.
Nao mais definida exclusivamente de cima para baixo, ou refém do localismo, mas na busca da apro-
priacao dos territérios como sujeitos da construgao das politicas publicas. Considera o territério como
plataforma para a integracao da acéo publica, em que agem diversos atores que devem participar do
planejamento do desenvolvimento.

Nessas trés perspectivas, transitam atores técnicos e politicos que tém conduzido e/ou participado
do planejamento governamental, no governo federal e nos estados, nos ultimos anos no Brasil. To-
das deixaram legados importantes na evolugao recente, que perpassa o resgate do planejamento, a
introducdo de instrumentos de gestdo, o reforco do seu componente politico, a reconsideracao da
articulacao federativa e a introducéo dos elementos de participacdo social. O arranjo construido em
cada momento para a realizacdo do planejamento traduz as dindmicas de interacdo entre esses gru-
pOs, e sua compreensao ajuda no entendimento das perspectivas futuras.

As perspectivas para o Plano Plurianual 2016-2019

As trés visdes acerca do planejamento se revelaram com bastante clareza nos planos plurianuais
construidos desde os anos 1990, principalmente a partir do Plano Avanca Brasil — 2000/2003, que
introduziu a légica programatica e gerencialista no planejamento. Sao produtos hibridos, influencia-
dos em diferentes niveis pelas visdes que ora se confrontavam, ora se complementavam.

O Governo Lula trouxe elementos novos ao Plano. No Plano Brasil de Todos, PPA 2004-2007, bus-
cou-se incrementar a participacdo social e fortalecer o carater estratégico do plano, anunciando uma
estratégia de desenvolvimento baseada na expansdo de um mercado de consumo de massas, que
resultasse em reducdo das desigualdades. Ja o PPA seguinte, 2008-2011, foi fortemente marcado
pelo anuncio, no inicio do segundo governo, do Programa de Aceleracéo do Crescimento - PAC, e os
investimentos em infraestrutura se somam a agenda social trazida do periodo anterior. O modelo do
PPA, no entanto, nao foi alterado em sua esséncia, e logo se percebeu suas limitagcdes em apoiar a
gestéo.

A identidade com o orcamento o aproximava de um instrumento contabil, sua estrutura ndo facilitava
a comunicagao com a sociedade e criava barreiras a apropriacdo de agendas para dentro do Estado,
bem como sua abrangéncia e escopo dificultavam a efetivacdo de uma funcao central do planeja-
mento: a priorizacao e seletividade.
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Com base nesse diagnostico, o PPA Mais Brasil, para o periodo 2012-2015, trouxe algumas inova-
coes importantes. O Plano deixou para tras seu carater contabil de orcamento plurianual e passou a
comunicar de forma mais direta as grandes metas e compromissos do governo. Durante sua gestéo,
reforcou a dimenséo estratégica e a participacao social, com a criacdo do Férum Interconselhos —
composto de representantes da sociedade civil de varios Conselhos de politicas setoriais do Governo
Federal — ndo apenas na elaboracédo, mas também no monitoramento do plano.

Esse modelo, no entanto, ainda néo esta plenamente consolidado. A maioria dos Estados permane-
ce estruturando os seus Planos de acordo com o modelo antigo, e os PPAs municipais sao, muitas
vezes, construidos em escritorios de contabilidade externos, longe de expressar um plano de desen-
volvimento territorial.

A dimensao territorial néo foi valorizada na elaboracédo do atual PPA Federal. Cerca de apenas 20%
das suas metas sao regionalizadas, a maioria no nivel macrorregional. O programa tematico com viés
territorial mais explicito expressa uma jungao de partes desconexas, como o proprio titulo demons-
tra: Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidaria. Os maiores avancos se
deram durante a gestéo do Plano, com o programa de apoio a elaboracao e gestao dos Planos Pluria-
nuais Municipais, que ensejou a elaboracdo dos Planos Territoriais Participativos, com os Consorcios
Publicos Intermunicipais, e a proposta de constituicao de Agendas de Desenvolvimento Territorial,
criando uma articulacao federativa em torno dos PPAs.

Da mesma forma, € preciso avancar mais na seletividade, visto que o Plano conta hoje com mais
de duas mil e quatrocentas metas. E ainda preciso atualizar a relacdo do PPA com os seus instru-
mentos de financiamento, dado que as Ultimas inovacdes no orcamento, com agregacao das acoes
orcamentarias e criacao dos Planos Orcamentarios, implicam uma sobreposi¢cdo com a categoria de
“iniciativa” do PPA, e é preciso aprimorar a apresentacdo e acompanhamento das fontes extraorca-
mentarias, inclusive das rendncias fiscais.

Esta é agenda que esta posta para os proximos anos para o fortalecimento do planejamento nacional.
O PPA ndo pode ver reduzida sua determinacao constitucional a um protocolo formal da tecnocracia.
Houve uma retomada institucional do planejamento setorial nos ultimos anos, mas é preciso fortale-
cer a coordenacdo dessas varias partes, reforcando seu carater estratégico, participativo e federativo.

O fortalecimento do planejamento nacional ndo se basta na agenda federal. Deve envolver estados e
municipios, bem como arranjos territoriais cooperativos, como os consoércios publicos. Comeca a se
delinear agora o perfil do plano que regera o Brasil de 2016 até 2019. Seria mais um passo efetivo
rumo a constituicao de um Sistema Nacional de Planejamento.

Essas questdes apontam algumas diretrizes que devem orientar a elaboragéo do proximo PPA e
incidir sobre seu aprimoramento. Revelam o retrato de momento da evolucdo das vistes de planeja-
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mento que passam a incorporar mais a perspectiva sistémica, que implica num alto nivel de comple-
xidade, mas pode ser a chave para 0 aproveitamento do seu potencial pleno.

Conclusao

E possivel afirmar que o Brasil, nas vérias escalas federativas, vem buscando implementar, nas Ulti-
mas duas décadas, iniciativas que resgatam e fortalecem o planejamento publico. Essas iniciativas
sao informadas por visdes distintas que, observadas no contexto que se inserem, ora geraram avan-
cos, ora frustragoes.

Aprimorar a funcao planejamento é atualizar a concepc¢do desenvolvimentista do Estado. O plane-
jamento ndo pode ser reduzido a execucao de projetos, embora se deva reconhecer a importancia
da sua proximidade com a gestdo. O dialogo federativo, com a sociedade e com o parlamento — é
preciso lembrar do instrumento da execucao obrigatéria de emendas ao orcamento — deve nortear
sua aplicacdo para os proximos quatro anos. Uma concepc¢do abrangente, dialogada e territorializada
da estratégia a ser implementada, com atencdo a uma gestéo eficiente, deve ocupar a centralidade
da agenda.

O planejamento, a orcamentacdo e a gestdo podem ser instrumentos efetivos da superacdo das
amarras burocraticas do Estado, de sua abertura as demandas sociais e potencializadores do didlogo
federativo. E necessario enfrentar, pois, os desafios da apropriacdo de uma visdo sistémica do pla-
nejamento, em que as perspectivas politicas, técnicas e sociais dialogam, e persistir na direcao da
construcao de um Sistema Nacional de Planejamento.

Nessa linha, é preciso incorporar o didlogo, que a Presidente declarou no seu discurso da vitoria, a
esséncia do Planejamento. Multiplicar, fortalecer e articular os espacos de participacao, aproximando
0 sistema de participacao social do sistema de planejamento.

Na escala federativa, é preciso, de um lado, avancar da perspectiva de balcdo, em que os estados e
municipios sdo chamados a aplicar as politicas decididas exclusivamente pelo governo federal e, de
outro lado, ampliar o entendimento de que a questao federativa se limita a distribuicéo da arrecada-
cdo entre os entes. Ha espaco para uma abordagem em que o didlogo federativo se dé a partir do
planejamento, articulando agendas de interesse convergentes e experimentando possibilidades de
gestdao compartilhada.

A diversidade do territorio brasileiro deve ser apropriada numa estratégia que se pretenda realmente
nacional. Assim, nao se pode conceber uma estratégia de desenvolvimento somente a partir dos
gabinetes de Brasilia, mas buscar multiplas formas de se aproximar dos territérios e dos entes fe-
derados, num dialogo institucionalizado, republicano, que busque a melhoria e ampliacao da oferta
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dos servicos publicos. O enfrentamento das amarras burocraticas pode se apoiar numa agenda de
qualificacéo do planejamento e da gestdo para estados e municipios.

O gerencialismo apresentou ao setor publico ferramentas Uteis de gestdo, mas desvalorizou 0 com-
ponente politico. A perspectiva politica focalizada recoloca esse elemento central, tenta aproximar
0 planejamento dos gabinetes dos dirigentes, mas a visdo focada nédo permite internalizar o projeto
politico mais amplo e desvaloriza as relagGes institucionais. Assumir a perspectiva sistémica amplia
a governabilidade, construida a partir de parcerias institucionais, dialogo federativo e participacao
social. Um avango mais equilibrado de capacidades e governabilidade é que pode suportar projetos
politicos mais ambiciosos.
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Resumo Um novo estilo de planejamento governamental que torne o Estado capaz de dar resposta e
alavancar o processo de democratizacao em curso deve estar baseado na nocao, advinda do enfoque
de Anadlise de Politicas, de que o Estado é um “resolvedor” dos problemas que compdem a agenda
decisoria sobre a qual deve atuar. Entre outras razdes, porque as elites empresariais costumam para
ela “trazer” suas demandas e problemas ja detalhadamente planejados; o que desequilibra a agenda
em seu favor. Em consequéncia, como o resultado — enviesado — do planejamento empresarial tende
a ser simplesmente endossado pelo Estado mediante o emprego do “contaminado” planejamento go-
vernamental, &€ necessario conceber um novo estilo focado nas caracteristicas do contexto sistémico
e dindmico que envolve o processo de democratizacao.

Palavras-chave processo decisorio, planejamento empresarial e governamental, Analise de Politicas.

Abstract A new style of government planning that enable the State to respond and leverage the
ongoing democratization process should be based on the notion, arising from the Policy Analysis
approach, that the State is a “solver” of the problems put together in the decision making agenda.
Among other reasons, because business elites tend to “bring” their problems and demands al-
ready planned in detail distorting that agenda according to their interests. As this biased result
of business planning tends to be endorsed by the State through the use of the “contaminated”
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government planning, it is necessary to design a new style able to focus on the problems typical
of that process and on the systemic and dynamic context that surrounds them.

Keywords decision-making process, business and government planning, Policy Analysis.

Introducao

Um ponto central deste trabalho € de que um estilo de planejamento governamental que sirva a
um Estado capaz de dar resposta e alavancar o processo de democratizacdo em curso deve estar
baseado na nocdo de que o Estado € um “resolvedor” de problemas e demandas que compbem a
agenda decisoria sobre a qual atuam os seus 6rgdos (OFFE, 1994). Entre outras razdes, porque as
elites empresariais costumam “trazer” para ela suas demandas ja detalhadamente planejadas, o que
a desequilibra a seu favor (MOTTA, 1987; DINIZ e BOSCHI, 2004). Em consequéncia, como esse
resultado — enviesado — do planejamento empresarial tende a ser simplesmente endossado pelo Esta-
do, é necessario conceber um estilo de planejamento governamental focado nos problemas atinentes
aquele processo e no contexto sistémico e dinamico que 0s envolve.

Por isso, seu percurso argumentativo se inicia com a apresentacado, na sua proxima secao, de concei-
tos necessarios a concepcao desse novo estilo. Associados ao campo da Andlise de Politicas (HAM e
HILL, 1993; DAGNINO, 2002; ROTH DEUBEL, 2006, CAVALCANTI, 2012) como os de atores, agen-
das e processo decisorio, sdo indispensaveis para fundamentar a nocao, exposta na terceira secao,
de que o Estado, mais do que realizar o que tem sido denominado, frequentemente por emulacao ao
que se faz nas empresas, de “planejamento estratégico”, deve preocupar-se por resolver problemas.

A quarta secdo mostra como uma coalizao de governo situada no poder executivo, e que detém uma
parte do poder existente na sociedade, e que por isso toma decisbes condicionadas pela sua gover-
nabilidade, atua para materializar seu projeto de governo mediante acdes de elaboracéo de politicas
publica ou de planejamento governamental. Ali se sugere que essas acdes, independentemente de
como se deseja denomina-las, sdo condicionadas pela agenda e poder relativo dos atores e confi-
guram agendas decisoérias que 0 governo tem que resolver. E que, em consequéncia, a intensidade
(qualitativa e quantitativa) dessas acdes de planejamento governamental, que costuma ser propor-
cional a densidade cognitiva e prazo de maturacao das agendas, tem estado enviesada pelo poder
econdmico e politico (no melhor estilo “Tostines”: vende mais porque é fresquinho ou é fresquinho
porque vende mais) das elites proprietarias (OLIVEIRA, 2006).
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Atores, agendas e processo decisorio

Uma politica publica se origina mediante a acdo de atores sociais, animados por projetos politicos
gue sao materializados em agendas particulares e dotados de poder acumulado em jogos sociais
(politicos) anteriores, que sdo capazes de inseri-las na agenda decisoria que da origem a politica
(MATUS, 1996).

Para deixar mais clara essa afirmativa, é necessario apresentar os conceitos de:

Ator social: Pessoa, grupo, organizacédo que participa de um jogo social; possui um projeto politico;
controla algum recurso relevante; tem, acumula (ou desacumula) forcas no seu decorrer e pode pro-
duzir fatos para viabilizar seu projeto (MATUS, 1996).

Projeto politico do ator: Conjunto de crencas, interesses, concepgdes de mundo, representacdes do
que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acéo politica dos diferentes atores envolvidos com
uma politica (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006).

Agenda particular de um ator: Conjunto de problemas percebidos e enfrentados por ele ao envolver-
-se com uma politica publica. Numa politica “normal”, ela é a materializacdo do seu projeto politico.

Processo decisdrio: Negociacao entre os atores defendendo suas agendas particulares com o poder
gue tém que ira originar a agenda decisoria.

Agenda decisdria: Originada no processo decisorio, ela é a proposta de resolucdo dos problemas tra-
zidos pelos atores sociais. E um conjunto de problemas, demandas, assuntos que o governo (coalizdo
politica que ocupa o poder executivo do aparelho de Estado) seleciona (ou é forcado a selecionar).
Ela é formada pelas agendas particulares dos atores (inclusive pelo governo, cuja agenda é o progra-
ma de governo da coalizdo eleita em funcdo da correlagao de forcas existente na sociedade).

Agenda decisoria e poder relativo dos atores: Nem todos os problemas que formam as agendas
particulares tém a mesma facilidade de fazer parte da agenda decisoria e, assim, impor aos que
governam a necessidade de atuar sobre eles (KINGDON, 1984; ROTH DEUBEL, 2006). A agenda
decisotria € uma combinacao (média ponderada pelo poder relativo do ator) das agendas particulares
de cada ator. Ela pode ser associada a expressao:

Agenda Deciséria=a.A+b.B+...+gG+ ... +z.Z;emque A, B ... Z¢é a agenda dos atores (inclusive
0 ator governo) e a,b...z € 0 seu poder politico; sendoa, b ....zentreOe l;ea+b+..z=1.

Se um ator social for suficientemente forte ele pode, via coercao, reduzir (ou, no limite, anular) o
poder relativo dos demais €, assim, aumentar sua participacao na formacao da agenda deciséria. Ou,
via convencimento (manipulacao) ideologico, fazer com que 0s demais atores adotem a sua agenda.
Nos dois casos, a agenda decisoria sera, no limite, a agenda particular do ator dominante (primeiro
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caso) ou hegemonico (segundo), uma vez que passa a existir um “consentimento” dos demais (GRA-
MSCI, 1999).

Politica publica: originada pela negociacao (processo decisério) em torno da agenda decisoéria, ela é
a proposta de resolugdo dos problemas trazidos pelos atores sociais que nela participam segundo seu
poder relativo e que o Estado tem que implementar.

Conflitos: se originam da diferencga existente entre os projetos politicos dos atores envolvidos com
uma dada éarea de politica publica. Séo (1) “abertos” quando em fungéo do poder semelhante dos
atores, as diferencas entre suas agendas particulares se explicitam no processo decisorio; (2) “en-
cobertos”, quando o ator dominante consegue, via coercao (velada ou explicita), anular o poder re-
lativo de um mais fraco (dominado), impedindo que sua agenda entre no processo decisério mesmo
quando ele participe formalmente do mesmo (BACHRACH e BARATZ, 1963); (3) “latentes” (LUKES,
1980), quando o ator, agora hegemonico, consegue, via manipulacao ideologica, fazer com que o0s
demais atores adotem a sua agenda ou, mais precisamente, impedir que o0 ator dominado seja capaz
de sequer conceber uma agenda particular coerente com seu projeto politico acerca daquela area
de politica publica.

Identificacao de conflitos latentes: Como ndo podem ser identificados mediante a simples consi-
deracdo do processo decisorio, exigem uma analise do contexto politico e ideologico, dado que o0s
atores dominados nédo percebem claramente os problemas que os prejudicam e ndo sdo capazes de
formular uma agenda particular, e das relacbes de poder, uma vez que ndo conseguem participar
do processo decisoério e da formacao da agenda decisoria para influenciar na orientacao da politica
(HAM e HILL, 1993).

O Estado como “resolvedor de agendas”

A ideia de que o Estado, ao contrario do que se pode pensar observando o organograma de uma
entidade governamental, ndo goza do atributo de racionalidade que lhe ¢ atribuido, nao € nova. Va-
rios autores, inclusive latino-americanos, como O’Donnell (1981) e Oszlak (1999), tém ressaltado a
sua irracionalidade. Enfatizando a importancia do processo de formacao da agenda decisoria para a
conformacao do Estado, esses autores argumentam que o “Estado de hoje” é o resultado da maneira,
sempre enviesada pelos valores e interesses dos atores dominantes, como a agenda decisoria “de

=n

ontem” foi resolvida. E que o “Estado de amanha” seréa fruto do modo como esses atores dominantes

serdo capazes, hoje, de influenciar os demais atores sociais (THWAITES REY, 2001 e 2010).

Uma das imagens mais elucidativas do conceito de Estado é o de uma garrafa de agua gelada (apa-
relho institucional, leis, prédios, pessoas) que, num dia quente e imido (com muitos interesses em
conflito) faz com que se condensam os vapores (interesses, poderes) dispersos na atmosfera (em-
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presas, bancos, sindicatos, movimentos sociais, igrejas, midia) “tentando” se transformar em liquido
(e materializar seus projetos politicos).

Essa interpretacdo acerca da irracionalidade do Estado e da centralidade do processo de formacao
da agenda decisoria, que nos leva a sustentar que, longe de ser uma “maquina”, como muitos dizem,
ele se assemelha a um ser vivo, a algo assim como uma “ameba” que vai continua e sistemicamente
mudando de forma (e contelido), possui pelo menos duas implicacdes importantes para o tema que
se esta tratando.

A primeira, relaciona-se a forma “verticalizada” e estangue ou pelo menos autocontida como vao se
constituindo os 6érgaos (Ministérios, secretarias, agéncias, etc.) que aparecem no seu organograma
(WAISSBLUTH, 2000; GAETANI, 2008).

Uma analise comparativa entre diferentes paises ou histérica, num mesmo pais, mostra como a sua
criacdo esta associada as acdes que os atores, principalmente os dominantes, é claro, sujeitam o
Estado no sentido de atender aos seus interesses. E adapta-lo — incremental (no sentido, inclusive,
de ndo-racional) e continuamente — as mudancas que ocorrem nos cenarios nacional e internacional
e a suas caracteristicas politicas, econdmicas, etc. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

No Brasil, no periodo recente, agcbes como a criacdo do Ministério da Reforma Agraria e, quando o
da Agricultura passou a se o restringir ao tratamento das politicas relativas ao agronegécio; a cria-
cao, extincdo, e recriacao, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia e, finalmente, a modificacao de seu
nome para Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao; a criagao do Ministério do Desenvolvimento
Social; de secretarias da mulher e da reparacéo racial, sdo exemplos dessas adaptacdes a esse tipo
de mudancas. Intermediadas por alteracbes na correlacao de forcas politicas entre os atores que se
“condensam” na interface Estado-sociedade, elas vao restringindo, alargando e delimitando areas de
politica publica.

Numa perspectiva de mais longo prazo, é possivel verificar como, desde a proclamacao da republica,
sem que se tivesse utilizado o termo de “Reforma”, que foi empregado mercadologicamente para
referir a adaptacao — inspirada no New Public Management — que se imp0s o Estado brasileiro para
dar conta das transformacdes que se estavam verificando na ordem capitalista mundial, e a correla-
cao de forcas existentes no plano nacional, ocorreram significativas mudangas na conformacado do
Estado (FONSECA, 2005, THWAITES REY, 2010).

Acontecimentos como a criacao do DASP, em 1938, que viria a se transformar num auténtico “su-
perministério” do governo Getulio Vargas, a criacao de 6rgaos como o BNDES e a Petrobras, no inicio
dos anos de 1950, as mudancas que, aproveitando-se do clientelismo e do insulamento burocrati-
Co ja existentes, foram implementadas por JK, e as inimeras inovacdes administrativas levadas a
cabo pelo governo militar, poderiam ser também citados como exemplos de adaptacdes semelhantes
(CRUZ, 2010, TENORIO e SARAVIA, 2006).
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A segunda implicacdo importante daquela interpretacao acerca da irracionalidade do Estado e da
centralidade do processo de formacao da agenda decisoria, que € a que queremos ressaltar, tem
a ver com o conceito de planejamento. E frequente entre nés a afirmacéo de que “no Brasil ndo se
planeja”, de que ao contrario do que ocorre nos paises desenvolvidos (“ou sérios”) nosso Estado é
incapaz de formular planos de longo prazo, e que por isto seriamos “atrasados”; que as acdes go-
vernamentais respondem a impulsos de curto prazo; etc. Que as descontinuidades administrativas
impostas pelo ciclo eleitoral, agravadas pela insensatez dos politicos que se sucedem como governos
“desfazendo”, do alto do escaldo executivo do aparelho de Estado, aquilo que coalizdes politicas,
também irresponsaveis e agindo em proveito proprio e com inconfessaveis interesses, fizeram no
periodo anterior (NOGUEIRA, 2011).

Associadas ou resultantes dessa interpretacao estdo duas consideracdes. A primeira, olhando para
0 passado e numa perspectiva de direita, expressa sua nostélgica simpatia a ditadura militar que,
coerentemente com a prépria formacdo de seus integrantes, formulava um planejamento estratégico
e, nao ha como discordar, o implementava. Claro que, como qualquer outro ator social, e tal como se
mostra em seguida, buscava cumprir 0s objetivos que formulava de forma coerente com seus valores
e interesses. E, também como € evidente, haja vista a experiéncia de governos autoritarios que, ao
longo da histéria e tendo como referéncia inescapavel o regime nazista, foram eximios formuladores
e implementadores de planos de longo prazo.

A segunda consideracéo, olhando para o futuro e numa perspectiva de esquerda, clama por um pro-
jeto nacional que aglutine as forcas politicas interessadas no “desenvolvimento do Pais” em torno do
que resta de coesdo social na direcdo de maior justica, igualdade e responsabilidade ambiental. Em
alguns casos, essa visdo adota uma concepgédo pluralista e neutra do Estado capitalista (DAGNINO,
2002), que considera que como nao existe concentracéo significativa de poder politico ou econémico
na sociedade o Estado é um agente da materializacdo do desejo das maiorias. E que, mais do que
isto, tende a atuar no interesse de longo prazo — estratégico — das mesmas, anseia por politicas “de
Estado”. Essa colocacgédo leva a graves imprecisdes uma vez que nédo ha porque pensar que “politicas
de Estado” (ou um planejamento) elaboradas por um governo de direita que vise os interesses de
longo prazo das elites possam ser melhores para as maiorias do que medidas governamentais de
curto prazo orientadas a atender suas demandas mais imediatas.

Além disso, ha que lembrar, que por ser um Estado conformado para garantir as relagdes sociais
de producao capitalistas, ele esta solidamente conectado ao interesse das elites. Isso ao ponto de
constituir-se como o que alguém chamou de capitalista que pensa a longo prazo (O’'DONNELL,
2004). Um “capitalista coletivo” cujo papel é impedir que os interesses atomizados das empresas,
em aumentar sua mais-valia relativa, por um lado, e a sua fatia de mercado, por outro, comprometam
a reproducao da forca de trabalho e levem a processos internos de destruicdo criadora que ameacem
a competitividade no plano internacional.
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Se bem é certo que, como diz Maria da Conceigcéo Tavares com seu costumeiro brilhantismo, “O
mercado e o neoliberalismo sdo incompativeis com a ideia de sociedade organizada e de Estado
planejador. A palavra ‘plano’ simplesmente entrou em desuso!” (TAVARES, 2014), a interpretacéo
que tem sido dada a este fato de modo quase unanime pelos criticos do gerencialismo néo parece
correta. Ela decorre do que podem ser considerados dois equivocos do senso comum. O primeiro, é
de que “tudo o que é bom para 0 meu adversario é ruim para mim”. Ou seja, de que 0 abandono do
planejamento que era realizado antes do advento do neoliberalismo (a servico da classe proprietéaria,
como se sabe), e que foi funcional a obsessdo de delegar ao “mercado” as decisdes e atribuicdes do
Estado, é um obstaculo para a democratizacdo. O segundo equivoco diz respeito a uma propriedade
de sistemas complexos como o constituido pela interface Estado-sociedade, denominada Histerese,
que faz com que o “caminho de ida” provocado por uma perturbacao externa tenda a ser distinto do
“caminho de volta” que o sistema percorrera quando cessada esta perturbacao. Ou seja, de que im-
plicactes do planejamento consideradas como positivas para a trajetdria nacional-desenvolvimentista
dificilmente poderiam ser reeditadas pela sua “ressurreicdo”.

Projeto de governo, densidade cognitiva e
prazo de maturagao das agendas

A governabilidade de uma equipe (coalizao) politica que ocupa o poder executivo de um Estado, ou
0 que denominamos governo, pode ser entendida como o balanco entre trés macrovariaveis (DAG-
NINO, 2009): (1) apoio politico: comeca alto e tende a diminuir; (2) projeto de governo: ambigao de
mudar a situacao existente; (3) capacidade de governo (ou governanca): conhecimento sobre a “arte
e técnica” do governo (recurso cognitivo). Ela pode ser associada a expressao g = F (a, ¢, 1/p), que a
explica em funcao de trés variaveis: apoio politico (a); capacidade de governo (c) e conservadorismo
do projeto de governo (1/p).

Um governo cujo Projeto é conservador, ou “administrativo”, iré requerer, para poder governar, baixa
governabilidade. Um governo com Projeto progressista, “transformador”, tera que ter alta governa-
bilidade.

O méaximo de governabilidade de um governo é alcancado quando ele consegue fazer com que a
agenda decisoria se iguale a sua agenda ou Projeto de governo. O que pode ser conseguido, seme-
lhantemente ao ja explicado, quando ele: (1) anula os pesos dos demais atores (governo autoritario);
(2) convence-os a adotar sua agenda (governo hegemonico); (3) identifica-se com a agenda de um
ator forte transformando-a no seu projeto.

Para governar (resolver os problemas da Agenda Decisdria), um governo tem que, no seu ambito,
organizar suas acoes (planejamento governamental). Esse processo e as decisbes que orientardo
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suas acoes seguem sendo tomadas segundo a correlacdo de forcas politicas entre os atores e pela
sua capacidade de “planejar” suas agendas particulares.

O conjunto de demandas que compde a agenda particular de cada ator poderia ser entdo associado
as metas a serem cumpridas pelo seu planejamento.

Embora a agenda particular de um ator social seja frequentemente associada aos seus problemas
imediatos, nada impede que ela seja formada também por problemas sé passiveis de serem alcanca-
dos no longo prazo. Quando isso ocorre, a consecucdo dos objetivos associados a esse tipo de proble-
mas, sobretudo quando eles demandam um conhecimento aprofundado ou sofisticado, s6 poderia
ser obtida mediante uma atividade de planejamento. Na medida em que a resolucao de uma agenda
de um determinado ator deva ser entendida como resultado de um planejamento, isto equivaleria a
dizer que este ator é, efetivamente, quem planeja as acdes das quais ela depende.

Isso é especialmente correto quando se trata de atores cuja situacao no plano material é suficiente-
mente confortavel para permitir que eles ndo tenham que se preocupar com a imediata satisfacao de
suas necessidades, como costuma ser o caso dos atores sociais com um menor poder.

As agendas dos atores sdo compostas por problemas cuja solug¢do tende a possuir: densidade cogni-
tiva (complexidade) alta ou baixa e prazo de maturacéo curto ou longo.

Simplificando a expresséo da Agenda Decisoéria para dois atores que participam com o Governo num
processo decisorio — proprietarios (P) e trabalhadores (T) —, ela fica igual a: AD = p.P +t.T + g.G.

A demanda relativa de planejamento das agendas desses dois atores é bastante diferente. Dadas a
sua alta densidade cognitiva e longo prazo de maturacao, as agendas das elites proprietarias (ou 0s
“ricos”, para os que preferirem) tendem a demandar mais intensivamente atividades de planejamen-
to (privado). Por isso, seus integrantes planejam e trazem suas agendas para o processo decisorio ja
planejadas.

A classe trabalhadora (ou os “pobres”, para os que preferirem), que detém menor poder, possuli
agendas com baixa densidade cognitiva e curto prazo de maturacdo. Pode-se dizer que os trabalha-
dores ndo “precisam” planejar; e quando precisam ndo tém capacidade de fazé-lo.

Como as agendas “planejadas” pela elite proprietaria sao geradas no interior das empresas e sao
elas, em geral, que irao implementéa-las, é ali que se organizam as acbes que irdo demandar mais
intensivamente planejamento governamental para viabilizar sua posterior implementacao pelo gover-
no. Como historicamente quem planeja de fato € a elite proprietéaria, € a sua agenda que adentra o
Estado demandando para sua implementacao atividades de planejamento governamental de maior
intensidade.
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O quadro que segue sintetiza o recém abordado acerca das caracteristicas dos problemas contidos
nas agendas desses dois atores. Note-se que na terceira coluna a expressao planejamento aparece
entre aspas para ressaltar que, no caso do ator “Ricos” ela se refere ao planejamento empresarial
que ocorre em suas empresas. E, no caso dos “Pobres” a uma atividade que, pela propria natureza
do capitalismo, modo de producdo baseado na propriedade privada dos meios de producédo e na
compra e venda de forca de trabalho, nunca possuiu um l6cus proprio. E que mesmo atualmente,
apesar da crescente organizagao dos movimentos sociais, conta apenas com as ONGs e 0s espacos
gue vem sendo abertos no ambito do Estado corporativo contemporaneo, para municiar suas agen-
das com capacidade de entrada nas agendas decisérias e poder de convencimento ou neutralizacéo
de outros atores.

Quadro 1: Caracteristicas das agendas particulares

Gk Prazo de Densidade Intensidade de Intens.ldade i
das agendas ~ - u . " planejamento
. maturacao cognitiva planejamento
particulares governamental
Ricos Elevado Elevada Elevada Elevada
Pobres Baixo Baixa Baixa Baixa

Quando uma agenda é vitoriosa, o Estado tende a “encampa-la” ou endosséa-la e, em funcao da
correlacéo de forcas politicas, se organiza (“planeja”) para implementa-la. Dessa forma, tal como
pode ser deduzido se se considera o processo usual de formacdo da agenda deciséria, a elaboragao
dos planos, frequentemente, possui seus objetivos, etapas, metodologias etc. previamente definidos
pelos atores com maior poder.

Em consequéncia, € comum escutar gestores encarregados das parcerias publico-privadas dizendo
que: “Tenho que terminar esta solicitacdo para que o ‘especialista’ escreva o Termo de Referéncia
para contratar a Empresa de Consultoria que vai fiscalizar a obra que a Empreiteira vai fazer...”.

O que ndo surpreende haja vista a condicéo de um ser vivo (o Estado nao é uma maquina!) tetra-
plégico e lobotomizado a que foi submetido o “Estado Herdado” (DAGNINO, 2013): débil para fazer
frente a pressao das elites proprietarias e pouco capacitado para a elaboracdo (Formulagéo, Imple-
mentacao e Avaliacdo) de politicas publicas. (COSTA, 2006)

De acordo com essa perspectiva, da mesma maneira que 0 governo, para governar e manter a sua
governabilidade e legitimidade deve implementar as decisdes que emanam da resolucdo da agenda
decisoria — reiteradamente enviesada, ha que ressaltar, no interesse dos atores dominantes —, 0 go-
verno tem, entdo, que endossar e levar a cabo o planejamento realizado por eles.
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Um novo estilo de planejamento governamental coerente com o processo de democratizacéo tera
que, ao invés de seguir pautando-se pela solugao dos problemas e demandas das elites proprietéa-
rias e assim aprofundando — iterativa e interativamente — seu carater antidemocratico, focar-se nos
problemas do contexto sistémico e dinamico, social, econbémica e politicamente condicionado, que
entravam o verdadeiro desenvolvimento da nacéao.

O planejamento governamental existente

As agendas particulares presentes numa determinada area de politica publica costumam possuir um
grau de superposicao que depende, fundamentalmente, da semelhanga dos projetos politicos dos
atores envolvidos. No nivel de distintas sociedades, esse grau vai variar em funcao de aspectos como
a distribuicao de renda, coesdo social, etc.

O espaco sobre 0 qual a estrutura do Estado vai ser mobilizada para elaborar a politica publica é o
demarcado pela agenda decisoéria. Quanto maior for o grau de superposicao (ou intersecgao) entre
as agendas particulares, se satisfeitas por igual a correlagéo de forcas desequilibrada no sentido de
algum ator dominante, mais focada, e por isto com mais chance de sucesso, sera a politica.

Como mostramos, a agenda particular de qualquer ator possui aspectos, necessidades, problemas
ou, genericamente, demandas que implicam acdes governamentais orientadas para o seu atendi-
mento. O intervalo de tempo que decorre entre a deciséo governamental de satisfazer uma dada
demanda e sua efetiva satisfacao é variavel. Esse intervalo depende de acdes governamentais com
“prazo de maturacao” distinto.

Quando se associa a nogao de demanda contida numa agenda a demanda por bens e servicos, o
que evidentemente implica numa reducéo de sentido, mas que é Util para prosseguir com a argu-
mentacao, pode-se dizer que a intensidade (qualitativa e quantitativa) das acdes de planejamento
governamental necessaria para satisfazé-la costuma ser maior no caso das elites proprietarias.

Ou seja, a satisfagao da demanda de bens e servicos que exerce o conjunto da sociedade, dado que
implica a sua producao, sup®e, tendencial e fundamentalmente, decisdes de gasto (ou investimento)
realizadas pelos ricos em suas empresas.

Como ja indicado, a dicotomia ricos x pobres em termos de apropriacéo da riqgueza gerada nao cor-
responde uma simetria em termos de agéncia e controle sobre a producao de bens e servigos. Os pri-
meiros sao o0s proprietarios dos meios de producado ou das empresas que sao por eles administradas.
E os ultimos, os vendedores de forca de trabalho, embora sejam tédo importantes como participantes
da producao a ponto de serem os que efetivamente geram de valor, ndo séo 0s responsaveis pelas
decisdes a ela relacionadas.
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De qualquer forma, cada vez que uma empresa pretende tomar uma decisdo de produzir, ela deve
realizar duas operactes de concepcado que envolvem aspectos qualitativos e quantitativos (a come-
car pelas caracteristicas e volume da demanda a ser atendida). A primeira, de natureza imediata ou
“interna”, corresponde as atividades associadas a producao de bens e servicos que pretende realizar.
A segunda, de natureza “externa”, tem a ver com a idealizacao da infraestrutura a ser providenciada
pelo Estado mediante as atividades de planejamento e execucdo que sua agenda para ele ira colocar.

A medida que o capitalismo foi se sofisticando, cresceu a pressdo exercida pelas empresas (cujo o
tamanho &, também, crescente) sobre o Estado para que ele providencie a infraestrutura de bens e
Servicos necessaria — crescente e mutante — para garantir que a sociedade possa adquirir as mer-
cadorias que elas produzem. O que faz com que o Estado tenha que gastar (ou investir), em alguns
setores, recursos muito superiores aqueles despendidos pelas empresas (um exemplo radical é o
recurso necessario para produzir um chuveiro elétrico vis-a-vis aquele que ele requer durante a sua
vida Util em termos da capacidade instalada de geracéo e distribuicéo de energia).

Parece plausivel a nocdo de que a cada bem ou servigco mais intensivo em conhecimento (produzido
para e pela empresa, € claro) que a sociedade demanda, ao longo da trajetéria dos dois ultimos sécu-
los do capitalismo, cresgcam as atividades governamentais necessarias para viabilizar sua producao e
consumo. Essa evolucdo, que pode ser constatada pelo significativo aumento do tamanho do Estado
(avaliado em termos de imposto/PIB ou de funcionarios publicos/populacao) nos paises de capitalis-
mo avancgado nesse periodo, deve ter sido consideravelmente mais acelerada no caso das atividades
de planejamento governamental.

Fica claro entao o porqué da afirmacao feita antes sobre o fato de que as atividades de planejamento
governamental relacionadas as demandas dos ricos tendem a ser mais intensivas em conhecimento
novo. Principalmente porque o procedimento mais simples, da tentativa e erro, pouco intensivo em
tempo e recursos para sua realizacao, tende a ser, quando mal sucedido, dado o volume envolvido de
recursos materiais e humanos e de tempo gasto para satisfazer essas demandas, contraproducente
ou proibitivo.

De fato, nas sociedades que percorreram o caminho capitalista classico, ou 0s paises capitalistas
hoje avancados, devido a tendéncia observada até pouco tempo atras, de relativo crescimento iguali-
tario da renda, a satisfacdo das demandas por bens e servicos novos ocorreu, tipicamente, de forma
aproximadamente coerente com a curva logistica de difusdo e de ciclo de produto. Isso ao ponto de
fazer com que as dindmicas tecnologicas de deterioracao programada, obsoletismo planejado e con-
sumismo exacerbado passassem a ser a forma padrao de acumulagéo capitalista.

Assim, a medida que a populacdo pobre, mas com um poder aquisitivo que la ndo era muito menor
que o dos ricos, ia demandando os bens e servicos antes restritos aos ricos (que em geral incorpo-
ravam tecnologia mais recente), o Estado ia paulatinamente providenciando o que dele se esperava
para, de forma autbnoma ou via o mercado, a sua satisfagao.

142 RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2,2014 e pgs 132 - 149 e www.assecor.org.br/rbpo



Renato Dagnino, Paula Arcoverde Cavalcanti , Tatiana Scalco da Silveira e Planejamento governamental e democratizagéo

De qualguer forma, mesmo nos casos em que essa trajetoria se viu afetada por mudancas de pa-
radigma técnico-econdémico e ndo ocorreu de um modo “suave”, os problemas das agendas dos
pobres que deixavam de ser conflitos latentes ou encobertos e que se explicitavam no processo
decisorio e deviam ser satisfeitas tenderam a se concentrar em demandas por bens e servicos que o
tecido econdmico-produtivo e tecnologico do pais (empresas, centros de P&D, etc.), a infraestrutura
(de energia, transporte, comunicacéo, logistica, etc.) e o proprio aparelho burocratico do Estado ja
esta “acostumado” a proporcionar a sociedade. Mas que, ao longo da histéria e até agora, néo esta-

vam “disponiveis” para os pobres. (DAGNINO, 2012)

Esse processo, que foi mais parecido com o que ocorreu nos paises periféricos como o Brasil, levou
a producao de bens e servicos (ou a sua distribuicao, quando importados) cujo padrao tecnologico
imitativo periférico ndo implicava grande densidade cognitiva ou um elevado grau de “inovagao” por
parte das empresas e da infraestrutura estatal. Por ser em ambos os sentidos incremental (ndo ra-
cional e homeopaticamente controlado pelas elites dominantes) esse processo tampouco demandou
alta intensidade de planejamento governamental.

Em direcao a um novo estilo de planejamento governamental

Nesta secdo se confronta o estilo de planejamento governamental existente — “contaminado” pelo
estilo de planejamento empresarial — com o0 que tera que ser concebido para a resolucdo dos proble-
mas dos atores mais pobres.

O quadro que segue complementa e sintetiza o que foi recém tratado acerca da trajetéria e da situ-
acdo atual a que ela conduziu, indicando as caracteristicas do planejamento governamental que foi
engendrado.

Quadro 2: Estilo de planejamento governamental existente para resolucao de agendas

Caracteristicas do planeja- “Complexidade atribuida” Disponibilidade relativa de .
- . Emprego de transversalidade
mento governamental aos procedimentos procedimentos
Ricos Elevado Elevada Elevada
Pobres Baixo Baixa Baixa

Nele se pode constatar as caracteristicas das acbes de planejamento governamental (ou de politica
publica) orientadas a processar as agendas dos pobres e dos ricos. Essas ultimas envolvem procedi-
mentos aos quais se atribui alta complexidade, frequentemente de maneira a justificar a manutencao
de opacidade das mesmas em relacao a populacdo. Mas que, nao obstante, dada a necessidade de
implementar essas acdes de modo adequado aos interesses das elites, 0s procedimentos necessarios
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tém sido providenciados a contento e encontram-se disponiveis. Similarmente, se observa que essas
acdes sdo intensivas em procedimentos caracterizados pelo emprego do alto grau de transversalida-
de necessario ao éxito das politicas publicas que interessam aos ricos.

Algo muito distinto do que se tratou acima ocorre hoje em alguns paises latino-americanos em que,
como no Brasil, desde a periferia do capitalismo, emergem enormes demandas provocadas pela di-
mensao da exclusdo social e pela inclusao da agenda dos pobres no processo decisorio.

Por implicarem um volume consideravel de recursos materiais e humanos para a criacao de cadeias
produtivas de empreendimentos solidarios, uma significativa ruptura tecnocientifica na direcao a
Adequacdo Sociotécnica e a Tecnologia Social (DAGNINO, 2011), elas requerem, como se argu-
menta aqui, a concepgao de um novo estilo de planejamento governamental muito mais proximo aos
instrumentos metodoldgico-operacionais relacionados a Analise de Politicas.

Nossa formacéo histérico-social capitalista engendrou a partir do golpe militar de 1964 uma corre-
lagdo de forcas politicas relativamente estavel. Na atual situacdo ela se encontra em processo de
mudanca. A tensd@o que isso provoca na interface Estado-sociedade se propaga como uma forca de
pressao sobre a estrutura burocratica do Estado. O estresse dos gestores que nela operam, causado
por problemas e demandas que se avolumam sem que essa estrutura consiga resolver, é equivo-
cadamente visualizado por eles como um déficit de “eficiéncia” da “maquina” estatal (OSBORNE e
GAEBLER, 1994). Nao obstante, ao contrario, essa situagao pode ser muito melhor descrita pelo que
Nogueira (2011, p. 212) denominou “sofrimento organizacional”.

Esse sofrimento tende a levar os gestores a buscar, na “prateleira” do gerencialismo, instrumentos
metodoldgico-operacionais gerenciais para preencher aquele déficit. Mas esses instrumentos, “trazi-
dos” pelas empresas, cujo sucesso depende do controle dos seus empregados e de sua capacidade
de competir e provocar o insucesso de outras, ao tratar 6rgdos publicos como unidades indepen-
dentes e “competitivas” causam disfuncdes internas, agravam o insulamento e diminuem a eficacia
e efetividade do Estado. Assim, dado que ao contrario do esperado esses instrumentos tendem a
agravar a capacidade do Estado de satisfazer as crescentes demandas, gera-se o0 que chamamos de
“circulos viciosos da Gestao Publica brasileira”.

O quadro que segue apresenta as caracteristicas das acdes de um novo estilo de planejamento gover-
namental capaz de resolver as demandas que a radicalizacao da democracia coloca sobre o Estado.
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Quadro 3: Novo estilo de planejamento governamental para resolucao de agendas

Caracteristicas do plane- “Complexidade real" dos Disponibilidade de relativa Demanda real de

jamento governamental procedimentos de procedimentos transversalidade
Ricos Baixa Elevada Alta
Pobres Elevada Baixa Baixa

Sua comparagao com o quadro anterior evidéncia a natureza antagbnica entre o novo estilo de plane-
jamento governamental e o atualmente existente. Nele se indica a alta complexidade real dos proce-
dimentos correspondentes as agendas e aos problemas dos pobres. E de como é proporcionalmente
mais elevada a demanda de transversalidade que irdo colocar sobre a estrutura do Estado as politicas
publicas que terdo que ser elaboradas para resolvé-los.

A América Latina, em funcdo da relativamente alta participacéo do Estado na economia tipica da
nossa condicao periférica, foi a regido onde mais teve vigéncia a ideia de planejamento governamen-
tal. E, nesse contexto, desde as primeiras décadas do século XX, foi a esquerda, preocupada em
contrabalancar a irracionalidade gananciosa da classe proprietaria que se beneficiava do capitalismo
selvagem que aguela condicao engendrava, e inspirada no sucesso do planejamento que se realizava
nos paises socialistas, foi um sistematico e insistente advogado do planejamento governamental. A
expectativa era de que, mesmo quando ndo havia condicdes politicas de instaurar processos deci-
sorios mais democraticos e participativos e nem sequer movimentos de conscientizacéo (que facam
emergir os “conflitos latentes”), empoderamento (que potencializem os “encobertos” e fortalecam
0s “abertos”), era possivel através dos burocratas e tecnoburocratas de esquerda, diminuir o viés
privatizador da acdo do Estado. Profissionais, esses, que em alguns paises como o Brasil, mesmo
do periodo da ditadura militar, tinham uma significativa participacdo nos 6rgaos de planejamento do
governo federal, como ocorreu no sistema IPEA-IPLAN.

Isso, como se sabe, a participacao desses profissionais de esquerda no momento da Formulacao —
0 primeiro dos trés do processo de elaboracao de politicas —, ndo adiantou muito. O controle que o
governo autoritario e seus aliados da classe proprietaria, 0s empresarios, exerciam sobre 0 segundo
momento, da Implementacao, fazia com que politicas simbdlicas ou, mais do que isto, demagogicas,
passassem a constituir o nlcleo do planejamento autoritario daquele periodo.

A esse respeito, e aqui chegamos ao ponto em que queriamos chegar para “amarrar questdes” abor-
dadas nesta secao e na anterior, € importante ressaltar que mesmo quando 0 momento da Formula-
cao (ou processo decisorio) vier a ser mais democratico e participativo ndo havera garantia de que o
mesmo ocorra na Implementacéo.
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Para justificar essa afirmacéo, € conveniente caracterizar ou identificar um outro momento — de
“operacionalizacdo” — entre os momentos de Formulacdo e Implementacdo. E nesse momento de
detalhamento técnico-operacional das atividades a serem implementadas que os gestores, com seu
crescente poder discricionario e fazendo uso dos “anéis burocraticos” em que se envolvem, em con-
junto com os empresarios irdo refinar o planejamento por estes inicialmente realizado mediante os
instrumentos metodoldgico-operacionais gerados e disponibilizados numa estrutura do Estado social
e historicamente determinada.

Em relacao a essa situacao, cabe novamente lembrar o caso do “Tostines”. Decide quem planeja
ou planeja quem decide? Decide quem planeja porque, inicialmente, antes do processo decisério, o
empresario, utilizando-se dos instrumentos metodolégico-operacionais do planejamento empresarial,
transforma sua agenda num plano — conjunto de metas de implantacdo de capacidade produtiva,
producdo, entrega de bens e servigos, etc. — passivel de granjear o apoio ou neutralizar ou manipular
outros atores que dele participam; e, assim, decidir.

Planeja quem decide porque estabelecido no processo decisério o rumo que ird seguir a politica pu-
blica, apés o momento de Formulagéo, portanto, se inicia aquele momento de “operacionalizacao”.
Nele, usualmente empregando os instrumentos metodoldgico-operacionais do planejamento empre-
sarial, e assessorado muito (e ndo raro demasiadamente) por empresas, inclusive, mas nao somente,
de consultoria, os burocratas das areas técnicas encarregadas de elaborar as politicas econdmicas
irao definir em detalhe as atribuicbes e responsabilidades, do Estado e das empresas, necessarias
para viabilizar as demandas destas Ultimas que foram previamente transformadas em planejamento.

Entre outras coisas, sera definido o agente econdémico-produtivo que seré o alvo daquelas atribuicoes
e responsabilidades; que sera invariavelmente a empresa privada. No caso brasileiro, por exemplo,
cerca da metade dos impostos arrecadados pelo Estado é usado para adquirir das empresas 0s bens
e servicos necessarios para a implementacao das politicas publicas, que sdao proporcionadas aos
cidadaos.

Transcende o @mbito da esquerda a percepcao de que o momento da Formulacao (ou processo deci-
sorio), aprofundando a substituicdo da democracia representativa em democracia deliberativa, deve
ser cada vez mais democratico e participativo. Algo semelhante ndo ocorre, nem mesmo no ambito
restrito da esquerda, em relacdo ao momento de “operacionalizacdo” (LANDER, 2009). Existe um
temor de que, por falta de instrumentos metodoldgico-operacionais capazes de, evitando um assem-
blefsmo permanente ampliar os miseros 3% dos recursos publicos hoje alocados a instancias como
o Orcamento Participativo, conferir eficacia e efetividade a esse momento.

E também muito incipiente, mesmo nesse ambito mais restrito, a consciéncia da possibilidade e da
conveniéncia em antepor ao tecido econémico-produtivo das empresas e sua tecnologia conven-
cional, crescentemente incoerentes com o cenario da democratizagéo proposto pela esquerda, as
cadeias produtivas formadas pelos empreendimentos solidarios e sua Tecnologia Social (DAGNINO,
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2010). Cadeias que, caso passem a ser privilegiadas mediante o poder de compra do Estado seriam
vitais para a materializacdo desse cenario.

Consideragoes finais

Uma forma de caminhar no sentido de um novo estilo de planejamento governamental mais aderente
ao processo de democratizacao em marcha € promover o emprego dos instrumentos metodologico-
-operacionais associados a Analise de Politicas Publicas (e, no limite, fazer com que esta expressdo
seja usada em substituicéo a de planejamento governamental) no lugar dos inadequados atualmente
utilizados, frequentemente oriundos do planejamento empresarial e disseminados pela Reforma Ge-
rencial.

Dessa forma, sera possivel contribuir para que o Estado democratico cumpra sua funcao de atender
as demandas dos atores sociais mediante um procedimento que substitua, contrariando sempre que
necessario, a maneira usual em que se conformam e resolvem, no seu ambito, as Agendas Deciso-
rias.

Como se mostrou, por serem enviesadas pelos valores e interesses das elites, elas muitas vezes ndo
incorporam as agendas dos atores mais fracos (conflitos encobertos) e, com ainda maior frequéncia,
0s problemas que, embora sofridos, ndo sao claramente por eles percebidos (conflitos latentes).
O que faz com que o planejamento governamental, por estar inerentemente enviesado por esses
valores e interesses, se limite amiude a um ritual de endosso do planejamento que propbe a elite
(empresas, etc.) que os veiculam em cada area de politica publica.

A Analise de Politicas, por possibilitar um processo de elaboracao de politicas capaz de contrabalan-
car as implicacbes da concentracao de poder existente na sociedade no ambito do Estado, oferece
aos gestores alinhados com o Cenario da Democratizagao a possibilidade de operar criticamente
sobre ele. Dessa forma, sera possivel, por um lado, explicitar o procedimento de “tecnificacao” que
legitima e naturaliza uma correlacdo de forcas politicas desbalanceada. E, por outro, contribuir para
que os atores subalternos, mediante acoes levadas a cabo pelos gestores — de conscientizacdo, em-
poderamento e capacitacdo (que permitam transformar suas demandas em “planejamentos” com
poder de convencimento semelhante aquele dos dominantes) — participem de forma menos desigual
no processo de elaboracao de politicas.
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Resumo O tema da participacdo na administracao publica vem ganhando espago na producdo
tedrica. No entanto, ainda ha muito o que avancar para tornar a participacao realmente um método
de governo. Este texto busca levantar algumas reflexdes sobre a administragéo publica deliberativa,
no que diz respeito a ferramentas, pessoas e competéncias coerentes com a proposta, partindo da
apresentacao do sistema de gestao politica estratégica proposto por Matus (2000), ao qual se sugere
agregar o subsistema da participacao, e chegando a indicacdo de possiveis elementos constituintes
da competéncia para a gestao publica tecnopolitica, estratégica e deliberativa. O texto descreve ainda
duas iniciativas do governo federal que dialogam com os topicos abordados.

Palavras-chave administragéo publica deliberativa, participacdo social, competéncias, tecnopolitica,
estrato tecnopolitico

Abstract Participation in public administration has been gaining relevance in theoretical produc-
tion. However, there is still a lot to improve in order to make participation really a method of gov-
ernment. This text aims at raising some reflections on deliberative public administration, regard-
ing tools, people and competencies coherent with this proposal, starting with the presentation of
the strategic political management system proposed by Matus (2000), to which the subsystem
participation is added, and proceeding to the indication of possible constituents of the compe-
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tence for technopolitical strategic and deliberative public management. The text also describes
two initiatives undertaken by the federal government wich addresse those topics.

Keywords deliberative public administration, social participation, competencies, technopolitical
layer

Introducao

O argumento em favor da participacao popular nos governos vem ganhando crescente importancia
no debate sobre administracdo publica. No Brasil, houve um crescimento significativo de interfaces
socioestatais! constituidas em programas e 6rgaos do governo federal nos ultimos anos, chegando a
quase 90% dos programas com algum tipo de interacao com a sociedade (Pires e Vaz, 2012).

Os beneficios esperados com a participagao vdo desde promover maior inclusao, maior racionaliza-
cao de recursos, aumento nos graus de “responsividade” e accountability e consequente incremen-
to na eficiéncia e eficacia das politicas publicas (Pires e Vaz, 2012) a identificagao de demandas
complexas e respostas com propostas de acao também complexas (Brugué, 2009).

Em particular, a participacao tem sido identificada como elemento fundamental para a modernizagao
administrativa, como um contraponto as propostas gerencialistas que marcaram a discussao neste
tema a partir dos anos 1990 (Paula, 2005) e que, de fato, ainda encontram eco em muitas iniciativas
que se pretendem inovadoras.

A administracao deliberativa (Brugué, 2004; 2009) ou societal (Paula, 2005), no entanto, € ainda um
processo em construgao, e necessita difundir-se como teoria e método de governo. Do ponto de vista
de sua implementacao, é importante levar em consideragao que um dado modo de governar, ao lado
da decisdo politica de adota-lo, requer também ferramentas apropriadas e pessoas que detenham
a competéncia, entendida como um conjunto de conhecimentos, habilidades e atitudes, necessaria
para coloca-lo em pratica.

Com este pano de fundo, o presente texto busca indicar alguns elementos para a discusséao sobre
ferramentas, pessoas e competéncias que possam ajudar a fazer da participagéo verdadeiramente
um método de governar. Para tanto, na primeira secao é apresentado o sistema de direcdo estra-
tégica proposto por Matus (2000), no qual sugere-se a introducdo do subsistema de participacao.
Na segunda parte, discute-se o desenvolvimento do estrato tecnopolitico para que seus membros
possam adquirir as competéncias requeridas para a administracdo publica deliberativa. Em seguida,
a terceira parte apresenta duas iniciativas do governo brasileiro que representam experiéncias con-

1 Com este construto, usado em substituicdo a “participacdo social”, Pires e Vaz (2012) pretendem obter maiores al-
cance e poder explicativo e de compreensdo do papel e das influéncias e impactos dos tipos de canais instituidos e
concretizados pelo governo em relagdo a sociedade e a administracdo publica.
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cretas de questbes abordadas nas secoes anteriores, concluindo com algumas consideracdes finais
acerca dos desafios ainda a serem enfrentados.

Ferramentas para a participa¢cao — o planejamento

Como ponto de partida para a identificacdo de ferramentas com potencial para a implementacao
da participacédo como método de governo, abre-se aqui uma brevissima reflexao sobre ferramentas
voltadas a conducao qualificada da maquina publica de modo geral, para, em seguida, considerar se
elas seriam adequadas ou ndo também para a implementacéo da interface socioestatal.

Nesse sentido, destaca-se, como alternativa coerente com a realidade da gestdo publica, as ferra-
mentas inseridas no método de governo descrito pelo Planejamento Estratégico Situacional — PES
(Matus, 1993; 1996; 2000), um sistema de gestéo estratégica que tem como eixo o planejamento,
0 qual orienta a elaboracdo e conducao da agenda de governo, com base em um processamento
tecnopolitico de problemas, e conduz a gestdo na implementacéo do plano, buscando com isso um
saldo positivo do balango global de gestéo politica do governo ao final da gestao (Matus, 1996; 2000).
Nessa perspectiva, o termo planejamento incorpora, sob uma ¢tica circular, as fases de elaboracao,
monitoramento e avaliagcdo das politicas publicas, tradicionalmente descritas como estanques ou
fases em uma linearidade.

Todo o argumento desenvolvido no PES sustenta o planejamento, com as caracteristicas citadas,
como uma ferramenta central ao exercicio da conducao da maquina publica com qualidade. O sis-
tema de gestao estratégica que ele propde incorpora dez subsistemas, esquematicamente apresen-
tados na Figura 1:
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Figura 1: Sistema de Direcao Estratégica

Fonte: Matus (2000, p. 168)

1. Agenda do dirigente, que concilia as prioridades do plano de governo (o estratégico) com as
rotinas e urgéncias, para gerar o Menu Diario de Decistes (MDD). Define a alocacao dos re-
CUrsos mais escassos: o tempo e o foco de atencéo. Define também a luta entre improvisagéo
e planejamento;

2. Processamento tecnopolitico, responsavel por filtrar o valor dos problemas e a qualidade do
processamento tecnopolitico. Seu critério central € o equilibrio entre todas as acbes realizadas
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de modo a garantir que o governo, como um todo, garanta todo o tempo a maxima governabi-
lidade possivel enquanto executa seu plano de governo;

3. Conducéo de crises, que opera 0 processamento tecnopolitico em casos de emergéncias e
crises (Sala de Situactes);

4. Centros de grande estratégia, visando pensar criativamente o sistema a longo prazo, estabele-

cendo diretrizes para o planejamento estratégico;

5. Planejamento estratégico, que opera em um periodo de governo, de acordo com as diretrizes

da grande estratégia. Parte de uma selecdo de problemas estabelecidos como meta para o
periodo de governo e culmina com um arquivo de problemas técnica e politicamente proces-
sados, incluindo as consideracdes necessarias acerca da governabilidade das operacdes? a
serem executadas;

6. Orcamento por programas, o qual permite alocar recursos econdmicos de acordo com o pla-
no, segundo a relacéo recursos a produtos a resultados. Tem como finalidade qualificar a efici-
éncia e a eficacia gerencial no cumprimento das metas por operacées;

7. Monitoramento de gestéo viabiliza a correcao e ajustes do plano, através de indicadores que

complementam o monitoramento visual e direto. E essencial para a existéncia do sistema n°. 8.
Opera em tempo eficaz e excepcionalmente em tempo real;

8. Cobranca e prestacdo de contas por desempenho visando estabelecer responsabilidades e
critérios de avaliacao para os responsaveis por operacoes;

9. Gestdo por operacdes que opera com base em objetivos e metas decorrentes das operacoes

identificadas no plano. Para funcionar eficazmente, requer um equilibrio entre responsabilida-
de e governabilidade que dé suporte a descentralizacdo da execugéo;

10. Escola de governo que vem a ser um centro de treinamento em alta direcdo para a formacgéo
continua do corpo dirigente.

Os subsistemas de direcdo estratégica criam os requisitos para o desenho das estruturas organiza-
cionais, ou seja, estabelecem as funcdes que necessitam ser desempenhadas e que devem orientar
a possivel estruturacdo das areas. Os subsistemas se interceptam e se reforcam mutuamente, de-
mandando e ofertando informagdes nos sentidos indicados pelas setas na figura. Suas fronteiras sao
imprecisas, mas suas especificidades os identificam como elementos independentes do sistema.

2 Operacéo é o “modulo prético basico do plano de agdo.” (MATUS, 1997)
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O sistema de direcdo estratégica é, também, a concretizacao do planejamento no dia-a-dia, pois, na
proposta de planejamento como célculo interativo que fundamenta o PES, ndo é possivel distinguir
entre o planejamento e a geréncia. Isso quer dizer que as areas responsaveis pelo planejamento e
pela gestdo do plano devem estar perfeitamente integradas e as informacdes fluindo entre elas, de
modo que a demanda por informacéo feita por um subsistema estimule o funcionamento adequado
do outro.

Delineado este sistema de gestéo politica estratégica, que tem no planejamento seu eixo estruturante,
como alternativa potente e adequada para a conducao governamental de qualidade, cumpre verifi-
car se ele comporta oportunidades para a implementacdo da interface socioestatal. Antes, porém, é
importante ainda revelar a perspectiva com que se aborda aqui essa interface: para viabilizar que a
participacao seja de fato método de governo, as ferramentas sugeridas devem dar suporte a capta-
cao de necessidades complexas e a proposicao solucdes também complexas, como sugere Brugué
(2009), mas também ao monitoramento e avaliacdo da execucao dessas solucoes.

Retomando, entdo, os 10 subsistemas e confrontando suas especificidades frente as perspectivas
para a participacao, é possivel identificar, na natureza das funcdes atribuidas a cada um deles, que
0s subsistemas de processamento tecnopolitico, planejamento estratégico, monitoramento, cobranca
e prestacdo de contas e grande estratégia sao os que englobam funcdes relacionadas a implementa-
cao das perspectivas sobre a participacdo como método de governo. Em especial os quatro primei-
ros, por se referirem a conducao de um governo especifico, serdo considerados aqui.

E no ambito desses subsistemas que necessidades ou problemas complexos séo captados, propos-
tas de enfrentamento sao identificadas e tém sua execucéo monitorada e avaliada, de onde fluem
as informacoes que orientam a gestdo e para onde retornam, em primeira instancia, os sinais que
orientam a conducdo estratégica. Portanto, esses subsistemas congregam espacos importantes de
tomada de deciséo.

Por esta razdo, é também no ambito destes quatro subsistemas que pretende-se sugerir aqui a cons-
tituicao da interface socioestatal que vise a operacionalizacéo da participacao na conducédo do gover-
no. Tendo a unidade de planejamento como o “estado maior” do dirigente, a interface socioestatal se
agrega, enquanto novo subsistema, aos demais subsistemas diretamente envolvidos nas atividades
relacionadas a definicdo de objetivos e ao monitoramento do alcance destes.
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Figura 2: subsistema de participacao no Sistema de Direcao Estratégica

Nesta discusséo, € preciso considerar a “ecologia” de tipos e formas de interfaces e suas respecti-
vas aderéncias as diferentes areas de politicas e/ou finalidades (Pires e Vaz, 2012), tendo em conta
também que, do ponto de vista de um planejamento de governo com as caracteristicas apontadas,
€ importante garantir a pluralidade da representacédo da sociedade nesta participacdo, em termos de
temas abordados, evitando-se o0s olhares tematicos segmentados.

Assim, ainda que de forma indicativa, buscou-se trazer argumentos que sustentem a escolha do
planejamento, entendido como o eixo estruturante de um sistema de gestao politica estratégica e si-
tuacional como o descrito, como uma ferramenta potente para dar coeréncia a um modo de governar
inserido nos marcos da administracéo deliberativa, agregando a este sistema de gestdo o subsistema
da participacdo. A adocao bem sucedida desta ferramenta, no entanto, requer pessoas dotadas das
competéncias necesséarias para maneja-la. A proxima secao busca delinear o perfil dessas pessoas
e dos conhecimentos, habilidades e atitudes que compdem as competéncias requeridas para apoiar
a adocdo de um método de governo que tenha como eixo estruturante o planejamento participativo.
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Planejamento participativo — pessoas e competéncias requeridas

Nos niveis dirigentes governamentais, € possivel identificar quatro tipos de integrantes: 1) o manda-
tario; (b) os dirigentes nomeados por critério politico; (c) os assessores; e (d) os profissionais especia-
lizados (Matus, 2000). De um modo geral, as pessoas que ocupam essas posicées tém origem em
alguns estratos-chave da sociedade, que conformam a capacidade geral para governar:

a. a lideranca politica;

b. o nivel tecnopolitico, constituido de dirigentes, executivos, assessores e planejadores do apa-
rato publico;

c. o nivel dos pesquisadores no campo das ciéncias e técnicas de governo;

d. o nivel geral dos profissionais de nivel universitario e cientistas, do ambito publico ou privado,
fora ou dentro das universidades;

e. o0 cidadao e suas organizacdes de base. (MATUS, 2000)

Entre esses, interessa ao foco deste trabalho o estrato tecnopolitico, um segmento social heterogé-
neo, presente em todos os ambitos da gestédo, que se caracteriza mais pelas funcdes que ocupa do
que por uma formacao académica especifica. Dele espera-se o dominio de competéncias comple-
xas, abrangendo dimensdes técnicas, politicas, gerenciais e transversais, embora com frequéncia
seus membros nao possuam estas caracteristicas em niveis equivalentes de dominio. Apesar da
importancia desse estrato para a garantia de alta capacidade para governar, a formacao de seus
quadros ainda ¢ fortemente marcada pela verticalidade da departamentalizacdo académica, ficando
a complexidade de sua competéncia para ser desenvolvida aleatoriamente e de forma improvisada,
no exercicio da fungéo.

Assim, sugere-se aqui que seja dada atencao ao desenvolvimento de integrantes das equipes diri-
gentes e assessores nos orgaos publicos, em condicbes e formatos que sejam adaptados as necessi-
dades e especificidades das condic@es intensas de trabalho que essas pessoas enfrentam, de modo
gue possam adquirir a competéncia necessaria.

Com o proposito de sugerir o que pode ser o contelido desta competéncia, na Tabela 1 estao indi-
cadas algumas de suas dimensbes mais relevantes, cada uma delas detalhada em conhecimentos,
habilidades e atitudes especificas. De modo geral, esses sdo contetidos que fazem parte da compe-
téncia para a gestdo publica tecnopoltica, estratégica e deliberativa. E importante destacar que esta
lista de conteudos € sugestiva e ndo exaustiva, e foi inspirada nas proposi¢des de Matus (2000) e em
dados empiricos levantados por Moraes (2010).
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Tabela 1: Dimensoes e contelidos da competéncia para a gestao

publica tecnopolitica,

estratégica e deliberativa

Dimensao

Conhecimento

Habilidades

Atitudes

Capacidade para atuar na
complexidade do ambien-

te publico

Compreender o todo da ad-

ministracdo publica, compre-

ender os limites da atuacao
na adm publica, conhecer

com profundidade o projeto

politico, conhecer os principais

elementos de cada politica

publica

eficiéncia e eficacia (politico, eco-

- Lidar com a escassez de recursos,

- Conciliar multiplos critérios de

ndmico, sociais, ambientais, etc)
- Distinguir julgyamento técnico e
politico

com a urgéncia nas decisdes
- Administrar varios problemas e
temas simultaneamente

- Tolerancia a ambientes
super-regulados
- Ter tolerancia com conflitos
internos ao governo (friccdo
burocratica)

- Ter consisténcia nas ideias,
-Valorizar a diversidade, a
democracia € a participacdo
- Ter jogo de cintura e paci-
éncia
- Ser proativo
- Ter foco em resultados e
visdo sistémica

Capacidade para atuar na

Administracdo Publica

Conhecer a administragdo pu-
blica, teoria, seus instrumen-
tos, modo de funcionamento

Lidar com os instrumentos e
procedimentos da administra-
cdo publica, sabendo aplica-los
adequadamente, inclusive para
atender os controles internos e

externos

Ter paciéncia com a burocra-
cia, responsabilidade,
Honestidade, transparéncia,
disciplina com os gastos

Capacidade para atuar
com normativos

Conhecer os principais
normativos que regem a
administracdo publica e seus
fundamentos

Elaborar normativos, interpretar e
aplicar normativos pertinentes

Atribuir importancia a legis-
lacéo

Capacidade para gerir o
Planejamento e Orcamen-
to publicos

Conhecer os instrumentos de
planejamento e orcamento
publicos, como o Plano Pluria-
nual (PPA) e o Orcamento

Elaborar e administrar o planeja-
mento e o orgamento publico

Ter paciéncia com a burocra-
cia, responsabilidade,
Honestidade, transparéncia,
disciplina com os gastos

Capacidade para o
trabalho colaborativo

Conhecer teorias, métodos
e técnicas relacionados a
colaboracéo, a coordenacéo
de acdes e a negociagdo e
administracdo de conflitos

Estimular, coordenar e conduzir
o trabalho de forma colaborati-
va, dando oportunidade para a
participacao interna e externa nas
tomadas de decisdo

Respeitar amplamente a
diversidade, Ser flexivel, Saber
ouvir, Ser assertivo, Valorizar
a aprendizagem coletiva e
individual

Capacidade para o plane-
Jjamento estratégico

Conhecer teorias, ferramen-
tas e praticas utilizadas na
gestao estratégica, incluindo
de planejamento estratégico
situacional, monitoramento e

gestdo de operacoes

Elaborar explicacées situacionais
de problemas complexos, propor
alternativas de enfrentamento,
analisar trajetorias, elaborar e
monitorar cendrios, monitorar o
alcance de resultados, gerenciar
agenda estratégica

Ter visdo estratégica
Ter visao sistémica

Capacidade para a
atuacdo politica

Conhecer o modo de operar
dos demais atores politicos,
conhecer os mecanismos
que possibilitam construir
viabilidade politica para o
projeto de governo, conhecer
0s principais temas da agenda

Fazer analises de atores, articular
estrategicamente os mecanismos
politicos disponiveis de modo a
construir viabilidade politica para
o projeto de governo

Respeitar a diversidade politi-
ca, ser proativo na construcao
de governabilidade
Valorizar o papel do poder
publico na vida social
Valorizar a cooperagdo

politica

Estes conteldos sinergicamente articulados devem se expressar no desempenho potente da equipe
dirigente, condicdo necessaria para o funcionamento a contento das ferramentas que integram o

sistema de gestao politica estratégica.
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Em linhas gerais, foram apresentados elementos para instrumentalizar uma administracdo publica
deliberativa, na perspectiva de que, além das analises e proposicoes tedricas, faz-se necessario
avancar na identificacédo de mecanismos que permitam colocar em préatica essas teorias € mesmo
extrair conhecimento da experimentacao. Nesse sentido, a proxima secdo apresenta, mais uma vez
de forma sintética, duas iniciativas desenvolvidas pelo governo federal brasileiro nos Ultimos anos e
gue dialogam com essas reflexdes.

Experiéncias brasileiras na direcao da
participagao como método de governo

0O modelo de planejamento adotado pelo governo central brasileiro implementa apenas alguns dos
subsistemas do sistema de gestao politica estratégica apresentado. Embora ainda haja bastante es-
paco para avango no sentido de uma abordagem de planejamento que dialogue com os desafios da
complexidade da administracéo publica, varios avancos significativos tém ocorrido na perspectiva da
ampliacdo da participacao cidadé na tomada de decisao governamental. Os Ultimos 12 anos viram se
expandir as interfaces sociestatais no governo federal, como é possivel conhecer no amplo exercicio
de sistematizacao feito por Pires e Vaz (2012).

Essas interfaces estdo presentes na maior parte das areas do governo, mas merece destaque o fato
de que o tema da participacao tem sido o centro da atuacao de um ¢rgao diretamente subordinado a
Presidéncia da Republica, a Secretaria-Geral, que tem buscado normatizar, organizar e mesmo criar
alternativas que ajudem a tornar realidade a no¢éo de participacao como método de governo. Vao
nesse sentido os dois normativos recentemente submetidos ao Congresso Nacional pela SG, que séo
0 Decreto que institui a Politica Nacional de Participacéo Social e o Marco Regulatério das Organiza-
coes Sociais - MROSC.

Entre as iniciativas recentes relacionadas a participagéo social, duas dizem respeito a questoes tra-
tadas neste texto: a participagdo do Forum Interconselhos na elaboracao e monitoramento do Plano
Plurianual, que trata de uma interface socioestatal no planejamento de governo, e a proposicao de
uma trilha de aprendizagem sobre participacéo e gestao voltadas para o estrato tecnopolitico do apa-
rato estatal. As duas iniciativas serdo brevemente relatadas a seguir.

O Plano Plurianual e o Forum Interconselhos

O governo central brasileiro tem a previsdo constitucional de elaborar, a cada 4 anos, um plano no
qual é declarado o conjunto das politicas publicas do governo para o periodo e as estratégias pensa-
das para viabilizar as metas previstas, chamado Plano Plurianual. Para a edicao 2012-2015, o Mi-
nistério do Planejamento introduziu um novo modelo de plano, ao mesmo tempo em que introduziu
mecanismos para ampliar a participacao social em sua elaboragdo e monitoramento.
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Para viabilizar a participacao da sociedade no processo de elaboracao do Plano, foi definido, como
espaco de interacdo, um grande Férum Interconselhos, de carater consultivo, que contou com a par-
ticipacao de representantes dos conselhos nacionais e de entidades representativas da sociedade.
Como relatam Avelino e Santos (2014),

Nos momentos anteriores de elaboracdo do PPA também ja haviam sido implementados pro-
cessos participativos. Houve audiéncias publicas e consultas aos conselhos em 2003, para a
consolidacdo do PPA 2004-2007, e em 2007, para a consolidacdo do PPA 2008-2011. Essas
experiéncias contribuiram para destacar o tema do planejamento publico na agenda de deba-
tes dos conselhos e firmaram a pratica de consulta a sociedade para a construcéo dos grandes
planos governamentais.

Segundo esses autores, o Forum Interconselhos buscava, ao mesmo tempo, preservar 0s acumulos
de discussdo dos conselhos setoriais e deslocar o foco de uma perspectiva setorial para a transver-
salidade.

Em 2011, ainda na fase de elaboracdo do PPA 2012-2015, o governo federal convocou o primeiro
Férum, no qual cerca de 250 participantes apresentaram sugestdes que resultaram em cerca de 600
propostas de elementos a serem tratados no plano que estava em elaboracao. Estas sugestes foram
analisadas pelas equipes governamentais e, posteriormente, no Il Forum Interconselhos, ainda em
2011, o governo apresentou a devolutiva das incorporacdes das propostas da sociedade ao Plano
Mais Brasil, que chegou a casa dos 96% (Silva, 2013).

O Il Férum aconteceu foi convocado em 2012 e teve como principal objetivo a pactuagéo da pro-
posta de Monitoramento Participativo do PPA, baseada em Agendas Transversais. Silva (2013) ex-
plica que essas agendas tratam de questbes que perpassam diversas areas de atuacédo finalistica de
governo (p. ex. saude, educacgéao) por estarem intimamente ligadas a protecao e garantia de direitos
de grupos populacionais especificos, quais sejam, Juventude; Mulheres; Igualdade Racial e Comuni-
dades Quilombolas; Crianca e Adolescente; Pessoa ldosa; Pessoa com Deficiéncia; Populacao LGBT;
Indigenas; PNDH3 e Populacao de Rua.

A partir dai, o Férum passou a se reunir para realizar o acompanhamento do alcance dos objetivos e
metas congregados nas Agendas Transversais.

O monitoramento das Agendas Transversais tem permitido, ao lado do aplicativo do PPA Mais Brasil
(http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br), levar a circulos mais amplos o conhecimento sobre o
plano governamental, de maneira menos tecnocratica e mais proxima do cidaddo. Por outro lado, o
novo modelo do plano, menos complexo e mais flexivel, e as novas ferramentas tecnologicas utiliza-
das, deram a possibilidade de um monitoramento semestral que permite extrair informacdes mais
relevantes para a tomada de decisao.

Mais recentemente, essa iniciativa foi premiada com o United Nations Public Service Awards (UNP-
SA), edicao 2014, com o duplo ineditismo de ter sido uma premiagao conjunta e por serem os dois
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premiados, Ministério do Planejamento e a Secretaria-Geral, 6rgéos de articulacdo que tradicional-
mente estimulam e fomentam a inovagéao em outros. Do ponto de vista do Planejamento Plurianual,
os desafios colocados para o proximo ciclo, que se inicia em 2016, incluem inovagBes que visam a
fortalecer o carater estratégico do plano e a ampliacdo da participacao, sem prejuizo dos avancos ja
alcancados com o Forum Interconselhos.

A trilha de formagao para a participagao da secretaria geral da presidéncia

A Secretaria Geral da Presidéncia tem buscado, por varios meios, promover as condi¢cdes necessarias
para que a participacéo seja de fato apropriada como um subsistema do sistema de gestao gover-
namental. Entre as varias medidas adotadas, sera apresentada aqui, em linhas gerais, a proposicao
de um programa de desenvolvimento em gestéo e participacado, voltado para Gestores publicos e
assessores da Presidéncia da Republica que atuem em érgdos/unidades que tenham afinidade com
0 tema e mantém interlocucao com a sociedade, membros de organizacoes da sociedade civil ou
outros agentes publicos. O programa foi desenhado pela Secretaria Nacional de Articulagéo Social,
em parceria com a Secretaria de Administracdo da Presidéncia e a Universidade Federal da Bahia,
e articula-se com o Programa de Desenvolvimento e Gestdo Social do Centro Interdisciplinar de Ad-
ministracao Social da UFBA.

O Programa possui duas trilhas curriculares distintas e independentes, uma voltada para abordagens
de politicas, instrumentos e acbes para projetos de governo e outra para o Marco Regulatério das
Organizaces da Sociedade Civil — MROSC, com um maédulo comum as duas trilhas. Cada modulo é
por si s6 um curso de extenséo, certificado pela universidade federal. As dimensdes da competéncia
para gestao social que o programa pretende desenvolver envolvem:

(1) atuar num contexto de desafios e tensdes entre a eficiéncia (busca de resultados) e a demo-
cracia (busca da participacao social), o individual e o coletivo, o politico e o técnico;

(2) considerar as questdes de forma integral, ndo fragmentada (aspectos sociais, culturais,
ambientais, politicos e econdmicos);

(3) ultrapassar as tensdes dicotdmicas entre teoria e pratica, local e global, disciplinar e inter/
transdisciplinar;

(4) ter a capacidade de migrar entre esferas e de atuar em rede, o que requer formagéao gene-
ralista e habilidade de comunicacéao e articulacao;

(5) trabalhar com a diversidade e respeitando cultura e linguagem de cada local;

(6) criar referéncias proprias do local, de contribuir para a construgao de sujeitos sociais em
cada processo em que atua;

(7) avaliar criticamente contextos e agcbes, para selecionar tecnologias sociais apropriadas;
(8) ser um gestor de conflitos, um mediador de interesses diferenciados;

(9) ser um avaliador.
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Atualmente, o programa esta iniciando o primeiro médulo, com atividades presenciais € a distancia.

Esta iniciativa é bastante promissora para fomentar o desenvolvimento das competéncias requeridas
por um modelo de gestdo que tenha a participacdo como um dos elementos distintivos. Como desa-
fio, coloca-se ainda a necessidade de incluir, na formacao voltada para o estrato tecnopolitico, conte-
udos relacionados a gestdo estratégica situacional, bem como ampliar a disseminacao de ambos 0s
tipos de contetidos para alcancar a maior fatia possivel dos niveis de direcdo e assessoramento da
maquina federal.

Consideragoes finais

Os elementos trazidos a discussdo neste texto buscaram apontar algumas questées relacionadas a
implementacédo da participacdo como método de governo, em particular no que diz respeito a ins-
trumentos de conducado governamental adequados e o desenvolvimento necessario das equipes. A
par de apresentar algumas questdes tedrico-normativas sobre as caracteristicas de ferramentas e
competéncias coerentes com os desafios envolvidos na questado, o texto apresentou também duas
iniciativas que podem contribuir para o acumulo de conhecimento sobre a experimentacdo desses
principios.

Ha ainda muito a avancar, seja no desenvolvimento tedrico, seja na implementacdao de administra-
cOes publicas com caracteristicas deliberativas. A América Latina contemporanea, com seus valores
democraticos que se consolidam e suas possibilidades tecnolégicas que se expandem, nao aceita
mais recuos no seu direito a uma cidadania mais qualificada e atuante. Todos nés, envolvidos com o
aparato estatal, temos o dever de buscar ampliar esses avancos.
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Resumo Logo apds a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 e, notadamente na década mais
recente, o Brasil passa a dispor de um conjunto de estruturas participativas que estimula novos pa-
drbes de interacéo entre Estado e sociedade em torno das decisdes sobre politicas publicas. O Férum
Interconselhos - criado como espaco de participacdo social na elaboracdo do Plano Plurianual, PPA
2012-2015 - hoje responsavel pelo seu monitoramento participativo, € uma tecnologia intelectual
voltada a superacao da fragmentacao setorial dos espacgos participativos. A estratégia possui carac-
teristicas apontadas pela literatura como tipicas de projeto transversal que coloca a pratica da parti-
cipacao social em debate entre seus proprios participantes. O artigo descreve a trajetéria recente do
Férum Interconselhos, suas principais conquistas como agente de monitoramento ativo das entregas
das politicas organizadas no PPA 2012-2015, a formulacédo das Agendas Transversais e desafios a
futuro para esse desenho institucional.

Palavras-chave Planejamento Governamental em Contexto Democrético, Accountability, Transparén-
cia; Monitoramento e Avaliacdo de Politicas, Transversalidade, Direitos Humanos.

Abstract Brazil has a set of participatory structures that stimulates interaction between state and
society about public policy. The Intercouncil Forum, created as a place for public participation in
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the preparation of the PPA 2012-2015, now responsible for the participatory monitoring, is an
intellectual technology aimed at overcoming the fragmentation of sectorial participatory spaces.
The strategy has characteristics identified in the literature as typical cross design that puts the
practice of participation in social debate among its own participants.

Keywords Governamental Planning,Accountability,Monitoring and Evaluation, Governamental
Management, Human Rights.

Introducao

Em junho de 2014, uma iniciativa do governo federal, ainda pouco conhecida, o Férum Interconse-
lhos, recebeu da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) o troféu do United Nations Public Service
Award (UNPSA), na edicao 2014, com o primeiro lugar na categoria de inovacao em participacao
social. A premiacao foi entregue na Coreia do Sul, na cidade de Goyang, junto com outras 18 iniciati-
vas premiadas em primeiro lugar. Ja agraciado em outras edicdes, desta vez o Brasil concorreu com
704 iniciativas de 80 paises-membros da ONU e foi premiado trés vezes (além da iniciativa federal,
também os governos estaduais de Pernambuco e Rio Grande do Sul receberam prémios), tornando-
-se 0 maior vencedor do ano. O UNPSA ¢ considerado um dos mais importantes prémios do mundo
em gestao publica.

Esse reconhecimento internacional sugere que a gestéo publica federal brasileira passa por um mo-
mento de grande transformacao e algum fortalecimento na relacao Estado e Sociedade. A anélise da
experiéncia do Forum Interconselhos pode revelar quais sao as caracteristicas que o destacam das
formas mais tradicionais e como isso pode significar uma mudanga na maneira de pensar a atuacao
Estatal. E desafiador tentar descobrir como uma iniciativa tdo pouco conhecida, que ndo promove
diretamente prestacdo de servigos publicos, com baixo custo de implementacdo e sem apoio técnico
ou financeiro de entes externos pdde alcancar o reconhecimento internacional maximo de exceléncia
ha gestao publica.

O cenario torna-se ainda mais intrigante ao se considerar que os dois 6rgédos publicos autores da
iniciativa — o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica — atuam habitualmente como areas-meio, induzindo e fomentando préaticas de inovacao
e qualidade em outros 6rgdos, mas com poucas iniciativas conduzidas diretamente sob sua respon-
sabilidade. Essa premiacéo sugere uma evidéncia de que quando esses dois Ministérios defendem
alguma proposta relacionada as suas areas de expertise — como planejamento publico e participacao
social, por exemplo — fazem isso embasados em um acumulo de conhecimento tedrico e pratico, ndo
recorrente, pouco comum na administracdo federal.

Em 23 de maio de 2014 foi assinado pela Presidéncia da Republica o Decreto n® 8.243, que instituiu
a Politica Nacional de Participacéo Social no &mbito do governo federal. Neste instrumento estava
reconhecido ndo apenas o dever de promover a participacao social na area de planejamento publico,
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como também o formato de Foruns Interconselhos como instancias de discussado de politicas publi-
cas.

O ato presidencial recebeu duras criticas desde a sua edicdo e hoje estd com a sua validade ques-
tionada por atos legislativos com poder de sustar seus efeitos (na forma do art. 49, V, da Constituigéo
Federal) e que até o fechamento deste texto ainda ndo haviam sido votados. O forte contraste entre
essas duas reacbes — o reconhecimento internacional ao valor do Férum Interconselhos e a impug-
nacao nacional ao mérito da Politica da qual faz parte — agucam ainda mais a curiosidade sobre este
instrumento de interacao entre governo e sociedade e sua sustentacao, a futuro.

As proximas secdes vao trabalhar as caracteristicas do Férum Interconselhos, por meio do procedi-
mento metodolégico do estudo de caso, tentando identificar quais sdo os elementos de inovacao que
podem ter sido desenvolvidos por essa experiéncia. O objetivo dessa abordagem é extrair da pratica
as manifestacbes dessa inovacao e, por meio de uma analise que toma como parametro o referencial
tedrico desses temas, extrair como resultado sintético os achados dessa contribuicao para a transfor-
macao do atual panorama de gestao de politicas publicas no Brasil.

Dois principais eixos de analise ja se adiantam como orientadores desse estudo de caso, em trés
secdes. A primeira secdo considera a nogao de participacao social, que tem como manifestacoes
concretas para este caso as instituicdes conhecidas como conselhos. Os conselhos — entendidos
como 6rgaos colegiados com a participacao de membros governamentais e ndo governamentais —
sdo discutidos e descritos na primeira parte deste estudo, com énfase especial para o delineamento
(e quantificacdo) da sua situacdo atual no contexto da gestéao de politicas publicas.

A segunda secao trata do tema da transversalidade, considerada como uma das contribuicbes mais
importantes do Forum Interconselhos para o debate do planejamento publico. A transversalidade
sera discutida na segunda parte do texto, com foco na discussdo conceitual sobre a transicao de
uma episteme disciplinar para um paradigma transversal. Seus reflexos na gestdo publica também
sdo apresentados, incluindo alguns parametros para caracterizacéo, na pratica, de um projeto trans-
versal.

A terceira secao do texto inicia a narrativa histérica do caso em estudo, descrevendo o percurso de
afirmagao do Férum Interconselhoscomo parte do Plano Plurianual2012-2015 como instrumentos
do planejamento publico. A experiéncia do Férum insere esse debate no conjunto mais amplo de
acdes e de instrumentos de planejamento e orcamento e delineia um contraste entre a experiéncia
federal e o paradigma mais conhecido de orcamento participativo, nos ambitos locais. As estratégias
efetivamente adotadas no Férum Interconselhos de 2011 a 2014, seguem-se anotacdes conclusivas,
como estimulo ao debate.

O percurso metodoldgico que orienta o artigo adota participacao social do Férum que pode caracteri-
zar a iniciativa como inovadora e como se relaciona com o0s contextos existentes. Com esse objetivo,
em um momento especialmente tenso, em meio a efervescéncia de todas as discussbes — no Con-
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gresso Nacional e no Governo Federal - que o tema tem levantado, sera possivel vislumbrar razbes e
motivos dessa iniciativa ter se tornado,afinal, reconhecida internacionalmente como uma pratica de
exceléncia em gestdo publica e um exemplo de inovagao em participagao social.

Anotacoes sobre a estrutura de Conselhos no Brasil

O Brasil conta hoje com um conjunto de estruturas participativas que estimula a interacdo entre Es-
tado e sociedade acerca das politicas publicas. Os conselhos, no formato de érgaos colegiados per-
manentes com a participacao de representantes governamentais € ndo governamentais, sao alguns
dos instrumentos participativos mais difundidos na administracédo publica brasileira.

Os dados recentes (Anexo |, IBGE, 2012)mostram que em algumas areas de politicas publicas, como
saude e assisténcia social, os conselhos estdo presentes em mais de 99% dos municipios brasileiros.
Nado é uma distribuicdo homogénea, no entanto. Por um lado, algumas areas de politicas publicas
ainda ndo contam com uma estrutura de conselhos que alcance a maior parte do territorio nacional.
Por outro lado, os dados desagregados por porte do municipio (Anexoll) evidenciam que 0s conse-
lhos sdo mais frequentes nos municipios de maior porte, constituindo assim uma estrutura de gestéo
mais tipica dos grandes centros urbanos.

Os conselhos também representam um desafio do ponto de vista conceitual. As formas de definicdo
variam em larga medida no ambiente académico. Numa breve sintese da literatura sobre o tema, é
possivel adotar a definicdo paradigmatica dos conselhos gestores, de Maria da Gléria Gohn (2007),
ou a dos conselhos de politicas publicas, de Luciana Tatagiba (2002).

H4, ainda, a possibilidade de entender os conselhos como institui¢cbes hibridas (AVRITZER; PEREI-
RA, 2005) ou como interfaces socioestatais (PIRES; VAZ, 2012), para usar a atualissima categoria
proposta pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. Em resumo, ha um cardapio de
alternativas conceituais, em relagao as quais é necessaria uma opcao mais explicita. Sera utilizada
neste trabalho a definicdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica que, por meio da Nota
Técnica n°® 7, de 10 de maio de 2013, conceitua os 6rgaos colegiados de participacado social:

A leitura analitica da expressao drgédo colegiado de participagdo social fornece, de maneira
direta e intuitiva, os critérios essenciais que definem este conceito: a. drgédo significa 6rgao
publico, o que especifica que os conselhos sao criados e mantidos pelo Poder Publico, a quem
incumbe zelar pelo seu bom funcionamento. Dessa caracteristica de publicidade decorrem ou-
tras duas: (1) os conselhos, como 6rgaos publicos, sao estruturas permanentes do Estado; (2)
0s conselhos, como 6rgéos publicos, sdo estruturas formalmente instituidas por ato governa-
mental. b.colegiado significa que o 6rgao € composto por mais de um titular, compartilhando
0 mesmo nivel hierarquico e poder de decisao, em que as manifestacbes em nome desta ins-
tituicdo sé@o formadas de maneira coletiva, por deliberagao dos seus membros. c.participacdo
social é a inclusdo dos cidadaos e cidadas como sujeitos de direito e titulares de interesse no
processo de tomada de decisdo governamental. Envolve, portanto, a confluéncia entre, de um
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lado, os temas e assuntos da agenda estatal e, de outro, a sociedade civil organizada em torno
daqueles temas, na perspectiva de uma agenda publica. Os 6rgdos publicos sdo espacos de
participacdo social se conseguem trazer atores sociais para o debate de temas publicos, o que
significa, no caso de colegiados, que existem representantes nao governamentais entre seus
membros. (AVELINO, 2013, p.7)

Por conta dessa discusséo conceitual, ndo ha hoje uma quantificacdo precisa do nimero de conse-
Ihos existentes no ambito federal. No estudo do INESC e Polis sobre a “arquitetura da participacao
social no Brasil” (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012), sao listados 60 conselhos nacionais. No “Guia dos
Conselhos Nacionais” publicado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2013),
sao apontados 35 conselhos, 05 comissdes nacionais e outros 57 6rgéos colegiados. Uma busca no
Sistema de Informacgbes Organizacionais do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdopode
apontar 62 conselhos, 33 comissdes e 14 comités nacionais, com essa denominacdo. Em qualquer
caso, é preciso considerar que nao sao poucos 0s espacos colegiados participativos hoje existentes
no governo federal.

Além da quantidade, também chamaatencéo a tendéncia de expansdo dos conselhos. O quadro
1,abaixo, exemplifica essa constatacao com algumas normas federais recentes, catalogadas apenas
para 0 ano de 2013, que criam ou fortalecem conselhos como espacos de participagdo nas mais
diversas areas governamentais:

QUADRO 1 - LEGISLAGAO RECENTE SOBRE CONSELHOS

Conselho Nacional de Irrigacio- (Cria) LEI N° 12.787, DE 11 DE JANEIRO DE 2013

DECRETO Ne 7.920, DE 15 DE FEVEREIRO DE

Conselho Interministerial de Estoques Publicos de Alimentos - CIEP - (Cria) 2013

Conselho de Ministros/Camara Nacional das Relacdes de Consumo/Conselho de

. DECRETO N° 7.963, DE 15 DE MARCO DE 2013
Governo (Cria)

Conselho Nacional do Esporte - CNE - (Altera) DECRETO Ne 7.984, DE 8 DE ABRIL DE 2013
Conselho de Representantes de Brasileiros no Exterior - CRBE - (Altera) DECRETO Ne 7.987, DE 17 DE ABRIL DE 2013
Comissdo Nacional de Populagio e Desenvolvimento - (Altera) DECRETO Ne 8.009, DE 15 DE MAIO DE 2013
Conselhos de autoridades portudrias - (Preveé) DECRETO Ne 8.033, DE 27 DE JUNHO DE 2013
Comité Nacional de Prevengdo e Combate & Tortura - CNPCT - (Cria) LEI' N° 12.847, DE 2 DE AGOSTO DE 2013
Conselhos de juventude - (Prevé) LEI Ne 12.852, DE 5 DE AGOSTO DE 2013

Conselho Gestor do Sistema Nacional de Informacdes de Seguranga Publica,
Prisionais e sobre Drogas - (Regula)

Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial - Conme- DECRETO Ne 8.090, DE 3 DE SETEMBRO DE

DECRETO Ne 8.075, DE 14 DE AGOSTO DE 2013

tro - (Altera) 2013
Conselhos voltados para a promogéo da igualdade racial (Preve) DECRETO N° 8.136, E()Eé DE NOVEMBRO DE

Fonte: www.planalto.gov—Legislacdo — Elaboracéo dos autores.

Com essas caracteristicas, os conselhos representam uma tendéncia de abertura da gestao publica
a participacéo da sociedade, num exercicio efetivo da cidadania. Espalhados por diversas areas de
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politicas publicas formam um canal de controle social das politicas publicas, em um projeto de de-
mocratizacdo do Estado brasileiro impulsionado pela Constituicdo Federal de 1988. Nas palavras de
Maria da Gléria Gohn:

De fato, os conselhos gestores foram a grande novidade nas politicas publicas ao longo dos
anos. Com carater interinstitucional, eles tém o papel de instrumento mediador na relacéo so-
ciedade/Estado e estao inscritos na Constituicdo de 1988, e em outras leis do pais, na qualida-
de de instrumentos de expressao, representacao e participacdo da populacao. [...] Os conse-
Ihos gestores sao importantes porque sao frutos de lutas e demandas populares e de pressoes
da sociedade civil pela redemocratizacédo do pais. (GOHN, 2007, p. 84-85)

Estes 6rgdos colegiados integrantes da administracdo federal, estadual e municipal fazem parte do
que podemos chamar de primeiro nivel da participacdo social brasileira. SGo compostos, além dos
agentes governamentais, por representantes da sociedade civil que ali estao reunidos para defender
0s interesses dos cidadaos e cidadas brasileiros. Em alguns casos é exigido que estes representantes
estejam organizados em movimentos, sindicatos ou associagdes, enquanto em outros casos € possi-
vel 0 exercicio da representagao por um individuo, ndo organizado.

Em qualquer caso, os representantes da sociedade civil sao chamados para falar em nome dos cida-
ddos e cidadas, sem necessidade de vinculagéo a qualquer estrutura governamental. Cada conselho,
entao, atua como uma arena publica de didlogo, pactuacéo, discussao e proposicao entre governo
e sociedade. A sua difusao pelas diversas areas de politicas publicas e pelos varios entes federados
demonstra como hoje, em contraste com o passado, a gestdo publica brasileira esta muito mais per-
meavel a participacdo dos cidadaos e cidadas.

O numero de conselhos existentes, no entanto, ndo é suficiente para que se possa concluir — ainda
- que ha no Brasil uma rede de 6rgéos colegiados interferindo efetivamente sobre a gestao publica.
Também nao é possivel presumir que a atuacdo da sociedade (e mesmo do governo) no conjunto
desses espacos participativos ocorra de forma coordenada e homogénea. Em outras palavras, é pre-
Ciso reconhecer que existe no Brasil um vigoroso e ativo conjunto de praticas de participacao social,
mas nao existe ainda um sistema nacional de participacéo social.

Transversalidade como método e pratica governamental

Os formatos institucionais adotados para as praticas participativas interferem com o grau de liberda-
de que possuem os seus participantes para expressdo de suas conviccdes de uma forma compativel
com 0s processos formais de tomada de decisao governamentais. Por isso o desenho institucional
de estratégias participativas importa e faz a diferenca, ainda mais na discussao de temas amplos da
agenda nacional, como o Plano Plurianual, o PPA.
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O desenho institucional de uma estratégia participativa pode ser considerado uma tecnologia intelec-
tual. Em mais uma metalinguagem, as tecnologias intelectuais sdo produtos da criatividade e enge-
nho humanos gue se voltam para os processos de produgao e compartilhamento de conhecimentos
e relacOes dai decorrentes, o que faz com que interfiram na criacdo de novas tecnologias.

O papel conformador das tecnologias intelectuais nos processos cognitivos merece destaque, na
conceituacdo de Pierre Lévy (1993, p.160):

As tecnologias intelectuais desempenham um papel fundamental nos processos cognitivos,
mesmo nos mais cotidianos; para perceber isto, basta pensar no lugar ocupado pela escrita
nas sociedades desenvolvidas contemporaneas. Estas tecnologias estruturam profundamente
nosso uso das faculdades de percepcao, de manipulacdo e de imaginacao.

Ainda segundo Pierre Lévy, as tecnologias intelectuais variam de acordo com o que definiu como o0s
“trés tempos do espirito”: a passagem do polo da oralidade primaria, marcado pelo saber narrativo,
para o polo da escrita, composto pelo saber tedrico, até o polo mediatico-informatico, caracterizado
pelo saber operacional. Em cada um desses momentos predomina um tipo de conhecimento e suas
respectivas técnicas cognitivas. No primeiro caso, o conhecimento mitoldgico trazia consigo a rituali-
dade como forma de disseminacgéo, enquanto no segundo caso o conhecimento cientifico e filosofico
incentivava a interpretacdo como forma de discutir nogbes de verdade. Para o terceiro tempo, marca-
do por uma inteligéncia mais virtual, a técnica cognitiva predominante seria a simulagao. As pessoas
aprendem e transmitem conhecimentos na medida em que realizam as operac0es que esse mesmo
conhecimento aperfeicoa.

A questdo que emerge desse aprendizado por simulacdo é que a identificacdo da pratica (e sua
reiteracdo) como fonte de conhecimento torna dificil diferenciar o habitual do conceitual, ou seja, se
determinada circunstancia € a Unica possibilidade admissivel ou se é assim apenas porque sempre
foi feito assim. E por meio da confuséo (as vezes proposital) entre habitual e conceitual que ocorre o
qgue Michel Foucault (1990) denominou “disciplinarizacdo do saber”, caracterizada pela comparti-
mentalizagéo do conhecimento em campos e subcampos e, mais importante, pela definicdo e defesa
de regras de producao e organizacao desse mesmo conhecimento.

Para analisar como isso é possivel, Foucault distingue a episteme classica da episteme moderna. No
primeiro caso, o0 conhecimento € produzido por semelhanca e este € o critério de sua organizacao.
Na episteme moderna, por outro lado, o0 conhecimento passa a ser produzido por representacao, o
que abre espaco para formas mais complexas (e até arbitrarias ou intencionalmente manipulaveis)
de organizacdo. Entra em cena uma racionalidade operativa analitica que, ao estabelecer critérios
de validade, promove uma organizacao especifica do conhecimento que, embora nao seja a Unica
possivel, ganha espaco ao se afirmar como tal. E preciso reconhecer que existe, portanto, uma hie-
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rarquizacdo politica do conhecimento por meio da disciplina, com todos os aspectos de restricéo e
coercao que lhe sdo inerentes:

A disciplina € um principio de controle da producgao de discurso. Ela Ihe fixa os limites pelo jogo
de uma identidade que tem a forma de uma reatualizacdo permanente das regras.

Tem-se o habito de ver na fecundidade de um autor, na multiplicidade dos comentarios, nos
desenvolvimento de uma disciplina, como que recursos infinitos para a criacdao dos discursos.
Pode ser, mas néo deixam de ser principios de coercéo; e é provavel que nao se possa explicar
seu papel positivo e multiplicador, se ndo se levar em conta sua funcéo restritiva e coercitiva.
(FOUCAULT, 1996, p.36)

Perceber os limites disciplinares e as estratégias hierarquicas e coercitivas de manutencao dessa
conformacao s € possivel se a forma de organizacao do conhecimento for considerada como cir-
cunstancial e habitual. Isso implica reconhecer que essa episteme € algo construido por uma racio-
nalidade operativa analitica especifica e, portanto, pode assumir outras formas em outros momentos
historicos, em outros contextos sociais ou em outras relagcdes de poder. Para isso, no entanto, é
preciso fazer a dificil superacado da identidade que se afirma entre uma episteme especifica (circuns-
tancial, habitual, historica, social e politica) com o proprio saber:

Epistémé ndo é sinbnimo de saber; significa a existéncia necessaria de uma ordem, de um
principio de ordenacao histdrica dos saberes anterior a ordenacdo do discurso estabelecida
pelos critérios de cientificidade e dela independente. A epistémé é a ordem especifica do
saber; é a configuracao, a disposicdo que o saber assume em determinada época e que lhe
confere uma positividade enquanto saber. (MACHADO, 1982, p.148-149)

Um dos efeitos mais limitadores da identificacdo do conhecimento com uma episteme especifica é o
contexto de fragmentacao que Hilton Japiassu (1976) definiu como “patologia do saber”. Os critérios
de validade do conhecimento e as suas regras de producao e organizacao passam a ser apropriadas
para justificar a manutencao de estruturas sociais e as relacdoes de poder dai decorrentes, represen-
tadas pelas disciplinas, que passam a ser fragmentadas e isoladas de formas cada vez mais rigidas.
O remédio para a patologia das disciplinas estanques, na época (meados dos anos 1970), era iden-
tificado com a proposta da “interdisciplinaridade”, que em sintese estimulava o trabalho comum em
oposicao ao trabalho individualizado, a interagao de disciplinas em oposigao a superespecializacao,
a organizacao cooperativa e coordenada em oposicao a hierarquia e o redimensionamento epistemo-
l6gico em oposicao a episteme fragmentaria.

Na perspectiva da administracao publica, a disciplinaridade pode ser traduzida como setorialidade.
Da mesma maneira que a episteme disciplinaria promove a fragmentacédo do saber em disciplinas
estanques, também estimula a reparticdo dos 6rgdos publicos em setores especializados, que aqui
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correspondem as politicas publicas ou, com menos granularidade, aos sistemas e as areas de atua-
cdo governamental. A semelhanca das disciplinas do conhecimento, cada uma delas é incentivada
a desenvolver seus proprios critérios de validade para as no¢oes de verdade, o que inclui estratégias
especificas (e nem sempre convergentes) de interacao com os atores sociais organizados e com a
sociedade em geral.

Isso traz o desafio da superacado da setorialidade na participacdo social. Cada conselho, na hetero-
geneidade dos seus atos de criacdo, esta vinculado a uma area, um sistema, um setor especifico de
politicas publicas, em atribuicbes e competéncias. Com isso, dialogam com um conjunto restrito e
determinado de 6rgdos publicos acerca de um conjunto também restrito de acdes e programas go-
vernamentais. E por isso que se afirma que a participacéo social se difundiu de forma setorializada:
ainda sdo necessarios espacost que possam pensar as politicas publicas como um todo e discutir
uma agenda de desenvolvimento nacional.

Pensar a articulacao dos conselhos para além deste primeiro nivel de participagdo social — marcado
pela setorialidade — €, portanto, necessario para discutir a democratizacao da gestdo publica em
sentido mais amplo. Considerando que a complexidade das relagdes sociais exige cada vez mais
uma interacao entre as diferentes areas de politicas publicas, a intervencao da sociedade nao pode
se restringir a momentos isolados e parciais do processo de tomada de decisdo governamental, mas
alcancar niveis mais intensos de sinergia e intersetorialidade. Por intersetorialidade pode ser enten-
dida “a articulacéo de saberes e experiéncias no planejamento, a realizacdo e avaliacdo de acoes
para alcancar efeito sinérgico em situacdes complexas visando o desenvolvimento social, superando
a exclusao social” (JUNQUEIRA, 1997).

A pratica da intersetorialidade, entre os conselhos, deve partir da premissa de que a complexidade
das relacbes sociais exige a intervencao da sociedade sobre diferentes drgaos e diferentes politicas
publicas, levando em consideracdo 0s espacos participativos que ai ja existam. Envolve, em outras
palavras, um respeito ao acumulo de deliberacbes participativas que ocorreram nesses espacos e
uma estratégia de articulacéo sinérgica da sua atuacéo. Isso provoca uma ressignificacdo dos con-
tornos tradicionalmente existentes entre as areas de politicas publicas, por meio da participacao
social, para tratar de um tema ou de um problema especifico, que nao se limita apenas a um setor
governamental.

A interdisciplinaridade se afirma com intensidade nos anos entre 1970 e 1980 como alternativa a
episteme disciplinaria. Muito embora a convergéncia por oposigcao fosse evidente, identificando na

1 Ha algumas iniciativas de criagéo de 6rgéos colegiados que ndo séo regidos pela légica setorial. O exemplo mais notéa-
vel é o do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, CDES, instituido pelo art. 8° da Lei n° 10.683, de 23 de
maio de 2003. Para uma visao abrangente sobre o CDES recomenda-se a leitura de Didlogos para o Desenvolvimento:
a experiéncia do Conselho de DesenvolvimentoEcondmico e Social sob 0 governo Lula / organizadores: José Celso Car-
doso Jr.,José Carlos dos Santos, Joana Alencar. - Brasilia: Ipea: CDES, 2010.
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fragmentacdo do conhecimento em disciplinas uma espécie de “inimigo comum”, outras propostas
também sdo levantadas sob denominac®es diferentes, como estratégias multidisciplinares, pluridis-
ciplinares ou transdisciplinares. Também comeca a surgir uma critica epistemoldgica que nao se
identifica mais com o termo intersetorialidade:

A critica ao prefixo “inter” é que ele poderia significar apenas a proximidade de saberes isola-
dos, sem dai gerar novas articulacdes. (...) Na literatura, é possivel encontrar os termos inter-
setorialidade e transetorialidade com o mesmo sentido: a articulagcao de saberes e experiéncias
para a solucao sinérgica de problemas complexos. (INOJOSA, 2001, p.103)

Um destacado esforco de defini¢cdo das diferentes propostas foi feito por Abt e Jantsch, com base na
relacéo de Michaud de 1970, enunciando os seguintes conceitos:

Disciplina — conjunto especifico de conhecimentos com suas proprias caracteristicas
sobre o plano de ensino, da formacao dos mecanismos, dos métodos, das matérias.

Multidisciplina — justaposicao de disciplinas diversas, desprovidas de relacao aparen-
te entre elas. Ex.: musica + matematica + historia.

Pluridisciplina — justaposicédo de disciplinas mais ou menos vizinhas nos dominios do
conhecimento. Ex.: dominio cientifico: matematica + fisica.

Interdisciplina — interacdo existente entre duas ou mais disciplinas. Essa interacéo
pode ir da simples comunicacao de ideias a integracao mutua dos conceitos diretores
da epistemologia, da terminologia, da metodologia, dos procedimentos, dos dados e
da organizacao referentes ao ensino e a pesquisa. Um grupo interdisciplinar compde-
-se de pessoas que receberam sua formacao em diferentes dominios do conhecimen-
to (disciplinas) com seus métodos, conceitos, dados e termos proprios.

Transdisciplina — resultado de uma axiomatica comum a um conjunto de disciplinas
(ex. Antropologia considerada como “a ciéncia do homem e de suas obras”, segundo
a definicao de Linton).?

Atualmente o termo transversalidade passa a ser mais utilizado (até o proximo paradigma). Herda, da
bandeira da intersetorialidade, a oposicao a episteme disciplinaria e a aposta em uma forma alterna-
tiva de organizacdo do conhecimento e da sociedade. E o que Félix Guattari sintetiza como:

2 Apud FAZENDA, Ivani Catarina Arantes. Integracao e Interdisciplinaridade no ensino brasileiro: efetividade ou ide-
ologia. 5% ed. Sao Paulo: Loyola, 2002. (Realidade Educacional, v.4). p. 27.
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Transversalidade em oposi¢céo a:- uma verticalidade que encontramos, por exemplo, nas des-
cricdes feitas pelo organograma de uma estrutura piramidal (chefes, subchefes etc.);

- uma horizontalidade como a que pode se realizar no patio do hospital, no pavilhao dos agi-
tados, ou, melhor ainda no dos caducos, isto €, uma certa situacao de fato em que as coisas
e as pessoas ajeitem-se como podem na situagao em que se encontrem. (GUATTARI, 1985,
p.93-94)

Muito embora seja um importante passo para a superacao da setorialidade participativa, a estratégia
da intersetorialidade é ainda limitada ao tentar responder a questdes mais amplas. Quando ha um
problema mais especifico, € possivel delinear as politicas e 6rgédos publicos envolvidos com razoavel
precisdo e, com isso, reduzir a um conjunto relativamente estreito os espacos de participagao social
gue devem ser envolvidos. Isso ndo € viavel, por outro lado, quando estdo em questao temas mais
amplos que envolvem, em tese, todo o conjunto do governo. Nessas situacoes, nao apenas é preciso
lidar com um numero muito maior de conselhos, como também é necessario considerar e propor
solucdes para as areas em que ndo ha espacos participativos permanentes constituidos. Assim, as
multiplicidades, de um lado, e as lacunas, de outro, fazem com que as questdes mais amplas e mais
complexas sejam abordadas por outra logica, a da transversalidade, aqui compreendida como:

0 atravessamento mutuo dos campos de saberes, que a partir de suas peculiaridades se in-
terpenetram, se misturam, se mesticam, sem no entanto perder sua caracteristica propria,
que s6 se amplia em meio a essa multiplicidade. Singularidade de saberes e multiplicidade de
campos. Uma vez mais aqui poderiamos falar em “ecologia do conceito”, introduzindo a nogao
de multiterritorialidade e atravessamento de campos que leva a uma mesticagem. (GALLO,
2007, p.33)

Um projeto que se pretenda transversal deve cumprir uma série de caracteristicas, como a partici-
pacao de multiplos atores, compartilhamento de objetivos comuns, necessidade mutua, relagdes
continuadas e sem hierarquias, relacdes de interdependéncia de forma auténoma e autorregulada,
reciprocidade e colaboragdo (BRUGUE, 2012).

N&o é apenas uma reunido e articulacao de diferentes setores, mas o desenvolvimento de uma nova
forma de relagéo entre as partes, para a constituicdo de categorias mais complexas que nao se res-
tringem aos limites anteriores.
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A experiéncia do Forum Interconselhos para o PPA 2012-2015

Foi essa a perspectiva adotada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo e pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica no momento da elaboracdo do Plano Plurianual (PPA)
2012-2015. O tema, extremamente amplo, envolvia todas as politicas publicas do governo federal
e, por isso, demandava a articulagéo do nimero mais amplo possivel de conselhos em torno de sua
discussdo. Além disso, a estrutura conceitual do PPA estava sendo revisada e passava por uma trans-
formacdo bastante profunda. Estava em preparacao, no inicio de 2011, uma nova forma de organizar
0 planejamento publico.

Nos momentos anteriores de elaboracao do PPA também ja haviam sido implementados processos
participativos. Organizaram-se audiéncias publicas e foram realizadas consultas aos conselhos em
2003, para a consolidagao do PPA 2004-2007, e em 2007, para a consolidacao do PPA 2008-2011.
Essas experiéncias contribuiram para destacar o tema do planejamento publico na agenda de de-
bates dos conselhos e firmaram a pratica de consulta a sociedade para a construcdo dos grandes
planos governamentais. Criticas foram apresentadas pelos participantes sinalizando a auséncia de
uma resposta explicita e especifica do governo as propostas trazidas pela sociedade e a falta de conti-
nuidade na mobilizagéo sobre o tema. Por todos esses motivos, 0 processo participativo previsto para
2011 precisava ir além do que ja havia sido realizado até entdo.?

Nesse sentido, o Decreto Presidencial de 1° de marco de 2007 constituiu um grupo de trabalho para
discussao de propostas para a participacéo social na elaboracao e execucgao do PPA, Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Nos termos do art. 1° do Decreto, caberia a
este grupo, composto por representantes da sociedade civil e do governo federal, sob a coordenacao
do Ministério do Planejamento:

Art. 1° Fica instituido, no ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéao, Grupo
de Trabalho com a finalidade de elaborar proposta de participacéo social no acompanhamento
da elaboracao e execucao do Plano Plurianual - PPA, da Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO
e da Lei Orcamentéaria Anual - LOA, envolvendo:

| - definicdo da forma e do escopo da participagao social no acompanhamento da elaboragao
e execucao do PPA, da LDO e da LOA;

Il - constituicdo de férum permanente de acompanhamento da elaboracéo e execucéo do PPA,
da LDO e da LOA, com sugestdes acerca de sua atribuicdo, composicao, vinculagéo, funciona-
mento e eleicdo dos representantes da sociedade civil; e

3 Um balango recente e vigoroso sobre o tema pode ser encontrado em CARDOSO JR., José Celso; COUTINHO, Ronaldo
Garcia. Planejamento estratégico em contexto democratico: ligdes da América Latina. Prefacio Gregorio Montero. — Bra-
silia: ENAP, 2014. 135 p. (Caderno EIAPP).
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[l - proposicao de forma e de procedimento de acesso da sociedade civil ao Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal - SIAFI e ao Sistema de Informacdes Geren-
ciais e de Planejamento - SIGPLAN.

O grupo de trabalho foi instituido pela Portaria n® 197, de 5 de julho de 2007, do Ministério do Plane-
jamento, com a designacéo dos seus membros. Infelizmente, apds suas discussdes, ndo apresentou
a conclusao de seus trabalhos nos prazos previstos. Ainda assim, foi naquele espaco que ja se come-
cou a levantar o conjunto de questbes que iria orientar a estratégia participativa adotada em 2011.

O desenho da participacao social na elaboracao do PPA, em 2011, partiu do desafio de superar o
cenario da setorialidade existente. Um primeiro movimento, que pode ser considerado como interse-
torial, foi marcado pela promocéo do debate sobre planejamento publico entre os cerca de 30 conse-
lhos mapeados pela Secretaria Geral. Com isso foi possivel trazer ao debate os diferentes pontos de
vista representados por esses colegiados, garantindo uma pluralidade e diversidade que seria capaz
de ultrapassar os limites da atuacgéao setorial.

Um dos diferenciais, em relacdo aos processos adotados nos PPAs anteriores, seria a convocagao
de um férum conjunto de conselhos, que veio a ser denominado Férum Interconselhos, para que 0s
debates pudessem ser conduzidos de forma unificada.

O Forum Interconselhos acabou sendo o elemento da estratégia participativa que promoveu o des-
locamento do foco de uma perspectiva intersetorial para um horizonte mais proximo da transversa-
lidade. Um dos aspectos que mais contribuiu para essa transformacéo foi o desenho institucional
adotado para a composicao desse tipo de colegiado.Conforme orientacéo fornecida, os conselhos
somente poderiam indicar nomes ao Forum que fossem representantes ndo governamentais, pro-
venientes da sociedade civil. Com isso, houve um estimulo para que os debates ocorressem orien-
tadosde acordo com as pautas e agendas prevalentes entre esses agentes do que conformados as
estruturas dos 6rgaos e politicas publicas.Houve ainda um convite a diversas entidades da sociedade
civil com atuacado nacional para que viessem a integrar o Férum, independentemente de indicacéo
dos conselhos. Essa participacao direta, sem intermediacdo dos ¢rgédos colegiados, foi fundamental
para proporcionar mais diversidade ao conjunto e suprir parcialmente a auséncia de conselhos em
determinadas areas de atuacdo governamental.

Além disso, 0s momentos de proposicao ocorreram com a presenca de representantes de varios
conselhos no mesmo espaco, 0 que estimulou a interacéo e o compartilhamento de opinides entre
eles. Esse desenho foi capaz de trazer os participantes para a analise de questdes mais amplas e
mais relacionadas com uma agenda de desenvolvimento nacional, como era o proposito original da
estratégia.
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Isso nao significa que os conselhos tenham perdido espaco para o Forum Interconselhos. Pelo con-
trario, incentivando interacbes e uma organizacao em rede, cada conselho teve seu papel reconhe-
cido como agente de formulacdo para o planejamento nacional e, mais adiante, como responsavel
pelo seu monitoramento. Essa estratégia transversal inova porque nao rivaliza com as atribuicées e
competéncias ja estabelecidas para cada conselho, mas reconhece o papel protagonista de cada um
deles em sua respectiva area de politicas publicas e lhes acrescenta uma nova possibilidade, mais
intensa, mais densa.

Ha, portanto, um fortalecimento dos conselhos em sua fungao de formulacdo e monitoramento de
politicas, o que ja era feito por alguns deles, com uma linha de dialogo e intervencéo direta com o
orgéo responsavel pelo planejamento setorial no ambito do governo federal.

Assim, com esse desenho, o | Forum Interconselhos ocorreu nos dias 24 e 25 de maio de 2011 e
contou com a presenca de cerca de 250 representantes da sociedade civil, para discusséao sobre o
novo modelo de PPA e apresentacao de criticas e propostas. Durante os dois dias do evento, os parti-
cipantes resgataram os debates realizados em seus conselhos e entidades de origem, o que resultou
na apresentacdo de cerca de 600 propostas de elementos a serem tratados no plano que estava em
elaboracéao.

O Il Férum Interconselhos aconteceu em 13 de outubro de 2011, quando o governo teve a oportuni-
dade de apresentar aos conselhos e organizactes da sociedade civil a resposta especifica e motivada
a cada uma das propostas recebidas. O evento foi transmitido ao vivo, por videoconferéncia, para as
capitais dos estados, onde as informacbes puderam ser disseminadas.

O Il Férum Interconselhos foi realizado entre os dias 7 e 9 de novembro de 2012, quando o PPA
2012-2015 ja estava em vigor. Atendendo a uma demanda dos participantes, foi precedido de um
curso sobre nogOes basicas de planejamento e orcamento, como forma de superar a barreira da
linguagem técnica. Durante a plenaria, foi pactuada uma proposta de monitoramento participativo
do PPA por meio da atuacao integrada do Forum com os conselhos, tendo as Agendas Transversais
como objeto de analise.

Por fim, o IV Férum Interconselhos foi 0 encontro mais recente desse processo e teve seu momento
no dia 2 de setembro de 2013, quando foram apresentados, pelo governo federal, os relatérios de
execucdao das Agendas Transversais no ano anterior, para apreciacao dos participantes. Na ocasido,
0s principais destaques da atuacao governamental foram comentados e foram chamados os conse-
lhos para exercerem um papel mais ativo de analise e critica das informacoes compartilhadas, o que
representa o monitoramento participativo acontecendo na prética.

No segundo semestre de 2014, os conselhos estiveram voltados a andlise dos relatérios de execugao
do PPA 2012-2015, anos base 2012 e 2013, para que possam subsidiar com suas criticas e cola-
boracoes a elaboracdo do relatério seguinte. Também ja se desenvolvem as primeiras abordagens
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para o desenho do processo participativo para elaboracdo do PPA ciclo 2016-2019, com base na
avaliacao a ser feita - em conjunto com a sociedade - da estratégia representada pelaexperiéncia do
Forum Interconselhos em seus primeiros quatro anos de agéo.

Ao tempo em que se finaliza a producao desse texto, a Secretaria Geral da Presidéncia e o Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestédo organizam a quinta edicao do Férum Interconselhos, que se
realizara em 08 de dezembro de 2014, ocasido em que sera apresentado o Relatério de Execucéo
das Agendas Transversais do PPA 2012-2015.

Conclusoes e sugestoes de uma agenda a futuro

A episteme disciplinaria promoveu uma rigidez nos critérios de validade e na forma de organizacao
das nocdes de verdade. Do ponto de vista do conhecimento, isso resultou na fragmentacéo das dis-
ciplinas que Japiassu denominou “patologia do saber”. Do ponto de vista da administracao publica,
isso se refletiu na segmentagao das politicas publicas, a maneira das disciplinas cientificas, e das
suas respectivas estruturas participativas, no que denominamos “setorializagéo da participagao so-
cial”.

As alternativas a episteme disciplinaria partiram da perspectiva da interdisciplinaridade até a nocéo
de transversalidade, passando por varias outras denominacoes, compartilhando a nogao comum de
superacao da excessiva fragmentacao e hierarquizacdo de saberes. Na administracdo publica, isso
se reflete na concepcao da transversalidade como transetorialidade, concretizada por meio de proje-
tos transversais, orientados por uma organizacdo em forma de rede como alternativa a organizacéao
hierarquica.

Em um contexto mais amplo da participacdo social ainda prevalece a légica setorial, em especial em
relagaéo aos conselhos. Esses 6rgédos colegiados, embora bem difundidos pelo territério nacional e por
diversas areas de politicas publicas, ndao contam com canais de interagdo capazes de superar essa
fragmentacdo setorial e, com isso, ainda atuam nos limites da sua respectiva area, setor ou politica
publica.

O Foérum Interconselhos, criado como espaco de participacdo social na elaboracdo do PPA 2012-
2015 e hoje responsavel pelo seu monitoramento participativo, surge como uma tecnologia intelectu-
al voltada a superacgao da fragmentacgéao setorial dos espacos participativos.

Essa estratégia demonstra possuir as caracteristicas apontadas pela literatura como tipicas de um
projeto transversal e por isso coloca a pratica da participacao social em debate entre seus proprios
participantes. Dessa forma, considerando o terceiro tempo do espirito mencionado por Pierre Lévy,
faz com que os membros dos conselhos vivenciem e pratiguem um processo participativo que nédo é

178 RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2,2014 e pgs 164 - 182 e www.assecor.org.br/rbpo



Daniel Pitangueira de Avelino, José Carlos dos Santos e O Férum Interconselhos e a consolidacdo de agendas transversais de planejamento

restrito aos limites setoriais, apreendendo, assim, por simulacao, 0s conhecimentos necessarios para
operar uma episteme participativa transversal.

Marcante nesse processo € o fato de que o Férum Interconselhos ndo proclama ou pretende uma
substituicdo do paradigma setorial. Ao contrario, reconhece sua validade e defende seu fortaleci-
mento, como um primeiro nivel de participacdo social, necessario para introduzir, em cada politica
publica especifica, a interacdo com a sociedade.

Sem desconsiderar esse alicerce, o Forum Interconselhos nele se apoia para construir um espaco
de dialogo além dos limites da setorialidade e marcado pela discussao de uma agenda nacional de
desenvolvimento, constituindo o que aqui denominamos estrutura participativa de segundo nivel.

No rastro da transversalidade e do trabalho em rede, o Férum mantém uma relagdo de interdepen-
déncia com as estruturas de primeiro nivel, sem as quais perde a razao de existir, e a0 mesmo tempo
lhes promove o fortalecimento, assegurando competéncias e poder de influéncia que de outra foram
nao teriam.

O debate, sugerido até aqui,demonstra que o Férum Interconselhos ndo tem como objetivo a subs-
tituicdo dos conselhos, mas a sua superacgao dialética, na direcdo de uma participacao social mar-
cada, cada vez mais e mais intensamente, pela transversalidade. A agenda de pesquisa ora posta
e o final do ciclo PPA 2012-2015, ao mesmo tempo em que se iniciam 0s movimentos para o ciclo
2016-2019 oferecem uma excelente oportunidade para o devido balanco e incorporacdo das expe-
riéncias exitosas dali derivadas.
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Anexo I - Frequéncia absoluta e relativa de municipios segundo
a presenca de ConselhosMunicipais—Brasil 2009-2012

TIPO DO CONSELHO QUANTIDADE %
Conselho Municipal de Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais 12 0,22%
Comité Gestor Municipal para Erradicacdo de Sub-Registro Civil de Nascimento 49 0,88%
Conselho Municipal de Direitos Humanos 123 2,21%
Conselho Municipal de Saneamento 195 3,50%
Conselho Municipal de Igualdade Racial 196 3,52%
Conselho Municipal de Transporte 357 6,42%
Conselho Municipal de Seguranca Publica 579 10,40%
Conselho Municipal de Esporte 623 11,19%
Comité Fome Zero 786 14,12%
Conselho Municipal de Direitos da Pessoa com Deficiéncia 791 14,21%
Conselho Municipal de Politica para Mulheres 872 15,67%
Conselho Municipal de Politica Urbana 1231 22,12%
Conselho Municipal de Seguranca Alimentar 1318 23,68%
Conselhos de Transporte Escolar 1367 24.56%
Conselho Municipal de Cultura 1372 24,65%
Conselho Municipal de Direitos do Idoso 2868 51,54%
Conselho Municipal de Habitacdo 3240 58,22%
Comité Gestor do Bolsa Familia 3761 67,58%
Conselhos Escolares 4243 76,24%
Conselho Municipal de Educacdo 4718 84,78%
Conselhos de Alimentacdo Escolar 5303 95,29%
Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente 5446 97,86%
Conselho de Controle e Acompanhamento do FUNDEB 5462 98,15%
Conselho Tutelar 5521 99,21%
Conselho Municipal de Assisténcia Social 5527 99,32%
Conselho Municipal de Saude 5553 99,78%
TOTAL DE MUNICIPIOS 5565 100,00%

Fonte: IBGE, 2012. Adaptacao dos autores.
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Notes on the land question in Brazil

“viver significa tomar partido”
Hebbel apud Gramsci

“reforma agraria so prejudica a uma minoria de insensiveis, que deseja manter o
povo escravo e a nacdo submetida a um miseravel padréo de vida.”

Jodo Goulart.
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Resumo A questdo agraria ja foi objeto de intenso debate na sociedade brasileira tendo sido objeto
de autores classicos do pensamento econdémico brasileiro como Ignacio Rangel e Caio Prado Junior.
No ultimo periodo o tema vem sendo colocado em segundo plano e o objetivo do presente texto é, a
partir de uma visao holistica do desenvolvimento, tentar atualizar o debate sobre a questéo agraria no
Brasil, procurando ir um pouco além das reflexdes dos autores classicos. A partir do conceito de de-
senvolvimento sustentavel, ja presente em O Capital, de Karl Marx, fazemos uma revisao bibliogréafica
do tema e apresentamos nossa visao da questédo agraria diante da atual etapa do desenvolvimento
capitalista cujo modo de produgdo, apropriagao e consumo nos remete a velha dicotomia, socialismo
ou barbarie.

Palavras-chave Questdo agraria, reforma agraria, modelo agricola, padréo de consumo, desenvolvi-
mento sustentavel, combate a pobreza, seguranca alimentar, inflacao, disputa territorial.

Abstract The land question has been the subject of intense debate in Brazilian society has been
the subject of classical authors of Brazilian economic thought as Ignacio Rangel and Caio Prado
Junior. In the last period the subject has been placed in the background and the purpose of this
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paper is from a holistic view of development, try to update the debate on the agrarian question
in Brazil, looking to go a little beyond the reflections of classical authors. From the concept of
sustainable development, already present in Capital, Karl Marx, we make a literature review on
the subject and present our vision of the agrarian question in front of the current phase of capi-
talist development whose mode of production, appropriation and consumption refers to the old
dichotomy, socialism or barbarism.

Keywords Agrarian Question, agrarian reform, agricultural model, consumption patterns, sustain-
able development, poverty alleviation, food security, inflation, territorial dispute.

O Panode fundo

Friedrich Engels nos ensinou algo que, se podia ndo estar claro a época, hoje é limpido: “A sociedade
burguesa se encontra diante de um dilema: ou avanco para o socialismo ou recaida na barbarie.”!
Vivemos tempos dificeis, tempos de crise financeira, que na verdade vem se mostrando uma das

mais profundas e resilientes crises econémicas do capitalismo, cujo futuro é imprevisivel.

N&o nos parece possivel uma saida da crise sem a reversao do modo de ser da sociedade capitalista,
0 crescimento econdmico como equacao linear nao resolve. Mas a crise nao é apenas econémica, é
alimentar, energética e ecolégica. E uma crise do atual sistema politico e econémico.

O economista francés Thomas Piketty, no seu livro O capital no século XX/, demonstra através de
séries historicas seculares que a desigualdade é inerente ao capitalismo. Com base em pressupostos
plausiveis (que os ricos poupem o suficiente) a proporcéo entre riqueza herdada e renda (ou salarios)
continuara a crescer desde que a taxa média de retorno do capital exceda a taxa de crescimento da
economia como um todo. Piketty sustenta que esse é o padréo histérico, exceto durante a primeira
metade do Século XX, quando tivemos duas guerras mundiais e a revolugao russa. Deste modo,
vivemos num modelo no qual a desigualdade crescera a niveis nunca antes vividos. Os argumentos
de Piketty reforcam o questionamento de que os modelos neoclassicos tendem a desconsiderar a
alocacao inicial dos fatores. Ou seja, se comecamos desiguais, seremos cada vez mais desiguais.

Nao por outra razdo que o dilema socialismo ou barbarie, de fundamental importancia para qualquer
discussao politica desde o século XIX, esta mais atual que nunca. O padrdo de producao, distribui-
cdo, acumulagao e consumo hoje existente nas nagdes europeias e americanas do norte ndo € repro-
duzivel para o conjunto das pessoas do mundo.

Nos dias de hoje, ja se consomem por ano as reservas de uma Terra e meia. Se os sete bilhdes de
habitantes do planeta adotassem o padrdao de consumo dos Estados Unidos, seriam imediatamente
necessarias quatro Terras e meia!

1 Friedrich Engels apud Rosa Luxemburgo (in: A Crise da Social-Democracia — Folheto Junius)
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Vivenciamos uma crise ecoldgica sem precedentes €, mais uma vez, precisamos voltar aos classicos
e atentar ao que Marx (1996, p. 132 e 133) ja colocou em O Capital:

Com a preponderancia sempre crescente da populacdo urbana que amontoa em grandes
centros, a producao capitalista acumula, por um lado, a forga motriz histérica da sociedade,
mas perturba, por outro lado, o metabolismo entre homem e terra, isto &, o retorno dos compo-
nentes da terra consumidos pelo homem, (...), a terra, [perturba] portanto a eterna condigcéo
natural da fertilidade do solo. (...) E cada progresso da agricultura capitalista nao é s6 um pro-
gresso na arte de saquear o trabalhador, mas ao mesmo tempo na arte de saquear o solo, pois
cada progresso no aumento da fertilidade por certo periodo é simultaneamente um progresso
na ruina das fontes permanentes dessa fertilidade.

Para evitar a barbarie, que, alias, ja se abate em varias partes do mundo, ha que se agregar a defesa
do planeta como parte indissociavel da luta pelo socialismo. As crises econémica, energética, alimen-
tar e ecoldgica decorrem do insustentavel padrdo de consumo imposto pelo capitalismo.

O padrao de consumo

A vida da nossa espécie encontra-se ameacada. Os impactos das atividades humanas influem no
equilibrio ecolégico que permite a sobrevivéncia da espécie humana. Ou seja, nao devemos ser eco-
logistas apenas por querer preservar 0 mico-ledo-dourado, o urso panda, a baralina ou o pau-brasil,
mas principalmente pelo instinto de autopreservagao da espécie.

Dito isto, lembramos que o capital vai sempre criar necessidades irrelevantes. Devemos sempre lem-
brar que na atual légica os produtos vao se tornando rapidamente obsoletos e nos vemos obrigados a
consumir para nos nao ficarmos obsoletos. A cada ano lanca-se um novo aparelho de telefonia maével
e, mesmo com o anterior funcionando perfeitamente, as pessoas sentem-se impelidas ao consumo e
compram os modelos de Ultima geragao.

E exatamente o modo de producdo que permite o atual padrdo de consumo que devasta nossas
florestas e seca nossos rios, enfim, tem destruido o planeta e seus recursos naturais. Compromete
assim o ciclo de chuvas, fertilidade do solo e, por consequéncia, a propria producéo de alimentos
para a populacdo. As terras agriculturaveis vao se esgotando no atual modo de produzir e seu avango
sobre as florestas nas fronteiras agricolas, ainda que alguém concorde que possa aumentar a pro-
ducao de alimentos no curto prazo, nédo se sustenta no longo prazo. O préprio padrdo de producao
agricola hoje esgota o solo com suas monocultoras e envenena a terra, a agua e 0s alimentos que
CoNsumMimos.
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O debate sobre a questao agrdria

Ha duas visdes recorrentes sobre a questdo agraria. Uma que percebe a reforma agraria como uma
etapa fundamental no processo de desenvolvimento capitalista e outra que entende que se trata de
uma questao superada e a reforma agraria seria mais uma politica social a ser usada, por exemplo,
no combate a pobreza extrema. De todo modo, é preciso compreender esta discussao.

Podemos estabelecer o marco inicial do debate das formas de producéo em relacdo ao desenvolvimen-
to do capitalismo no campo e na agricultura com os trabalhos de Lenin (1985) e Kautsky (1985), pela
primeira vez publicados no final do século XIX. Teéricos marxistas, ambos percebem uma tendéncia
a proletarizacao do campesinato, mas com uma diferenca importante na construcédo de suas teo-
rias. Lenin fundamenta sua argumentacéo na diferenciacao social do campesinato justificando dai
a tendéncia a proletarizacdo. Kautsky tenta mostrar a superioridade técnica e econdmica da grande
exploracao capitalista sobre a produgéo familiar e demonstra que os camponeses sao expropriados
no processo de desenvolvimento capitalismo sem, no entanto, desaparecer. Justifica a persisténcia
deste grupo social com o regime de autoexploracao de trabalho desenvolvido por eles e com o baixo
consumo do grupo familiar.

Em contraponto a estes autores aparece Chayanov (1986), que analisa as peculiaridades organiza-
tivas internas das economias de producgao familiar da Russia e a racionalidade e as particularidades
da producdo campesina. A analise de Chayanov concentra-se no balanco entre forca de trabalho e
consumo familiar. Independente do sistema econémico, o autor entende que a organizagéo interna
do trabalho na economia camponesa ocorre numa forma nao-capitalista, dada a auséncia de assala-
riamento — o calculo ndo é o do lucro, mas da motivacao para o trabalho.

De toda a reflexdo tedrica da questdo agraria nestes trés autores classicos, as ideias de Chayanov
demonstraram-se mais adequadas para justificar a persisténcia da agricultura de base familiar. Se os
pressupostos de Lenin e Kautsky nédo sao capazes de elaborar o desenvolvimento conceitual do cam-
pesinato, em Chayanov percebe-se a preservacdo, mesmo com o avanco do capitalismo, da unidade
familiar agricola. Esta unidade familiar, ao utilizar-se do progresso técnico de acordo com a légica da
producao da unidade, desprende-se dos elementos internos determinantes da racionalidade econo-
mica, tida como nao capitalista.

No debate brasileiro, devemos ter como norte a seguinte reflexao de Celso Furtado:

O desenvolvimento néo é apenas um processo de acumulacdo e de aumento de produtivida-
de macroeconémica, mas principalmente o caminho de acesso a formas sociais mais aptas
a estimular a criatividade humana e responder as aspiracdes da coletividade. E corrente que
se diga que a reforma agraria constitui um avanco no plano social, mas envolve um elevado
custo econdmico. Essa é uma visdo equivocada. O verdadeiro objetivo da reforma agraria é
liberar os agricultores para que se transformem em atores dindmicos no plano econdmico.
As reformas agrarias que desembocaram na coletivizagcao das terras fracassaram do ponto de
vista econdmico, pois as estruturas agrarias tradicionais engendram a passividade, razao pela
qual subutilizam o potencial produtivo do mundo rural, e a grande empresa agricola moderna
pressupbe um alto nivel de capitalizagcéo e s6 apresenta dbvias vantagens no plano operacional
em setores circunscritos da atividade agricola.

RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2,2014 e pgs 183 - 206 e www.assecor.org.br/rbpo



Gustavo Souto de Noronha e Apontamentos sobre a questdo agraria no Brasil

No caso brasileiro, a estrutura agréaria € o principal fator que causa a extremada concentracéo
da renda. Nao tanto porque a renda seja mais concentrada no setor agricola do que no con-
junto das atividades produtivas, mas porque, ndo havendo no campo praticamente nenhuma
possibilidade de melhoria das condi¢cbes de vida, a populacao rural tende a se deslocar para
as zonas urbanas, ai congestionando a oferta de mao de obra nao especializada. (Furtado,
2004, p. 485)

Ou ainda, a reforma agraria seria um meio de fortalecer a agricultura familiar e ndo apenas um fim
em si proprio, isto a partir da premissa de que sua produtividade representaria a melhor maneira de
se transformar areas agriculturaveis subutilizadas em ativos nacionais produtivos. (Guanziroli, 1998)

Tendo este referencial partimos do marco histérico estabelecido por Guilherme Delgado:

A construcao teorica e politica da “questéo agraria” no pensamento econémico posterior a Re-
volucdo de 30 ocorreu de maneira mais sistematica nos anos 60, com a propria emergéncia da
Reforma Agréaria ao debate politico e a contribuicdo que em torno dela fizeram trés centros de
reflexdo da intelectualidade a esquerda: o Partido Comunista Brasileiro; setores progressistas
da Igreja catodlica e a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL). Alguns economis-
tas de fora desse espectro ideolégico, como Delfim Netto e o proprio Roberto Campos, entra-
riam neste debate, certamente mais preocupados com o tema da industrializacdo. (Delgado,
2001, p. 158)

As teses desenvolvidas por Caio Prado Junior (2000) e Ignacio Rangel (2012) sdo dois grandes re-
ferenciais para discutir a crise agraria e justificar a reforma agraria. Propunha-se a reforma agraria
“para atacar simultaneamente as variadas relacdes de trabalho injustas e também as iniquidades da
estrutura agraria” (Delgado, 2001, p. 159).

Ignéacio Rangel apresenta a reforma agraria com um dos preparativos necessarios a industrializagao:

(...) Seu efeito final deve ser a criacdo de uma numerosa classe de pequenos produtores que,
por um lado, preservam (ou, em outros casos, desenvolvem) sua capacidade de producao
para autoconsumo e, por outro, como pequenos produtores de mercadorias que sao, ao lado
dos pequenos produtores urbanos de mercadorias (isto €, dos artesdaos e congéneres), caem
na atragao da economia de mercado, com sua tipica propensao a especializagao e para inter-
dependéncia. Segue-se que, numa sociedade reformada agrariamente — cujo exemplo mais
acabado foi a Franca subsequente a Grande Revolucao de 1789 —, o equilibrio socioeconémi-
co, inclusive o grau de divisao social do trabalho, o coeficiente de urbanizacéo, o esquema ba-
sico de distribuicéo de renda etc. resolvem-se no nivel das opgbes dos pequenos produtores,
especialmente camponeses, entre a economia de mercado e a produgao de autoconsumo, no
que concerne a destinacdo do trabalho familiar. Qualquer falha desse mecanismo regulador
pode mergulhar todo o sistema econdbmico numa crise. (Rangel, 2012, p. 98)
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Rangel argumenta ainda sobre a preferéncia do camponés pela produgdo de autoconsumo e que
isso poderia impactar em certa dificuldade de desenvolvimento do setor capitalista numa sociedade
reformada. Contudo, o capitalista tende a dosar em sua funcéo de producao os fatores de producéo
conforme sua disponibilidade (preco). Isto levaria 0 empresario a poupar mao de obra por ser um
fator escasso, portanto caro. Entretanto, aumentaria seu investimento em capital fixo (instalacdes e
equipamentos), o que nao poderia ser feito sem um recrutamento imediato de mais méo de obra.
Em suma, a poupanca futura de mao de obra gera um aumento de curto prazo do emprego do fator
que se pretende poupar. “Ora, como 0s prazos curtos, embora através de hiatos ciclicos, tendem a
somar-se, para dar origem a longos prazos, a reforma agraria acaba por converter-se em fonte de
novos empregos e de desenvolvimento econdmico” (Rangel, 2012, p. 99).

Caio Prado Junior, por sua vez, percebe na erradicacao da miséria rural o cerne da questao agréaria
brasileira:

No que respeita a solucao deste problema maximo do Brasil de nossos dias, e que consiste em
arrancar da miséria em que vegeta, na sua esmagadora maioria, a populacgao rural do Pais, em
Ihe elevar os padrdes de vida e lastrear com isso o processo de desenvolvimento econémico
brasileiro, que sem isso ndo passara nunca de uma aparéncia e superficialidade a disfarcar um
profundo e real atraso, para se conseguir isso, é preciso fundar qualquer programa de reforma
na consideracao preliminar das circunstancias gerais e fundamentais que estdo na base da de-
ploravel situacéo atual. E nisso que consiste essencialmente a nossa questao agraria. E ela se
resume nisto que a grande maioria da populacdo rural brasileira, a sua quase totalidade, com
exclusdo unicamente de uma pequena minoria de grandes proprietarios e fazendeiros, embora
ligada a terra e obrigada a nela exercer sua atividade, tirando dai seu sustento, se encontra
privada da livre disposicdo da mesma terra em quantidade que baste para Ihe assegurar um
nivel adequado de subsisténcia. Vé-se assim forcada a exercer sua atividade em proveito dos
empreendimentos agromercantis de iniciativa daquela mesma minoria privilegiada que detém
0 monopodlio virtual da terra. (Prado Junior, C., 2000.p. 31-32)

E importante destacar que Caio Prado Junior (2000) também coloca que as manchas de solo de pior
qualidade sa@o aquelas que acabam ficando na mao dos pequenos e médios proprietarios e que a
desapropriacao apenas das grandes propriedades improdutivas perpetua este cenario.

Ja a tese elaborada pela CEPAL apontava o carater inelastico da oferta de alimentos as pressdes da
demanda urbana e industrial, como um problema estrutural do setor agricola brasileiro que justifica-
ria mudanca na estrutura fundidria e nas relagdes de trabalho no campo. Enquanto a visao catdlica
da questdo agraria focava-se numa tentativa de aplicacdo da Doutrina Social da Igreja em face de
uma realidade agraria onde existiria, de acordo com denuncias feitas a época pelo episcopado, grave
injustica e exclusao social. (Delgado, 2001)

Nesse contexto politico e social, a Igreja catdlica teve importante papel na luta politica de orga-
nizacao do sindicalismo rural brasileiro, ao mesmo tempo em que exerceu influéncia na con-
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ceituacao do direito da propriedade fundiaria, legitimado em sua doutrina social pelo principio
da funcéo social. (Delgado, 2001, p. 160)

Delfim Netto (1966 e 1969), por sua vez, tenta desconstruir a tese Cepalina da rigidez da oferta de
alimentos para em seguida negar a existéncia de uma questao agraria, desconsiderando a estrutu-
ra agraria e as relacgdes de trabalhos no meio rural como um problema econdmico relevante. Esta
compreensdo decorria do fato de que mesmo com esta estrutura agréaria as fungdes basicas do de-
senvolvimento econdmico na agricultura previstas em Mellor e Johnston (1961) estariam cumpridas
— garantia da oferta de alimentos, aumento da renda através do aumento das exportacdes, liberacéo
de mao de obra para industria, financiamento da capitalizacao da economia e aumento da demanda
interna.

Mais recentemente temos o pensamento de José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay que apresentam
uma visao distinta. Lembrando que todos os paises desenvolvidos fizeram aposta nas caracteristicas
positivas da agricultura familiar, José Eli da Veiga afirma que o pais tera que:

(...) desafogar os minifundistas, oferecendo-lhes a oportunidade de se tornarem agricultores
familiares viaveis; uma maneira de transformar arrendatérios em proprietarios; uma maneira
de oferecer terra aos filhos dos pequenos proprietarios; enfim, uma politica cuja diretriz cen-
tral seja o fomento e 0 apoio a nossa agricultura familiar. Em poucas palavras, vai precisar de
reforma agraria. (VEIGA, 1994, p. 300)

José Eli da Veiga argumenta a necessidade de se realizar uma ruptura sociopolitica para destravar o
desenvolvimento econdmico. Como algumas novas liderangas do setor empresarial brasileiro estaria
dispostos a reconhecer que sem distribuicao da riqueza nao haveria como o pais avancar, teriamos
entédo a possibilidade de rediscutir as politicas para a agricultura familiar e, consequentemente, o
tema da reforma agréria:

A partir dai, tudo dependera de nossa capacidade em oferecer um plano que nao repita 0s
erros do passado, basicamente, um plano global para uma agricultura sustentavel, que traga
embutida a mudanca da estrutura fundiaria. (VEIGA, 1994, p. 305).

José Graziano da Silva argumenta por sua vez que, do ponto de vista do desenvolvimento das for-
cas produtivas do capitalismo, ndo ha necessidade de uma reforma agraria, nem para a burguesia,
tampouco para os produtores. A reforma agraria, no seu entendimento, seria uma necessidade da
classe trabalhadora. Em sua visao, uma reforma da estrutura fundiaria s6 poderia advir da luta dos
trabalhadores rurais, na qual nao percebia grandes perspectivas. (SILVA, 1994, p. 142-143)
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De forma sintética, podemos separar 0s autores entre aqueles que acreditam que a reforma agraria
seria condicao necesséaria para o desenvolvimento capitalista, e aqueles que entendem que se trata
de um problema superado, restando apenas o papel social, de ajudar na erradicacdo da miséria. De
uma forma ou de outra, ainda haveria necessidade da realizacao de uma reforma agréaria no Brasil.

Leite e Avila (2007, p. 800), a partir de uma reviséo de autores com perspectivas teéricas distintas,
confrontam a “dimenséo residual e compensatoéria na qual o pensamento conservador, na melhor
das hipoteses, confinou o tema do acesso a terra”.

Eles mostram ainda a relacado positiva entre distribuicdo de ativos fundiarios e crescimento econémi-
co. Ademais, apontam o fato de que

a reforma agréaria reassumiu uma posicao de destaque no debate, nos processos sociais, nas
atividades politicas e em alguns programas governamentais no periodo recente, apresentando-
-se como uma oportunidade concreta na estratégia de reprodugéo social de uma parcela néo
desprezivel de familias camponesas e de trabalhadores que habitam o meio rural do planeta,
em particular aqueles situados nos paises latino-americanos. (Leite e Avila, 2007, p. 801)

Por fim, diversos autores? também trazem a questédo da sustentabilidade do desenvolvimento como
aspecto a ser considerado no debate sobre a questdo agraria. Para além da argumentacéo ja citada,
0 cerne da questdo aqui seria que “a agricultura familiar constitui assim a melhor forma de ocupacao
do territdrio, respondendo a critérios sociais (geracdo de auto-emprego e renda a um custo inferior
ao da geracdo de empregos urbanos) e ambientais.” (Sachs, 2001, p. 78). Seria imprescindivel con-
siderar que

nao aparecem na contabilidade do empresério agricola, e sequer do conjunto das cadeias
do agronegdcio, os custos de externalidades evidentes deste tipo de agricultura, tais como a
exportacao de micronutrientes, a contaminacao da agua superficial e subterranea, a perda de
biodiversidade, 0 assoreamento de reservatoérios de hidroelétricas causado pela erosao dos so-
los resultante do manejo ambientalmente irresponsavel, ou mesmo o tratamento de pacientes
que foram intoxicados pelo uso de agrotoxicos ou que desenvolveram cancer ou problemas
hormonais devido a contaminacéo sofrida por pesticidas. (...) Portanto, parte do lucro indivi-
dual ou do lucro obtido nos diferentes elos das cadeias do agronegécio advém do fato de nao
serem internalizadas as externalidades que sdo préprias do modelo. (CARPORAL, COSTABE-
BER & PAULUS, 2006, p. 10-11)

Ou seja, como afirma Guanziroli (1998), a reforma agréaria nao pode ser vista de modo unilateral
ou isolada. A reforma agraria significa fortalecer a agricultura familiar, integrando-a com as cadeias
produtivas do agronegécio e transformando areas improdutivas em produtivas. Deste modo, dada

2 Sachs (2001), Caporal, Costabeber & Paulus (2006), Norder (2006) e Noronha (2012).
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a complexidade das cadeias dos sistemas produtivos, seria necessario ainda a agricultura familiar
utilizar-se “de métodos educacionais e assisténcia técnica que considerem a necessidade de di-
versificacdo, sustentabilidade ambiental e também o respeito ao modo de pensar dos produtores”.
(GUANZIROLI, 1998, p. 50-51, traducao livre)

Reforma Agrdria e o combate a pobreza

E comum associar o combate a pobreza extrema unicamente as politicas de transferéncia de renda.
Entretanto, faz-se necessario contrapor esta visao com politicas que gerem um fluxo de renda, como
a reforma agréaria. Tanto que uma das dimensdes do Plano Brasil Sem Miséria do Governo Federal
contempla a inclusdo produtiva.

Lavinas (2012) alerta para as dificuldades na rota de superacao da miséria focadas na capacitacao,
treinamento e profissionalizacdo do publico-alvo. Essa estratégia apoia-se na ideia equivocada e
preconceituosa de que 0s pobres sao pobres por estarem fora do mercado de trabalho ou, quando
dentro, estdo em situagdo precaria principalmente porque ndo estariam capacitados para outra op-
cao de emprego. Lavinas afirma tratar-se de uma abordagem voluntarista a tese de que a porta de
saida seria trabalhar, enquanto o problema também reside no modo de funcionamento do mercado
de trabalho. Os miseraveis sdo em realidade trabalhadores miseraveis.

A reforma agraria € uma das melhores alternativas de geracao de emprego e renda, incluindo-se af
as politicas — de crédito e assisténcia técnica — necessarias a efetiva estruturacao econémica e social
das familias assentadas.

Enfim, conforme afirma Leite (2007, p. 249):

parece-nos possivel afirmar que, o0 acesso a terra tem significado a conquista de uma autono-
mia por parte das familias beneficiadas, refletindo-se diretamente na promocéo da cidadania e
na diminuicéo das injusticas sociais, permitindo a recomposi¢ao de um tecido social (...) que
na maior parte dos casos encontrava-se esgarcado. Tal perspectiva impulsiona, adicionalmen-
te, estas iniciativas a promocéo do crescimento e do desenvolvimento econdmico.

Em 2009, o Brasil tinha 15,3% de sua populacdo em situacao de miséria, enquanto na populagao
rural este indice chegava 31,9%. Certamente um declinio em relacdo a anos anteriores, mas, ainda
assim, uma taxa bastante alta.
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Desenvolvimento e democracia ndo sao compativeis com a miséria. O Brasil, de acordo com dados
do Banco Mundial, é a sétima economia do mundo pelo PIB total calculado segundo a paridade de
poder de compra?, entretanto essa riqueza € mal distribuida.

Em 25 de fevereiro de 2013 a Ministra de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o
Presidente do IPEA anunciaram a superacao da pobreza extrema no pais. Tereza Campelo e Marcelo
Neri (2013), no entanto, também esclarecem que o “pardmetro usado foi a linha da ONU, de US$
1,25, correspondendo a renda mensal de R$ 70 por pessoa em junho de 2011”. Se a linha de po-
breza utilizada é aquela estabelecida pela ONU em doélar, a mesma deveria ser corrigida pelo cambio.
Em consulta a pagina do Banco Central na internet vemos que taxa de cambio em 20 de Outubro de
2014 fechou com um dolar valendo R$ 2,45544. Ou seja, aos valores do cambio em 20 de Outubro
de 2014, a linha de pobreza deveria ser atualizada para R$ 92,10 e os beneficidrios do Bolsa Familia
recebendo R$ 70,00 ainda ndo teriam ultrapassado a linha de pobreza extrema.

Ademais, se avangarmos o conceito de pobreza tal como propde Amartya Sen (2000), pobreza como
privacao de capacidades, este numero pode ser ainda mais alarmante. A escassez de recursos hidri-
cos no semiarido, o isolamento de diversas comunidades na Amazonia Legal, ou mesmo a situacdo
de quase abandono das cerca de 80 mil familias de trabalhadores rurais acampados que demandam
terras do Programa de Reforma Agréria, sdo exemplos de condi¢cdes que podem indicar uma priva-
cao ainda maior do que aguela apontada pela renda. Isto tudo sem mencionar as recorrentes noticias
de propriedades rurais incluidas na lista suja do Ministério do Trabalho e Emprego em razdo de seus
trabalhadores terem sido encontrados, apos fiscalizacdo, em condicbes anéalogas a escravidao.®

Das 16 milhdes de pessoas apontadas em 2011 pelo governo como em situacao de pobreza extrema,
47% (7,52 milhdes) estavam no campo. Levando-se em conta os dados da contagem da populacao
do Censo Demogréfico de 2010 do IBGE (2013), teriamos um percentual de 8,39% da populacéo
em situacdo de miséria. Desagregando os dados do urbano e do rural, encontramos 5,27 % da popu-
lacéo urbana em situacao de pobreza extrema, enquanto o mesmo indice na populagéo rural atinge
25,27%.

O Plano Brasil Sem Miséria é constituido por trés eixos: a inclusédo produtiva, a garantia de renda e o
acesso aos servicos publicos.® Todavia, apenas no eixo da garantia de renda com o programa Bolsa
Familia o sucesso € evidente, ainda que tenham ocorridos avancos em todas as frentes.

3 Dados disponiveis no sitio do Banco Mundial http://data.worldbank.org/data-catalog/GDP-PPP-based-table. Acesso em
31 de Julho de 2013.

4 Consulta realizada na internet em http://www4.bcb.gov.br/pec/taxas/batch/taxas.asp?id=txdolar. Acesso em 20/10/2014.

5 A lista de empresas e pessoas autuadas por exploragdo do trabalho escravo pode ser encontrada em http://portal.
mte.gov.br/trab_escravo/portaria-do-mte-cria-cadastro-de-empresas-e-pessoas-autuadas-por-exploracao-do-trabalho-
-escravo.htm . Acesso em 28/07/2013.

6 Ver em http://www.brasilsemmiseria.gov.br/apresentacao. Acesso em 03/08/2012.
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No eixo da inclusdo produtiva o Governo Federal apresenta as seguintes acbes na apresentacao do
Brasil Sem Miséria: assisténcia técnica, fomento e sementes, programa agua para todos, acesso aos
mercados e compra da producao. Percebe-se que todas estas acdes partem do pressuposto de que
0s miseraveis do campo ja possuem o ativo terra. Ora, existe um contingente expressivo de traba-
Ihadores rurais sem acesso a terra, acampados a beira de estradas, em situacao critica, aguardando
preliminarmente que sejam assentados em alguma area para que possam acessar as politicas publi-
cas do Plano. Ademais, existem proprietarios e posseiros que sobrevivem em minifindios incapazes
de permitir o sustento adequado de suas familias.

Eis que, como diz José Eli da Veiga (1998, p. 2):

Nao pode haver dlvida, portanto, de que qualquer discussdo sobre o teimoso fendmeno da
pobreza rural brasileira passa necessariamente pela consideracao das proprias caracteristicas
do setor agropecuario. E uma das mais marcantes é seu contraste com a estrutura ocupacional
desse setor em todos 0s paises que atingiram altos indices de desenvolvimento humano. Em
todos esses paises a agropecudria € uma atividade de carater principalmente familiar, enquan-
to no Brasil ela é predominantemente de carater patronal. Trés quartos da area utilizada pelo
setor agropecuario brasileiro pertencem a meio milhdo de fazendeiros que empregam quase
cinco milhdes de peodes, cabendo apenas um quarto dessa area a outros treze milhdes de
ocupados no setor, entre 0s quais pelo menos um quarto estdo em situacao de autoconsumo.

Veiga (1998, p. 6) também pontua que

0s intelectuais brasileiros com posicoes politicas mais a direita alegam que dois dos principais
argumentos a favor da visao distributivista da reforma agraria nao teriam sido confirmados pela
pesquisa econbmica. Esses dois argumentos seriam, segundo eles, o da existéncia de dese-
conomias de escala na producado agropecudria e o da maior eficiéncia de estabelecimentos de
pequeno e médio porte. Ou seja, ao afirmarem que tais argumentos nao teriam sido confirma-
dos pela pesquisa econdmica, sO revelam ignorar os resultados das mais relevantes pesquisas
sobre esses assuntos, entre as quais devem ser destacadas pelo menos as de Binswanger et
al. (1974,1986,1987,1988,1994,1995,1997), Britton & Hill (1975) e Boussard (1987).

Ao mesmo tempo, seria um ledo engano achar que a visao de dilema entre as dimensoes
econdmica e social da redistribuicdo fundiaria seja um monopdlio de intelectuais de direita.
Ela é compartilhada por muitos dos que tém posicdes politicas até antagdnicas. Estes dizem
que a reforma agraria nao € mais necessaria, do ponto de vista econémico, permanecendo,
todavia, como uma possibilidade para um desenvolvimento que incorpore a dimensao social
como um parametro importante das politicas publicas. A diferenca, segundo esses intelectuais
de esquerda, é que, ao enfatizarem apenas a dimensao social, ndo estdao querendo diminuir o
papel que os trabalhadores agricolas podem vir a ter no futuro.
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A problematica da pobreza rural ndo pode ser reduzida a uma mera questdo social, até porque o
modo de intervencéo feito a partir desta visdo ndo enfrenta as causas estruturais do problema. E
preciso discutir, em ultima instédncia, o modelo produtivo.

Mais uma vez, Veiga (1998) explicitou o problema ao tratar da questdo no &mbito da discussdo das
politicas publicas governamentais para o setor na década de 1990. Segundo ele, chega a ser irbnico
quando se coloca o fomento da agricultura familiar como politica social, pois isso da margem ao
argumento de que estaria se incentivando uma retencdo de populacdo no meio rural anacrénica e
incompativel com os paises do chamado primeiro mundo. Esta é uma argumentacdo que, embora
contenha algumas confusdes conceituais, esta embasada na realidade de que o crescimento econd-
mico tende a reduzir a ocupacgao no meio rural.

Ao que Veiga contrapde:

Para que nao piorem as taxas de desemprego urbano, principalmente entre os trabalhadores
nao-qualificados, a manutencao do atual padrdo de crescimento agricola, apoiado na agricul-
tura patronal, exigira um lento progresso tecnoldgico nos outros setores. Ao contrario, a opgao
por um rapido processo de modernizacdo na industria e nos servigos, sem piora das taxas de
desemprego urbano, exigira a adocédo de uma estratégia de desenvolvimento rural baseada na
expansdo e fortalecimento da agricultura familiar. Ou seja, ndo é apenas o combate & pobreza
rural que legitima as acdes que redistribuam riqueza e renda, como o programa de assenta-
mentos e o Pronaf. A ampliacéo e o aprofundamento dessas politicas sdo cruciais para que a
economia brasileira possa ter crescimento duravel sem que isso traga ainda mais desemprego
urbano. (VEIGA, 1998, p.13)

Veiga prop0e, por fim, uma nova agenda de desenvolvimento consistente no que tange a relacao en-
tre a cidade e o campo. Para tanto, afirma, é preciso superar o que ele chama de “caréncias comuns
entre os intelectuais brasileiros” para que se perceba a importancia estratégica dos programas de
expansao e fortalecimento da agricultura familiar, a saber:

A primeira é achar que o crescimento nada tem a ver com a desigualdade, e particularmente
com a desigualdade na distribuicdo dos ativos fundiarios. A segunda é enxergar na eficiéncia
econdmica apenas sua dimensao alocativa, como se a eficiéncia distributiva fosse extraecono-
mica, isto &, apenas social. E a terceira é ignorar o processo histérico de desenvolvimento rural
das nacdes mais avancadas. (VEIGA, 1998, p. 13)

De forma sintética, poderiamos resumir nosso pensamento, nas palavras de Caio Prado Junior:

Nao é possivel construir um pais moderno e realmente integrado nos padrées econdmicos
e culturais do mundo em que vivemos, sobre a base precéria e de todo insuficiente de um
contingente humano como este forma a grande massa da populacao brasileira. E o primeiro
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e principal passo, no momento, para sairmos dessa situacdo aoc mesmo tempo dolorosa e
humilhante para nosso pais, € sem duvida alguma a modificacao das condicdes reinantes no
campo brasileiro e elevacdo dos padrées de vida humana que nele dominam. E isso portanto
que deve centralmente objetivar a reforma agraria. O resto vira depois, € somente podera vir
depois, como certamente acontecera. (PRADO JUNIOR, 2000, p.89)

Reforma agraria e a ruptura com as elites tradicionais agrarias

Anteriormente mencionamos a necessidade uma ruptura sociopolitica proposta por José Eli da Veiga.
O curioso é que esta ideia ndo é originaria da esquerda, na verdade ela é trazida a tona pelo econo-
mista norte-americano Walt Whitman Rostow (1978) quando discorre sobre as cinco etapas neces-
sarias ao desenvolvimento econdmico.

Na primeira teriamos a sociedade tradicional, onde o homem seria subordinado a natureza, uma
sociedade predominantemente agricola na qual os detentores do recurso terra concentram o poder
politico. Posteriormente, a etapa que ele denominou como pré-condicdes para o arranco, quando
ha, além do inicio de um processo de industrializagao, a ruptura com as elites tradicionais. A terceira
etapa é chamada de arranco: nesta fase sdo superadas as resisténcias ao progresso econdomico ex-
pandindo-se a tecnologia. Em seguida viria a marcha para a maturidade quando a producao supera-
ria o crescimento demografico, aqui o estoque de capital acumulado garantiria uma maior producao,
tanto na agricultura quanto na industria. Por fim, teriamos a era do consumo de massa, 0 que seria,
segundo ele, o objetivo final do desenvolvimento.

Observando a super-representacéo da chamada bancada ruralista no Congresso Nacional, percebe-
mos que no Brasil sequer conseguimos realizar a ruptura com as elites tradicionais. O livro de Alceu
Luis Castilho, O partido da terra: como os politicos conquistam o territdrio brasileiro, demonstra
isto de forma cabal. Ou seja, até do ponto de vista do desenvolvimento capitalista sob a 6tica de um
anticomunista ferrenho, a reforma agraria seria necessaria.

Reforma agraria para combater ainflagao

As causas de um processo inflacionario podem ser diversas: aquecimento da economia; choques
de oferta; conflito distributivo entre capital e trabalho; ou resultado das projecdes dos agentes. Rara-
mente 0s processos inflacionarios tém causa Unica e o0 mais ordinario € que, pelo menos, trés destes
quatro fatores estejam associados nos surtos de aumento de precos.
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Todavia, 0 mais comum entre 0s analistas de mercado € associar como causa Unica da atual inflacdao
brasileira (e toda ameaca de inflagéo p6s plano real) o excesso de demanda e, neste caso, um Unico
remédio, o tradicional aumento da taxa basica de juros.

O aquecimento da economia como causa singular de um processo inflacionario s6 se justifica ante
analises meramente conjunturais, limitadas em determinado espaco de tempo. E o eventual aumento
de taxa de juros, ainda que combata a inflagdo no curto prazo, em nada resolve as demais causas
estruturais de um processo inflacionario.

Pior, seus efeitos colaterais sdo extremamente nocivos, como desequilibrios cambiais (e consequen-
temente complicagbes no balanco de pagamentos) e aumento no desemprego. Sem mencionar o
ciclo vicioso de tornar a economia dependente de juros altos. Em um paralelo com a medicina, um
economista recomendar que qualquer processo inflacionario (independente da causa) seja com-
batido apenas com aumento na taxa de juros seria como um meédico administrar morfina em um
paciente com uma simples dor de cabeca sem qualquer exame diagnastico.

Em uma analise simplificada, os processos inflacionarios decorrentes de excesso de demanda ou de
choques de oferta em realidade traduzem desequilibrios entre oferta e procura em diversos setores
da economia. Ou seja, aquilo que é produzido na economia nao € suficiente para atender as neces-
sidades de consumo das pessoas e empresas, Seja em um ou em varios mercados. Eventualmente,
dependendo do peso de determinado mercado na economia, um desequilibrio apenas neste merca-
do pode provocar um aumento nos indicadores de inflacao.

Obviamente que todo crescimento econdmico traduz-se em crescimento de renda, o que provoca au-
mento da demanda que, se nao for acompanhado de um aumento da oferta, pode causar um proces-
so inflacionario. Alguns economistas partem desta l6gica e, com modelos matematicos demasiado
sofisticados para 0s nao iniciados em economia ou estatistica, constroem a nogcao de um crescimento
potencial do PIB acima do qual haveria inflacdo. Esta argumentacao parte do pressuposto de que é
possivel encontrar todas as variaveis que explicam o crescimento do PIB e a inflacdo. Apenas com
muita ingenuidade ou malicia para comprar esta ideia.

Ademais, 0 aumento da demanda jamais seria uniforme nos diversos mercados, a elasticidade renda
da procura varia radicalmente conforme o bem analisado, logo uns mercados tendem a ser mais
impactados que outros — isto sem mencionar os bens inferiores cuja demanda cai com aumento da
renda. Deste modo, ndo é possivel assegurar um excesso de demanda generalizado de todos os bens
da economia. Eventualmente, o aumento de precos em um Unico bem cujo peso na composicao do
indice de precos seja demasiado relevante pode provocar um impacto na inflacdo medida — desta
forma faria mais sentido atuar cirurgicamente no mercado deste bem, o mesmo pode ser aplicado a
um pequeno conjunto de bens.

RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2,2014 e pgs 183 - 206 e www.assecor.org.br/rbpo



Gustavo Souto de Noronha e Apontamentos sobre a questdo agraria no Brasil

Sem aprofundar as demais causas inflacionarias, o aumento de precos que tem ocorrido no ultimo
periodo parece ter mais relacdo com problemas na oferta e com o conflito distributivo capital trabalho.

O conflito distributivo capital trabalho decorre do aumento da participacao do trabalho na renda da
economia nos Ultimos anos. Basta observar a evolu¢éo dos dados da distribuicéo funcional da renda
e perceberemos uma reacdo natural do capital. Os capitalistas procuram compensar com aumento
de precos esta perda no que os marxistas chamam de mais valia relativa.

Nos desajustes de oferta ndo podemos falar de um chogque homogéneo que afete todos os mercados,
isto seria uma recessao e ndo um choque de oferta a provocar alguma inflacdo. Os impactos da oferta
em processos inflacionarios normalmente estao associados a fatores exdégenos aos modelos economi-
Cos usuais e que afetam mercados importantes: quebras de safras agricolas, guerras, movimentacao
conjunta dos produtores de determinado bem.

Uma analise um pouco mais criteriosa nos sugere observar o mercado de alimentos. A demanda por
alimentos é relativamente inelastica, pode variar entre a natureza do bem, mas pouco provavel que
alguém deixe de comer para consumir qualguer outro bem. Mais crivel € o0 movimento contrario. A
variacao nos precos deste mercado explica-se, em parte, por um problema de oferta insuficiente para
atender a demanda, mas também pela vinculacdo de determinados produtos aos mercados interna-
cionais de commodities. Logo, um primeiro passo é buscar desvincular os precos dos alimentos dos
mercados externo e interno.

A grande propriedade produz principalmente para o mercado externo, nao afeta sobremaneira a
curva de oferta interna de alimentos. O consumo interno destes itens também n&o afeta seu preco,
mas sim as variacbes no mercado internacional. Devemos, portanto, preliminarmente verificar se a
inflacdo observada decorre do aumento de precos nestes produtos, o que ndo parece ser 0 caso.

Desta forma, fica patente, como no caso alegérico do tomate, que um choque de oferta em um pro-
duto cuja demanda é bastante ineléstica observa-se um aumento extraordinario de preco. E preciso,
portanto, construir uma alternativa que garanta um aumento da oferta de comida. O Censo Agrope-
cuario do IBGE nos mostra que a agricultura familiar é responsavel pela maior parte do alimento na
mesa do brasileiro. Ademais, diversos estudos econdémicos demonstram que a grande propriedade é
ineficiente em razao de custos crescentes de escala. Os custos de gerenciamento, logistica e mao de
obra, a imprevisibilidade meteorolégica e a volatilidade dos precos internacionais sao alguns fatores
que fazem alguns analistas afirmarem que o setor agricola sequer seria uma atividade capitalista em
senso estrito.

Desta forma, ousamos afirmar que é preciso mudar o paradigma da producado agropecuaria brasilei-
ra. Nao da para combatermos a inflagao apenas com o remédio dos juros, ainda mais quando suas
causas em nada tem relacdo com aquecimento da economia. Deve-se entender que entre todas as
funcgBes classicas da agricultura na economia, a mais primordial € prover a economia de uma oferta
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crescente de alimentos. Isto nao ocorrera numa economia cuja producao agricola esta voltada para o
mercado externo. O preco do tomate sé cai quando ha mais agricultores produzindo tomate, isto s
é possivel com a democratizacédo do acesso a terra. Para reduzir a inflagéo, particularmente quando
sua causa primordial € um choque de oferta de alimentos, é preciso ampliar o nimero de agricultores
familiares.

A disputa territorial entre os modelos agricolas

Mencionamos antes que vivemos uma crise alimentar e que ela também € resultante do atual padrdo
de consumo. O melhor exemplo disto € que com o esgotamento das reservas de combustiveis fésseis,
tem-se colocado como alternativa a producao de agrocombustiveis. Na pratica, os agrocombustiveis
competem pelas terras férteis com a producao de alimentos. A discussdao do modelo de exploracdo
ideal das terras € vital para a discussao de como alimentaremos os sete bilhdes de habitantes do pla-
neta. Ainda assim, nossa sociedade prefere a légica do automovel individual a do transporte coletivo
eficiente.

Temos de um lado o agronegdcio das monoculturas, do deserto verde, do uso intensivo dos agrotoxi-
cos e da manipulagéo genética de impactos, no minimo, incertos. Muitas terras que poderiam estar
disponiveis para a producao de alimentos hoje servem a celulose e ao etanal.

A produco organica e sustentavel vem da agricultura familiar. E mais facil vocé garantir uma produ-
cao livre de veneno junto ao agricultor familiar que no agronegécio. Ou seja, € preciso discutir uma
reorganizacao da producao de alimentos do pais num paradigma agroecologico.

E importante destacar que de acordo com o Censo Agropecuério do IBGE de 2006 cerca de 4,3 mi-
Ihdes de estabelecimentos da agricultura familiar ocupam somente 24,3% da area agricultavel e pro-
duzem 70% dos alimentos consumidos no pais e emprega 74,4% dos trabalhadores rurais, além de
ser responsavel por mais de 38% da receita bruta da agropecuaria brasileira. A relagéo entre a pro-
porcdo da producao de alimentos oriundos da agricultura familiar e a de sua participacdo na receita
da agropecuaria ajuda a inferir que 0s precos dos alimentos podem baixar diante de uma mudanca
no paradigma produtivo do meio rural. Ademais, o desperdicio de alimento na cadeia produtiva do
agronegocio é 10 vezes maior que na cadeia produtiva do modo producédo campesino.

Por fim, é importante debater a questédo colocada por Caio Prado Junior (2000) de que as piores ter-
ras ficam na mao dos pequenos e médios proprietarios e que a desapropriacéo apenas das grandes
propriedades improdutivas perpetua este cenario. Ou seja, mais uma vez retomamos a necessidade,
por um outro viés, de se discutir uma limitagéo ao tamanho maximo da propriedade rural.
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Reforma agraria e geopolitica — a seguranca alimentar

Podemos avancar ainda para uma perspectiva geopolitica para a importancia da reforma agraria.
Qualquer nacao que se pretenda soberana deve ter mecanismos de assegurar a sua populacao a
soberania alimentar. Num raciocinio trivial, um pais cuja alimentacéao venha do setor externo, num
caso extremo de guerra, pode com um simples cerco naval ver sua populacdo condenada a fome.

Ademais, o mundo estd passando de um periodo de abundéncia na producédo de alimentos para
um periodo de escassez. Apesar das variagGes ciclicas, a tendéncia dos precos internacionais dos
alimentos é de aumento no médio e longo prazo.

A combinacao entre o crescimento continuo da populagéo mundial e os processos de erosao do solo,
a escassez hidrica cada vez maior e 0 aguecimento global, produzem um quadro em que a deman-
da se amplia sem ser acompanhada pela oferta. E importante lembrar que os Sumérios e os Maias
foram civilizagdes que entraram em decadéncia devido a crises alimentares. Ademais, ndo se pode
minimizar o risco de que guerras venham a ser travadas por alimentos e agua.

A distribuicéo do ativo terra busca responder a estes dois pontos. Se por um lado a produgao da
agricultura familiar e reforma agréaria garante a maioria dos alimentos que a populacao brasileira con-
some, por outro promove uma efetiva ocupacao dos interiores assegurando que estes recursos per-
manecam em poder da populacdo do pals e ndo em grandes grupos sujeitos a controle internacional.

A reforma agraria como caminho para a sustentabilidade

Outro ponto negativo do agronegocio é que a agricultura moderna baseada em insumos, fertilizantes,
pesticidas e mecanizagéo apresenta como resultado:

® a contaminacao da agua por pesticidas, nitratos e residuos de solo e animal;

® a contaminacado da comida e da racdo animal por residuos de agrotoxicos, causando danos
ao produtor e ao consumidor;

e uma ruptura no ecossistema, incluindo os solos, e prejuizos a vida selvagem;

e a contaminacdo da atmosfera por amdnia, dxido nitroso, metano e os derivados da combus-
tao;

e 0 sobreuso dos recursos naturais que provoca um esgotamento das reservas d’agua e ame-
acas a vida selvagem, entre muitos outros custos.

A Universidade de Essex demonstrou o alto custo (perdas entre 1,5 e 2 bilhdes de libras por ano)
decorrentes dos danos a atmosfera, a 4gua, a biodiversidade, aos solos e a salde humana no Reino
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Unido — estas externalidades, porém, nao sdo levadas em conta pelos defensores do agronegocio.
Nos EUA esses custos seriam de 13 bilhdes de libras.’

O Brasil inventou 0 que pode ser chamado de Reforma Agraria Perene, continua. Toda reforma
agraria tem que ter comeco, meio e fim. Hoje existe uma boa politica de assentamentos, mas atre-
lada apenas a fiscalizacéo da fungéo social da propriedade privada. Isto € insuficiente, pois assim
as transformacdes econdmicas, sociais e ambientais esperadas em um processo de reforma agraria
nao se realizam. O indice Gini de concentragao fundiaria pouco se alterou nas ultimas décadas no
pals. Ou seja, pouco mais de 690 mil familias assentadas em 11 anos, entre 2003 e 2013. Apesar
de ser mais do que o que foi feito em periodos anteriores, ainda ndo pode ser chamado de reforma
agraria. Para tanto, seria preciso assentar, no minimo, um milhao de familias por ano nos proximos
oito anos. Somente uma reforma agraria com este porte pode ajudar a reverter o modelo para um
padrdo sustentavel.

Se a ideia da democratizagao do acesso a terra esteve presente nos debates da sociedade brasileira
pelo menos desde 0 nosso patriarca da independéncia José Bonifacio (alias, também um dos nossos
primeiros ambientalistas), a sua efetivacao ainda parece utopia. Enfim, somente com uma reforma
agraria efetiva e agroecoldgica, consorciada a politicas de estado de crédito e assisténcia técnica,
sera possivel destravar o avanco do Brasil na direcao de uma sociedade desenvolvida, democratica
e sustentavel.

Fome, obesidade e modo de producao

Dentre todos os direitos humanos, o mais fundamental € o de se alimentar, mas se alimentar de uma
maneira saudavel. A obesidade crdnica dos estadunidenses e a fome em paises africanos é a melhor
metafora para o atual padrao de consumo. O excesso de consumo dos ianques contrastando com a
falta de consumo dos povos da Africa. Precisamos encontrar um equilibrio, e este equilibrio certa-
mente demandara dos americanos do norte e europeus uma reducdo em seu padrdo de consumo de
forma que possamos aumentar o padrao daqueles que sequer conseguem comer.

E um modelo econdmico predador em desarmonia com a natureza. Somos doutrinados ao consumo
desde criancas. Compre, compre, compre e jogue fora. O lixo, alids, € um dos maiores problemas
ambientais que temos e decorre desta l6gica de que tudo é descartavel.

O trabalhador espremido em seus horarios (perdendo longos tempos em deslocamento nas grandes
cidades) acaba optando por uma alimentacéo rapida e barata. Comer dois salgados de queijo com
presunto junto a um guarana hiperadogcado é mais rapido e mais barato que um prato de arroz, feijao,

7 Pretty (2005) apud Hilmi (2012)
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salada e frango com um copo d’agua. Isto diz muito do atual modelo. A alimentacao da cidade, cada
fez mais pré-fabricada, € um reflexo do modelo agricola.

Tanto a obesidade quanto a fome sao reflexos de um modo producao (que atende um determinado
padrdo de consumo) que ndo permite que a producao de alimentos saudéaveis e baratos seja a regra.

O Homoricus

Cacé Diegues publicou uma crdnica na revista Piaui, intitulada Selegdo Artificial, onde trata do apa-
recimento, no futuro, do Homo ricus, desenvolvido a partir de uma parcela da populagéo que tem
acesso a servicos avancadissimos de terapia genética na fronteira tecnoldgica dissociada dos demais
Homo sapiens. Os lucros com esta se tornariam de tal modo elevados que os laboratérios deixariam
de fabricar os medicamentos convencionais para 0s homens comuns.

Poder-se-ia avancar ainda na ideia e lembrar que esta selecéo artificial em razao do poder aquisiti-
VO ja comecou, ndo pela manipulacao genética sugerida por Caca, mas pelo acesso aos alimentos
saudaveis. Os produtos organicos sdo bem superiores agueles da agricultura tradicional. Dai decorre
que apenas uma parcela mais abastada da populacdo tem acesso a eles, ndo estando suas vidas
submetidas ao adoecimento precoce decorrente do consumo de alimentos envenenados.

Conclusao: Kerala e o Partido Comunista Indiano

Dito tudo isto é importante lembrar que um outro mundo, um outro padrao de consumo, um outro
modo de producdo para a agricultura, é possivel.

Alguns j& devem ter ouvido falar do estado indiano de Kerala (com populagéo semelhante a do Bra-
sil), cantado em verso e prosa pelo economista capitalista e prémio nobel de economia, Amartya Sen,
como exemplo do seu Desenvolvimento como Liberdade, entre outros autores.

S&0 os melhores indicadores sociais da ndia, mesmo sem uma economia robusta. Alguns nimeros
desta Provincia: 95 % de taxa de alfabetizacao (61 % no resto da india); expectativa de vida de 75/78
anos (63 na India); um indice de 12 a 14 de mortalidade infantil a cada mil nascidos vivos (58 no
restante do pais).®

Nao € preciso continuar a discorrer sobre o desenvolvimento humano em Kerala, mas é importante
frisar que sua renda baixa também significa um padrao de consumo baixo. O sucesso de Kerala virou
estudo de caso.

8 Gandhi, A. et alli (2011)
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Com poucas excegdes (NAVARRO, 1993; CERESETO & WAITZKIN, 1986), no entanto, estas
reducoes nas desigualdades sociais e melhorias na saude sao relacionadas com as politicas
conduzidas pelo partido governante no Estado, o Partido Comunista Indiano, que governou
Kerala por mais tempo nestes Ultimos quarenta anos. (NAVARRO, V.; SHI, L., 2001)

A guisa de concluséo, lembramos o poeta aleméao Bertolt Brecht: “Pergunta sempre a cada ideia:
serves a quem?”.
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REVISTA BRASILEIRA DE
PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

Ha um pensamento
estratégico para o Brasil?

Alessandro Candeas

Diplomata de carreira, chefe de Gabinete do Secretario de Assuntos Estratégicos (SAE-PR).

Existe alguma visdo consensual de futuro para o Brasil acima de governos, ideologias, segmentos
politicos, classes sociais e interesses setoriais? Ha convergéncias tematicas e de prioridades? Ha
tradicdo de pensamento estratégico no Pais? A resposta € afirmativa para todas essas indagacoes.

As grandes questbes nacionais sempre foram amplamente debatidas desde o movimento de Inde-
pendéncia, ha mais de dois séculos, seja pela intelectualidade, seja por tomadores de deciséo e
outros atores sociais. A reflexao se intensificou com o desenvolvimentismo estruturalista das “metas”
de JK e a ideologia do “Brasil poténcia” do periodo militar; apds a redemocratizacao, a discussao se
institucionalizou nos planos plurianuais (PPAs) e, recentemente, foi objeto de cenarios prospectivos
elaborados pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia — SAE.

Este artigo se propde a percorrer 0s programas de planejamento estratégico desde os anos 1940 para
extrair visdes convergentes de futuro para o Brasil, sem entrar em questdes técnicas e administrativas
de planejamento e gestdao. Constata-se a existéncia de temas prioritarios e convergentes, apesar das
diferencas de énfase e de método. Por outro lado, ha um déficit de articulacdo, coeréncia e continui-
dade entre pensamento, planejamento e gestdo estratégicas, o que aponta para a necessidade de
uma “governanca estratégica”.

A etimologia de “estratégico” remete a arte da guerra — exército (stratos) e conducdo (agein). Neste
artigo, o conceito sera, metaforicamente, aplicado a guerra contra o subdesenvolvimento: a mobiliza-
cao, pelo Estado, de recursos humanos e materiais para a transformacao estrutural da sociedade e
economia com vistas ao desenvolvimento do Pafs.

A visdo de futuro do Brasil &, historicamente, otimista. Sem chegar a acreditar em algum
destino manifesto, a mentalidade brasileira combina aportes da tradicdo imperial, do nacionalismo
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romantico, do positivismo, do modernismo, do desenvolvimentismo, do liberalismo e da democracia
(social e inclusiva), produzindo uma sintese inédita que sempre aponta para um futuro brilhante.

Inspirados nessa sintese generosa e confiante, todos os projetos de nacao imaginados para
0 Brasil se caracterizam por dois tracos permanentes: a consciéncia da posse de vastos recursos
(sobretudo naturais) e a expectativa de construcdo de um Pais desenvolvido, com presenca altiva
e soberana no concerto internacional. Desde os anos 1980, esse desejo passou a ser coroado com
valores de democracia, liberdade, equidade, justica social, sustentabilidade e identidade nacional
com respeito a diversidade sociocultural.

Temas

A maior parte dos temas prioritarios de nossa agenda nacional ja figuravam nos programas estra-
tégicos e planos de desenvolvimento desde meados do século passado. Ha 70 anos ha poucas
novidades na agenda e nos diagnosticos de gargalos infraestruturais. Nas duas Ultimas décadas,
todos os documentos estratégicos mencionam problemas de concentracao social e espacial da ren-
da, pobreza e exclusao social, desrespeito aos direitos humanos, degradacao ambiental, emprego,
produtividade, analfabetismo, investimentos e massa salarial. Ha clareza em relacao aos problemas
tipicos do subdesenvolvimento (armadilha da pobreza), que sao, hoje, cada vez mais sucedidos por
problemas de um pais de classe média (preso na armadilha da renda média).

O Quadro 1 apresenta a énfase tematica dos principais planos estratégicos do Brasil:
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Quadro 1: Enfase tematica dos planos estratégicos

PAEG
(1964~
1967)

PED
(1966-
1970)

Metas e
Bases
(1970-1973)

Trienal
(1962-
1964)

PNDs
(1972-1979)

PPAs
(1991-2015)

Saude

Agricultura e alimen-
tacdo

Transportes

Energia

Educacdo

Saneamento

Ciéncia e Tecnologia

Desequilibrio regional

Competitividade
industrial

Estabilizagcdo econo-
mica

Exportacoes

Competitividade
industrial

Meio ambiente

Pobreza e miséria

Fonte: produgao do autor

Como se notara, os temas historicamente quase unanimes sao transportes e energia. Num segun-
do nivel de frequéncia, os temas mais constantes sdo saude, educacao, agricultura, alimentacéo e
desequilibrios regionais. Ja temas menos constantes — por serem mais recentes — sao estabilizacdo
econdmica, saneamento, ciéncia e tecnologia, competitividade industrial, exportacdo, meio ambiente
e erradicacdo da pobreza e miséria.

A questdo energética €, historicamente, a mais tradicional e melhor planejada no Brasil. Nao seria
exagero afirmar que a energia configura um paradigma de sucesso de planejamento no Pais. Desde
0 inicio da industrializacdo de base, nos anos 1940, a energia é pensada e implementada com conti-
nuidade e elevado nivel de investimento publico e privado; nao constitui gargalo do sistema produtivo,
ao contrario de outros aspectos infraestruturais; trabalha com cenarios prospectivos de longo prazo
(pensa-se décadas a frente); estd atenta as mudancas do cenario internacional, ao potencial de re-
cursos brasileiros, as transformacdes da demanda e da oferta e as inovacdes tecnolégicas; influencia
outras areas de governo, inclusive a politica externa (por exemplo, na complementaridade regional
com vizinhos sulamericanos); e goza de prestigio politico e econémico e do compromisso da classe
dirigente do Pais. Por outro lado, é irbnico que essa area de sucesso estratégico tenha errado em
nao levar em conta o cenario externo profundamente adverso dos anos 1970 — a crise do petréleo (a
rigor, 0 risco, que se revelou erro de calculo, foi tomado no nivel mais alto de governo, nao no setorial).
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Por seu turno, o segundo tema mais recorrente — transportes — ndo se beneficiou do mesmo grau
de atencéo e investimento, constituindo-se num importante gargalo estrutural do sistema produtivo
brasileiro. Quanto aos outros temas, notam-se dificuldades de continuidade de investimentos e des-
coordenacdo setorial.

Inspirando-se no modelo da matriz SWOT (strengths, weaknesses, opportunities, threats), os diag-
noésticos dos diversos projetos estratégicos evidenciam o seguinte quadro (muito geral) de percep-
cOes das fortalezas e fraquezas no plano interno do Pais, confrontadas com as oportunidades e
ameacas do plano externo:

Quadro 2: Fortalezas, fraquezas, oportunidades e ameacas

Plano interno # Fortalezas

Territorio, recursos naturais e ener-
géticos, biodiversidade, reservas hi-
dricas, potencial agropecuario com-
petitivo, base industrial diversificada,
mercado interno, democracia sélida,
potencial cientifico-tecnologico

Fraquezas

Produtividade, niveis de
educagdo, saude e tecnologia,
competitividade, exploracdo
nao-sustentavel dos recur-
sos naturais, baixa cultura de
solidariedade civica, gargalos
infraestruturais

Resultante das
combinacdes internas e

Plano externo externas

Maior desenvolvimento, com elimi-

nacéo da pobreza, fortalecimento da Incapacidade de aproveitar a

Expansdo do comércio e
dos investimentos interna-

classe média e integracéo regional,
posi¢cdo econdmica mais forte no
mundo, com competitividade e alta
tecnologia, € maior projecdo inter-
nacional e influéncia na governanca
global

expansdo da economia mundial
para impulsionar o desenvol-
vimento e reduzir os dese-
quilibrios sociais e regionais,
perda de posicdes no comércio,
investimentos e tecnologia

Oportunidades > . X
P cionais, multipolaridade
Crise econdmica ou poli-
Ameacas tica mundial, catastrofes

ambientais

Maior importancia do mercado in-
terno, lideranca corretiva nos foruns
de governanca global, migracées
internacionais

Estagnacao econdmica, defa-
sagem tecnoldgica, dilapidagdo
ambiental, crescimento da mi-
séria, desagregacéo institucio-
nal, violéncia, ruptura do tecido
social, ameacas de interven¢do

externa

Fonte: produgao do autor

Historico

Uma sintese histérica das iniciativas de pensamento estratégico para o Brasil revela, desde seus pri-
mordios, no século XIX, a forte presenca do Estado como promotor e indutor do desenvolvimento (a
“méo visivel”). No primeiro século como Nacao independente, as prioridades voltaram-se para a con-
solidacdo territorial e sua defesa, a insercdo agroexportadora no mercado internacional, a definicao
institucional de sistema de governo, a formacdo de quadros de alto nivel e a afirmacao (documental)
da identidade histérico-geografica.
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Até a década de 1930, o Estado brasileiro ndo seria solicitado para qualquer projeto de transformacao
econdmica e social — ndo havia a necessidade, sequer a nocdo, de planejamento estratégico para o
modelo agroexportador. A Grande Depressao, entretanto, forcou o sistema econémico a reagir dire-
cionando o capital acumulado para o setor manufatureiro a fim de atender a demanda do mercado
interno por meio da substituicdo de importacdes. Essa conjuntura, que atenderia as industrias leves,
também propiciou a oportunidade de investir nas indUstrias de base, aproveitando-se da alianca es-
tratégica com os Estados Unidos consolidada na Segunda Guerra Mundial.

O Estado passou a vislumbrar, no projeto de industrializagao, a chance de dar um salto qualitativo
no Pais e viabilizar um futuro de grandeza. A transformacédo estrutural da economia necessitaria de
infraestrutura fisica e energética, fontes de financiamento, novas instituicdes e quadros técnicos e
burocraticos, mobilizacdo politica e social e uma ideologia modernizadora industrialista — o nacional-
-desenvolvimentismo. O objetivo era superar um pais exclusivamente agrario, de baixo nivel educa-
cional e técnico e com um Estado liberal com baixa capacidade de investimento.

O planejamento estratégico tornou-se crucial para instaurar um novo modelo de desenvolvimento, na
forma de uma sequéncia de planos e programas que serédo resumidos a segulir.

No contexto da Segunda Guerra Mundial, Getulio Vargas inaugura o planejamento estatal com o
Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939) e o Plano de Obras e
Equipamentos (1943). As misses Cooke e Abbink, de cooperacéo técnica norteamericana, identifi-
caram pontos de estrangulamento da economia, sobretudo em matéria de infraestrutura.

A partir do final da década de 1940, inicia-se a elaboracéo de planos voltados para a infraestrutura
fisica e humana, inaugurado pelo SALTE (saude, alimentacédo, transportes e energia), no Governo
Dutra (elaborado em 1948 e implementado entre 1949 e 1951). O plano consistia, essencialmente,
em uma reorganizagao orgamentaria dos gastos publicos.

Consciente da necessidade de financiamento externo, o Brasil sugeriu, sem sucesso, um “Plano
Marshall” para a América Latina. Para responder a dificuldade de ingresso de capitais externos, Var-
gas cria 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE - 1952) para canalizar recursos
nacionais para o grande esfor¢co de investimento.

Vargas também inicia a criacdo de instituicbes em areas estratégicas de planejamento para o de-
senvolvimento. Além das empresas estatais nos setores-chaves de siderurgia (Vale do Rio Doce,
em 1942) e energia (Petrobras, em 1953, e Eletrobras, em 1954), o Estado é enriquecido com o
surgimento de entidades como o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP, em 1938),
a CAPES (Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior) e o0 CNPq (Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico), ambas em 1951. A Lei que criou o CNPq foi
chamada pelo seu idealizador, Almirante Alvaro Alberto, de “Lei Aurea da pesquisa”: era evidente, na
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elite decisoria, o desejo de emancipacéao da dependéncia externa — tecnoldgica, cientifica, econémi-
ca, financeira, diplomatica.

O Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1960) ocupa um lugar paradigmatico no imagi-
nario nacional por seu carater estratégico e abrangente — e ndo somente setorial, como iniciativas

anteriores —, inclusive do ponto de vista geografico (interiorizacao do desenvolvimento), e por suas
metas quantitativas. Elaborado de forma conjunta pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento e pelo
BNDE, entre outros, o Plano instaurava uma coordenacéo das agtes do Estado, especialmente com
base em incentivos fiscais, voltadas para a superacao dos pontos de estrangulamento e o estimulo a
setores da economia. A aceleracéo do crescimento, consagrada na formula “50 anos em 5”, era seu
objetivo central.

O conjunto de metas, elaborado por Roberto Campos, entre outros, estava organizado em cinco seto-
res: energia (incluindo petréleo e nuclear); transportes; alimentacado; industrias de base (siderurgia)
e de bens de consumo duravel (automobilistica, mecéanica); e educacéo (pela primeira vez, figura
como segmento estratégico, embora concentrada em sua vertente profissionalizante). A distribuicéo
dos recursos evidenciava as prioridades: energia e transportes foram aquinhoados com 73% dos
investimentos e o setor industrial, com 20%.

As metas visavam ampliar a capacidade instalada do Pais para a industrializagéo pesada e a produ-
cao de bens de consumo duravel. Entre 1957 e 1961, o Brasil cresceu a uma média de 9,2% ao ano
(10,8% em 1958), puxado pela forte alta industrial (acima de 11%, com pico de 16,8%, também em
1958). O crescimento do setor de servicos ja superava o agricola no periodo.

A complementacgéo entre investimentos publicos, articulada pelo BNDE, e privados, com forte aber-
tura ao capital estrangeiro, foi uma das pecas chaves do Plano. Em que pesem os notaveis logros
em matéria de industrializacéo e interiorizacao do desenvolvimento, mais uma vez, a questao do
financiamento imp6s sua marca adversa, gerando forte surto inflacionario e endividamento externo.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1962-1964), elaborado por Celso Furtado

para a gestao de Jodo Goulart, buscava manter o ritmo de crescimento do periodo JK. Tal como o
Plano de Metas, empregava o modelo de substituicao de importacoes e buscava a correcao de dese-
quilibrios estruturais, por meio da descentralizacéo regional de investimentos (Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE) e da redistribuicéo de renda. Nesse contexto, foi criada
a Associacdo Nacional de Programacao Econdmica e Social (ANPES). O Plano foi interrompido pela
ruptura institucional do golpe militar de 1964, ao que se juntou a desestabilizacdo econébmica do
periodo. A economia estava em queda em relagao ao periodo JK, com um crescimento médio do PIB
(3,5%) equivalente a pouco mais de um terco do registrado no Plano de Metas.

Em meio a conjuntura turbulenta, o governo Castelo Branco (1964-1967) lancou o Plano de Acao

Econdmica do Governo (PAEG), com énfase na politica monetaria e fiscal voltada para o combate

RBPO e Brasilia ® Volume 4, n° 2, 2014 e pgs 207 - 234 e www.assecor.org.br/rbpo



Alessandro Candeas ® Ha um pensamento estratégico para o Brasil

a inflacdo. No plano da producao, fortalece-se a intervencao estatal, com a criacao e expansao de
empresas publicas. Consolida-se, no periodo militar, um modelo de gestao publica centralizado em
instituicdes de planejamento de um Estado gerente (Ministério do Planejamento e Coordenacéo Ge-
ral). O crescimento do PIB nesse periodo (4,1%) é ligeiramente superior ao do Plano Trienal, com
forte producdo industrial (picos de 11,7% em 1966 e 14,2% em 1968).

Em 1964, é fundado o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), entidade idealizadora e
incubadora de grandes projetos e instituicdes de planejamento estratégico.

O Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado pelo presidente do IPEA, Jodo

Paulo dos Reis Velloso, com participacao de Mario Henrigue Simonsen, para a administragao do
Marechal Costa e Silva (1967-1969), foi a primeira tentativa de planejamento de mais longo prazo,
para além dos ciclos governamentais. Nesse sentido, previa um plano macroecondmico para o de-
senvolvimento do Pais e um conjunto de diagnésticos setoriais.

Em que pese sua sofisticacéo, o plano nao chegou a ser implementado, embora muitas de suas pro-
postas tenham sido retomadas pelo Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED - 1968-1970),
apresentado pelo Ministro do Planejamento Hélio Beltrdo. O PED reconhecia o esgotamento do ciclo

de substituicao de importacdes e recomendava investimentos em éareas estratégicas, sobretudo a
infraestrutura, retomando, ainda, a preocupacado do Plano Trienal com o desenvolvimento regional,
lancando o Programa de Integracdo Nacional (com énfase no Nordeste e na Amazonia). Com intensa
participacao do setor estatal nos “espacos vazios”, a economia voltava a crescer fortemente (9,9%
em média no periodo), prenunciando o “milagre” da primeira metade dos anos 1970.

No inicio de seu governo, e como prelidio para o | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), Médici
lancou o Programa de Metas e Bases para a Agéo do Governo (1970-1973), com diretrizes para a

elaboracdo de um orcamento plurianual. Identificaram-se quatro areas prioritarias: educacao, saude
e saneamento; agricultura e abastecimento; ciéncia e tecnologia (que figuram pela primeira vez como
areas estratégicas); e competitividade industrial. O Programa de Metas tinha como objetivo explicito
0 ingresso do Brasil no grupo dos paises desenvolvidos até o final do século XX.

Os mais ambiciosos e abrangentes projetos de planejamento para desenvolvimento do Pais foram
inscritos no | e no Il PNDs, elaborados pelo Ministro do Planejamento Reis Velloso para os governos
Médici e Geisel. Os PNDs, tanto quanto o PAEG e o PED, eram projecdo de uma ideologia de “Brasil
poténcia” alimentada pela Escola Superior de Guerra (ESG), e foram elaborados no ambito do plane-
jamento burocratico e tecnocratico autoritario que caracterizou o periodo militar.

O 1 PND (1972-1974) voltou-se para grandes projetos de integracao nacional, com énfase na infraes-
trutura de transportes e energia (Transamazodnica, Itaipu) e na consolidacéo das bases da siderurgia,
petroquimica, mineracao e telecomunicacoes, além dos corredores de exportacao.
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O Il PND (1974-1979) priorizou as industrias de base (siderurgia, petroquimica) e a infraestrutura
energética (hidrelétrica, petrdleo, nuclear, etanol), como resposta a crise do petréleo. Ciéncia e tec-
nologia voltaram a ocupar lugar estratégico, com programas de formacgdo de recursos humanos de
alta qualidade. A transformacao estrutural da industria brasileira, até entdo concentrada em bens de
consumo leves e duraveis, foi 0 maior logro do periodo, com o fortalecimento da infraestrutura e da
producdo de bens de capital e insumos basicos.

O suporte financeiro do Plano era fornecido por uma combinacao de bancos estatais e empréstimos
internacionais, aproveitando-se das condi¢cGes favoraveis de captacao de financiamento externo. No
entanto, houve consideravel erro de avaliagcdo do cenario de liquidez internacional: ao propor uma
“fuga para frente”, consolidando a transformacao estrutural da producéo brasileira e a formacgéo bru-
ta de capital, embarcou-se em uma estratégia de alto risco de aumento de déficits comerciais e de
niveis insustentaveis de endividamento externo, acreditando-se, erroneamente, que a crise financeira
seria passageira.

O crescimento médio de 8,2% no periodo dos PNDs (com picos de 14% em 1973 e 10,3% em 1976)
escondia bases extremamente vulneraveis, como se evidenciaria na “década perdida” dos anos
1980, marcada pelas crises da divida externa e da estagflacdo (crescimento médio de 3%). Outra
fragilidade era a auséncia de tratamento da questéo social e distributiva, coerente com a conhecida
metafora do “bolo”, que supostamente precisaria crescer para ser repartido.

Os PNDs marcaram o apice do planejamento governamental no Brasil. Nas duas décadas seguintes
(1980-1990), entretanto, a combinacéao da profunda adversidade econdmico-financeira do pais e da
hegemonia do pensamento liberal cristalizado no Consenso de Washington (1990) reduziu o pres-
tigio das iniciativas de planejamento estratégico. O Il PND (1979, gestéo Figueiredo — crescimento
meédio de 2,5%, com vales de recessdo de -4,3% em 1981 e -2,9 em 1983) e o | Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica (gestéo Sarney, com crescimento médio de 4,3%) nao foram
implementados. Estes foram precariamente substituidos por planos de estabilizacdo macroecondmi-
ca. Somente apoés o Plano Real (1994), e no contexto da elaboracao dos PPAs principios de planeja-
mento voltaram a ocupar algum lugar de relevo.

A redemocratizacao relancou o anseio da sociedade de pensar um projeto de futuro para o Brasil.
Nessa perspectiva, a “Constituicdo cidada” de 1988 definiu o Brasil como Estado Democratico de
Direito fundamentado nos principios de soberania, cidadania, dignidade humana, trabalho, livre ini-
ciativa e pluralismo politico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos de liberdade, seguranca,
bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica como valores de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia e comprometida com a paz. Esses sdo os parametros
axiolégicos que inspiraram a renovacao do projeto de Nagéo.

Sensiveis a demanda pela retomada do planejamento futuro do Pais, os constituintes introduziram
0s Planos Plurianuais — PPAs (art. 165 - 1), que passariam a estabelecer diretrizes, objetivos e me-
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tas para despesas de capital e programas de duracdo continuada, de acordo com as especificida-
des regionais. Com o intuito de tornar a atividade de planejamento um processo continuo, os PPAs
tornaram-se o principal instrumento de planejamento de curto prazo, com base em diretrizes para
organizacao e execucao dos orcamentos anuais. Para garantir a continuidade e o compromisso do
governo para além de seu préprio mandato, a vigéncia de um plano se inicia no segundo ano de uma
administracao e é concluida no primeiro ano do mandato seguinte.

Diferentemente dos planos anteriores, os PPAs sao objeto de apreciacdo parlamentar, como de-
corréncia do processo democratizador. O crescimento das demandas sociais passa a refletir-se no
campo do planejamento estratégico, mediante a canalizacéo de planos, programas e orcamentos
para o crivo do Congresso Nacional. A pratica anterior de planejamento normativo lidava com uma
sociedade submetida ao autoritarismo politico militar, gue implementou um projeto de modernizacao
conservadora da economia, tendo como efeitos negativos a concentracdo de renda, o endividamento
externo e o descontrole fiscal, que gerou forte inflagdo. O viés dos planos anteriores era economicista,
com pouca (ou nenhuma) atencao a questoes sociopoliticas e ambientais. A sequéncia dos PPAs e
0s programas estratégicos da primeira década deste século conduziram a uma gradual superacdo do
enfoque exclusivamente economicista e normativo, em beneficio da incorporacédo de condicionantes
e objetivos socioecondmicos, politicos, culturais e ambientais.

Na década de 1980, o desajuste econémico e fiscal inviabilizou qualquer tentativa de planejamento
estratégico. Na década de 1990, com a hegemonia dos postulados liberais do Consenso de Washing-
ton, houve forte regresséao, desprestigio e desmobilizagéo das instituicdes de planejamento criadas
nas décadas anteriores, no ambito da agenda de reforma de Estado. Em larga medida, a reforma do
setor publico deslocou o planejamento e colocou no centro a execucao, cuja racionalidade levaria a
maior eficiéncia. Imaginou-se que, na medida em que o0 mercado apontaria para 0os caminhos mais
apropriados, o planejamento seria desnecessario, supostamente por ser voluntarista. Nao ha duvida
de que a execucao é fundamental, mas a énfase exclusiva nela — cujo horizonte temporal é curto, e
nao abrange a discussao tematica de fundo — esvazia a concepgéao politico-estratégica como funcao
essencial do Estado, perdendo de vista objetivos de longo prazo e a propria visdo de futuro.

Em 1990, é criada, por Fernando Collor, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (SAE-PR), incumbida de elaborar analises voltadas para “a insercao do Brasil no primeiro
mundo” e o encaminhamento de solucbes para os problemas internos de desequilibrios sociais e
regionais, além de avaliar a acao governamental e seus possiveis impactos em cenarios de médio e
longo prazos. A época, a SAE-PR também era responsavel por temas como politica nuclear, frontei-
ras, Amazonia e seguranca das comunicagoes.

O PPA 1991-1995 (gestbes Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso), elabo-

rado sob o signo do desejo de implantar uma economia moderna de mercado, pretendeu redefinir
o papel do Estado visando a maior eficiéncia e eficacia da acdo governamental, argumentando que
0 setor publico havia imergido em um processo de deterioracao financeira e organizacional. O ob-
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jetivo da “desestatizacao” seria recuperar a capacidade de investimento em atividades préprias de
Estado, sem competir com a iniciativa privada, para a reversao do quadro de desigualdades sociais
e regionais. Explicitava o documento: “o setor privado assumira o processo de desenvolvimento”,
“para que o capital privado exerca plenamente seu papel de principal agente do processo produtivo”.
Nessa perspectiva, anunciava medidas de incentivo a economia de mercado, como privatizacao de
empresas estatais, desregulamentacao e execucgédo indireta, além da abertura comercial. O Estado
manteria, entretanto, as funcdes de regulacdo dos setores privatizados, investimento em infraestru-
tura e implementador de politicas publicas compensatérias de desequilibrios sociais e regionais. O
crescimento médio na vigéncia do primeiro PPA foi de 3%.

O mercado passou a ser referéncia para temas tradicionais de planejamento estatal, como tecnologia
industrial e agricultura. Por outro lado, pela primeira vez um programa oficial de planejamento reco-
nhece que o progresso social ndo decorre necessariamente do crescimento econémico, e enfatiza
a necessidade de politicas sociais como instrumentos de instauracao de direitos de cidadania e de
consolidacao do Estado democrético. A eliminacdo da pobreza e da miséria passam a figurar como
prioridades. O PPA propbe politicas sociais na area de emprego, saude, educacgéo, alimentacao,
saneamento e habitacdo. Também pela primeira vez aparece a preocupacao com temas ambientais,
como poluicao, exploracdo predatoria de recursos e degradacao, e a necessidade de um desenvol-
vimento ecologicamente sustentado. Da mesma forma, as agendas educacional e de salde passam
a adquirir alta relevancia.

O PPA 1996-1999 “Brasil em Acédo” (gestéo Fernando Henrique Cardoso), partindo da necessidade

de consolidacao da estabilidade de precos (Plano Real), orientou-se por trés preocupacdes basicas:
a construcdo de um Estado moderno e eficiente, a reducao dos desequilibrios espaciais e sociais
e a modernizacao produtiva da economia. O documento aprofunda elementos do PPA anterior em
matéria de descentralizacdo de politicas publicas, eficiéncia do gasto publico, desestatizacao, refor-
mulagao da acdo reguladora do Estado no contexto da privatizacéo e fomento do desenvolvimento
regional. Ha atencao especial a questées de emprego, saude, temas urbanos, meio ambiente e er-
radicacdo da miséria e da fome. No campo da modernizacéo produtiva, destacam-se acdes na area
de infraestrutura, aumento da participacdo do setor privado nos investimentos e aprimoramento dos
niveis de educacao.

O crescimento médio na vigéncia do PPA 1996-1999 foi de 1,4%, o mais baixo de todo o periodo
coberto por programas de planejamento estatal. No periodo, as prioridades setoriais concentraram-se
nas areas de infraestrutura econémica e capacitacdo de recursos humanos, com atencao especial
a regides fragilizadas. Nesse contexto, estavam previstos a modernizacado e integracdo dos transpor-
tes, a expansao da geracao e transmissao de energia (incluindo gas natural), o fortalecimento dos
servicos de telecomunicacoes, um novo modelo de gerenciamento de recursos hidricos, melhoria
da qualidade da producdo agréaria e das condicbes de vida no campo, por meio da integracdo das
cadeias agroindustriais, da reforma agréaria, da integracao ao mercado da agricultura familiar e do
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apoio ao associativismo. Na area industrial, destacaram-se a diretriz de desconcentracao geografica
da producédo, 0 apoio as micro e pequenas empresas e a necessidade de ganhos de qualidade e
competitividade. O comércio internacional, também mencionado no PPA anterior, passou a ocupar
lugar cada vez mais relevante. Na esfera cientifico-tecnologica, o esforco se voltava para a insercao
das atividades no processo de desenvolvimento mediante sua difusao e introducao nas cadeias pro-
dutivas e, principalmente, pelo aumento do dispéndio nacional, com maior participacao privada. No
campo ambiental, o governo anunciava novos modelos de gestao participativa e de ordenamento
territorial, integrando os resultados da Conferéncia Rio-92. Em todas essas areas, o PPA anunciava
projetos de lei a serem tramitados. A primeira administracdo Cardoso foi marcada por reformas de
Estado (administracdo, previdéncia e outras), assim como no ambiente regulatério de setores estra-
tégicos da economia, infraestrutura e comunicacoes.

O desenvolvimento social, mais uma vez, ocupou lugar central, com o foco na reducgao das desigual-
dades em educacao (a Lei de Diretrizes e Bases foi aprovada em 1996), salude, saneamento, habi-
tacdo, temas urbanos e trabalho, entre outros. Coerente com a légica do Plano, o governo planejou
descentralizacao de acdes e maior participacdo da sociedade nas iniciativas.

A SAE-PR elaborou, em 1998, sob comando do Embaixador Ronaldo Sardenberg, o documento
“Brasil 2020”, com cenérios exploratérios que serviam como marcos de referéncia para a elaboragao
de um cenario desejado pelo Pais, no ambito de um projeto nacional.

Foram elaborados trés cenarios mundiais: (i) Globalizacdo, na qual os Estados Unidos seguiriam
sendo a poténcia hegemonica; (ii) Integracdo seletiva, com uma ordem polidrquica marcada por
certo retraimento dos Estados Unidos e um sistema internacional protagonizado por grandes blocos
regionais; e (iii) Fragmentagcdo, com recrudescimento do protecionismo e de rivalidades, gerando
maior exclusdo da periferia.

Para o plano interno, também foram elaborados trés cenarios para 2020: (i) “Abatiapé”, mais otimista
do ponto de vista econdmico, embora ainda persistam adversidades estruturais; o Brasil seria a séti-
ma poténcia econdmica, sélida e modernizada, com alta tecnologia e competitividade, um PIB de 3,3
trilndes de dolares (a precos de 1997), PIB per capita de 17 mil dolares, pobreza de 7% e desem-
prego de 6,5%, inflacao baixa e elevado investimento; (ii) “Baboré”, com maior reducdo dos dese-
quilibrios sociais mas com desempenho econdémico menos brilhante (embora com mercado interno
dindmico), defasagem tecnoldgica, PIB de 2,3 trilhdes de doélares (1997), PIB per capitade 11,8 mil
dolares, pobreza de 4%, desemprego de 5% e baixa integracao no mercado mundial; e (iii) “Caaeté”,
mais pessimista, com economia estagnada, instabilidade e desorganizacao politico-institucional.

Tendo em mente as projecdes feitas (em 1998) para o0 ano de 2020, cabe constatar que o Brasil de
hoje j& alcancou ou se aproximou bastante dos niveis otimistas no campo social (reducdo da pobreza
e do desemprego), e, no econdmico, além de ja deter a posicao de sétima economia do mundo, se
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aproxima do patamar de dois tercos do PIB e do PIB per capita previstos no cenario otimista para o
fim da década.

O PPA 2000-2003 “Avanca Brasil” (gestbes Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva) introduziu

na administracédo publica federal a gestao por resultados, com a adocao de programas como unida-
de de gestéo, integrando os niveis de plano, orcamento e gestdo. O Plano foi estruturado a partir de
quatro objetivos centrais: consolidar a estabilidade econémica; promover o crescimento econdmico
sustentado, a geracao de empregos e renda; eliminar a fome e combater a pobreza e a excluséo
social e melhorar a distribuicao de renda; e consolidar e aprofundar a democracia, com a promocao
dos direitos humanos. O documento busca avancar a reorganizacdo do setor publico e as reformas
estruturais; aprofundar a reestruturacéo do setor produtivo, com as privatizactes e a reducado do
“custo Brasil”; reconstruir o sistema de crédito, orientando as instituicdes financeiras federais para
areas produtivas e programas sociais, e 0s bancos privados para o comércio; fortalecer a abertura
comercial e a integracdo no Mercosul. O crescimento médio na vigéncia do PPA 2000-2003 foi de
2,3%, um pouco melhor do que no PPA anterior, mas ainda abaixo da média dos programas de pla-
nejamento.

O primeiro objetivo estratégico enunciado é a consolidagao da estabilidade econdmica apés o suces-
so do controle inflacionario, com o Plano Real, para construir um novo modelo de desenvolvimento
com base na redefinicdo do papel do Estado e do setor privado, nas reformas econémicas, especial-
mente na area de infraestrutura (reducdo da presenca produtiva do Estado, que passou a atuar por
meio de agéncias reguladoras), e da insercao internacional da economia.

O segundo objetivo € o de promover o crescimento econdmico sustentado com a geragcao de emprego
e renda mediante a expansdo das taxas de investimento em infraestrutura (com privatiza¢des e con-
cessdes), dos investimentos estrangeiros e da expansdao do comércio internacional.

O Plano avancgou na visdo estratégica de eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento, ja pre-
sentes no PPA anterior, a fim de repensar a geografia econdmica do Pais. Nesse sentido, foram esta-
belecidos 12 eixos como novo modelo de regionalizacdo do Pais, superando as tradicionais divisdes
macrorregionais e destacando o potencial de interacao entre as dimensoes produtiva, ambiental,
social, financeira e de acesso a mercados internos e externos (a comecar pela América do Sul), com
acdes articuladas com governos estaduais e municipais.

A expansdo da oferta de empregos em éareas intensivas de mao de obra é reforcada. A expansao dos
investimentos publicos e privados em ciéncia, tecnologia e inovacédo é sublinhada como essencial
para o éxito do desenvolvimento, da competitividade, da geracao de empregos e do aumento das
exportacdes, além de articular-se com outros temas sociais e ambientais.

O Plano incorpora a dimensdo ambiental em programas e projetos econdmicos, em consonancia
com a Agenda 21, para além da preservacao dos recursos naturais. Elevar a escolaridade média do
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trabalhador brasileiro e ampliar 0 acesso a todos 0s niveis de ensino volta a figurar como prioridade.
A visao da agricultura, tanto para o mercado doméstico quanto para a exportacao, combina a for-
macédo de cadeias produtivas agroindustriais € 0 apoio a agricultura familiar e aos assentamentos,
sempre com busca de maior produtividade e competitividade, inclusive por meio de aprimoramento
da infraestrutura.

O terceiro objetivo do Plano é o de eliminar a fome e erradicar a desnutricao, combater a pobreza e a
excluséo social e melhorar a distribuicdo de renda. O quarto objetivo é o de consolidar e aprofundar
a democracia, com a promoc¢do dos direitos humanos. Coerente com o redirecionamento da atuacao
do poder publico para investimentos sociais (com vistas a universalizacdo do seu alcance e a me-
lhoria de sua qualidade), em detrimento da intervencao na economia, 0s programas sociais tiveram
importancia renovada, com énfase no aumento do impacto distributivo dos gastos publicos, incluin-
do programas de transferéncia de renda. Aparece, com maior vigor, a preocupagéo com os direitos
humanos e o combate a discriminacdo como fatores de aprofundamento da democracia. O Plano
apresenta uma carteira de projetos nas areas social e de infraestrutura. O documento propugna pela
modernizacdo do Estado, incluindo reforma politica e do Judiciario, e prevé a implementacédo de
politicas de seguranca publica, cidadania, além de promover agendas especificas para a populacéo
negra e indigena e para as mulheres.

No inicio do presente século, uma vez assegurada a estabilidade econdmica, no periodo Fernando
Henrique Cardoso, o governo Lula da Silva retoma a possibilidade de planejamento de médio e lon-
go prazo. E nesse contexto que, em 2004, o Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE, atual SAE-PR)
elabora o documento “Brasil Trés Tempos” (2007, 2015 e 2022), sob o comando de Luiz Gushiken.

A finalidade é definir os objetivos estratégicos de longo prazo que pudessem levar a construcdo de
um pacto entre a sociedade e o Estado. Ap6s ampla consulta com setores do governo e da socieda-
de, propde-se um cenario positivo para o Brasil no médio prazo: uma sociedade satisfatoriamente
desenvolvida, plenamente democratica, mais igualitéria, portadora de valores inclusivos de cidada-
nia, inserida de maneira soberana na economia mundial e participante dos processos decisorios
mundiais. Busca-se um verdadeiro projeto nacional, com metas e objetivos intermediarios a serem
implementados progressivamente, a partir da construcao de cenarios que identificariam trajetorias.

Com base em metodologia moderna de identificacdo de tendéncias e fatores histéricos, analises
de conjuntura, fatos “portadores de futuro”, atores dinamicos, variaveis, cenarizacdo prospectiva e
construcao de “curvas de futuro”, o documento aponta solugbes estratégicas com base nas seguin-
tes dimensdes:

e institucional — democracia, cidadania, direitos humanos, gestao participativa nas politicas
publicas, transparéncia, equilibrio federativo e melhoria da gestao publica, com instituciona-
lizacdo da gestao estratégica;
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e econbmica — crescimento sustentavel com estabilidade macroecondmica, geracao de em-
prego e renda, ampliacdo do mercado de trabalho, melhoria da infraestrutura, ampliacdo da
produtividade, conquista de mercados internacionais, reducao da vulnerabilidade externa;

e sociocultural — diminuicéo das desigualdades, fortalecimento da identidade brasileira, por
meio da valorizagdo da cultura nacional; respeito a diversidade, melhoria da saude;

e territorial — diminuicdo das disparidades regionais e desenvolvimento harmonico nacional,
integracao com América do Sul, soberania nacional e defesa do territorio;

e conhecimento — educacao de qualidade, acesso a informacdo, ampliacdo da capacidade
de geracao de conhecimento cientifico, tecnolégico e de inovacao e interacao entre saberes
popular e cientifico;

e ambiental — preservacao, protecao, uso sustentavel dos recursos da biodiversidade, das fon-
tes de energia dos recursos hidricos e dos solos; qualidade ambiental urbana;

e global — soberania, insercao internacional, multilateralismo, participacéo ativa nos processos
decisorios mundiais.

O exercicio faz a distincdo conceitual entre pensamento, planejamento e gestao estratégicos, que
se interconectam e se aplicam, respectivamente, ao longo prazo (prospeccédo de cenarios, solucoes
estratégicas), médio prazo (implementagéo das solugbes) e curto prazo (gestdo do presente, otimi-
zando o orcamento). As soluces estratégicas compreendem as melhores linhas de acédo para a con-
quista dos objetivos identificados na analise prospectiva. Sdo escolhidos cenarios alvos de um pacto
nacional para a construgao de futuro e formuladas estratégias, com propostas de politicas publicas,
acdes e meios, incluindo marcos temporais e monitoramento por meio de indicadores. Foi estabele-
cido um Conselho de Ministros para coordenar o projeto, cuja conducédo foi atribuida ao NAE. A Casa
Civil conduziria a pactuacdo com os Poderes da Republica, e a Secretaria Geral da Presidéncia, a
pactuacdo junto a sociedade brasileira. Buscava-se, assim, institucionalizar um processo permanen-
te de gestao de objetivos estratégicos de longo prazo. Em outras palavras, instaurava-se um processo,
muito além de um projeto no sentido tradicional, considerado conceito estatico.

No que tange aos temas estratégicos, o exercicio fez levantamentos por meio de métodos como
“consulta Delphi” (aproximacado de posicdes), pesquisa aberta na internet e pesquisa segmentada
(plataforma Lattes), com os seguintes resultados: a educacédo foi eleita o tema mais importante nos
trés métodos; em segundo lugar, as desigualdades sociais; em terceiro, a violéncia e a criminalidade;
quarto, a carga tributaria; quinto, salde; e sexto, ciéncia, tecnologia e inovacao, emprego, normali-
dade constitucional e recursos de agua doce.

O PPA 2004-2007, “Plano Brasil de Todos” (gestéo Lula da Silva), esta estruturado em torno de 3
megaobijetivos: inclusdo social e reducao das desigualdades sociais; crescimento com geracao de

trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel; e promocdo e expansao da cidadania e
fortalecimento da democracia. O crescimento médio da economia nacional (4,7 %) na vigéncia desse
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Plano foi 0 maior desde a redemocratizacéo e a estabilidade econémica (e desde o inicio da elabora-
cao e implementacéo dos PPAs), o que permitiu o aprofundamento da agenda social.

Durante esse periodo, pela primeira vez na Historia, o Brasil se tornou um pais majoritariamente de
classe média.

A elaboracao do documento foi feita a partir de um amplo debate com a sociedade civil em busca de
um novo padrao de relacionamento entre esta e o Estado, marcado pela transparéncia, solidariedade
e corresponsabilidade.

As bases da estratégia de desenvolvimento de longo prazo sdo a incluséo social e a desconcentracao
de renda, com crescimento do produto e do emprego; o crescimento ambientalmente sustentavel,
redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa e pela eleva-
cao dos investimentos e da produtividade; a reducao da vulnerabilidade externa; e a valorizacdo da
identidade e diversidade culturais, com o fortalecimento da cidadania e da democracia. Mantém-se
a visdo do Estado como indutor e promotor do desenvolvimento, assim como os fundamentos da
estabilidade macroeconémica (contas externas soélidas, consisténcia fiscal e controle da inflacéo). O
Plano pretende aprofundar o crescimento com base na expansado do mercado de consumo de mas-
sa, por meio do aumento do poder aquisitivo que se traduz em maior demanda por bens e servicos
produzidos pelo segmento da estrutura moderna da economia. Ha consciéncia de que o Brasil € um
dos poucos paises do mundo que dispde de condicOes para crescer por essa estratégia, em virtude
das dimensobes de seu mercado consumidor, que poderia gerar ganhos de produtividade e competiti-
vidade. Pretende-se iniciar um circulo virtuoso de consumo e investimento originado no aumento do
poder aquisitivo das familias, por meio da elevacao dos salarios reais, das transferéncias de renda e
de outras modalidades de politica social.

Visando integrar politica social e politica econémica, o megaobjetivo | — inclusdo social e reducao
das desigualdades sociais — parte da percepcao de que as desigualdades se manifestam de modo
severo nas dimensoes raciais, de género, regionais e nas relacbes entre campo e cidade. Trata-se,
essencialmente, de ampliar a cidadania, garantindo a universalizacao dos direitos sociais basicos e
atender as demandas diferenciadas dos grupos socialmente mais vulneraveis. Merecem destaque a
ampliacdo das transferéncias de renda para familias e a politica nacional de seguranca alimentar e
nutricional, ambas voltadas para 0s grupos sociais em situacéo de pobreza.

Quebrar o circulo vicioso da pobreza, permanentemente retroalimentado por condicdes precarias de
alimentacao, saude e educacao, constitui o desafio estratégico. Com vistas a dar maior racionalidade
e organicidade a acdo estatal, o governo unificou os programas existentes e destinou recursos orca-
mentarios mais vultosos a fim de universalizar o atendimento aos grupos social e economicamente
mais vulneraveis. As acbes sdo diretas, contornando o clientelismo e melhorando 0 acesso aos servi-
cos de educacao, salde, assisténcia social e alimentacdo, na medida em que 0 acesso aos beneficios
se daria de forma transparente e mediante o cumprimento de condicionalidades.
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O megaobijetivo Il — crescimento com geracao de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sus-
tentavel — parte da necessidade de superar os problemas de concentracdo de renda e riqueza, de
desemprego, pobreza e exclusdo, por meio de um modelo de consumo de massa com expansao
do emprego e da renda. Merece destaque a politica de ampliacao do crédito, por meio do sistema
financeiro publico e privado, para viabilizar os investimentos em infraestrutura, a democratizacéo e
simplificacao do microcrédito e do crédito cooperativo para pequenas e médias empresas, para o
financiamento habitacional e o consumo de massa. Ampliar a oferta de postos de trabalho formal,
no campo e nas cidades, em atividades e cadeias produtivas intensivas em mao de obra passou a
ser cada vez mais prioritario. A reforma agraria, a agricultura familiar e os programas de melhoria na
qualificacéo profissional ttm papel especial nesse sentido.

No campo das desigualdades regionais, reconhecia-se que a relacdo entre as unidades da Federacao
com maior e menor PIB per capita era de cerca de 7 vezes; estimativas da mesma relagéo entre mi-
crorregies alcancavam 40 vezes. Essa constatacdo conduzia a diretriz de reducao das desigualda-
des por meio da integracédo geoecondmica das multiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional,
subregional e local, articuladas com as politicas urbanas) e da formacéo de capital fisico e humano
com vistas a organizagao do planejamento territorial por meio de arranjos produtivos e de cooperacao
intermunicipal, promovendo o desenvolvimento de areas deprimidas e a valorizacéo dos produtos
regionais. Nesse plano, reconhece-se que cerca de 20% da biodiversidade do planeta esta concen-
trada no territério brasileiro, mas que a degradacdo ambiental decorre, em grande parte, da propria
degradacao social.

O megaobjetivo Il — promocéo e expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia — apresenta
amplo programa de direitos humanos, valorizacdo da diversidade étnica e cultural e seguranca pu-
blica (combate a violéncia).

Em 2005, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) elaborou a Agenda Nacional
de Desenvolvimento (AND). A AND assinala que o destino comum deve ser definido de forma parti-

cipativa e democratica, para a construgao coletiva de rumos, com base em valores e Compromissos
compartilhados com vistas a superacao dos entraves estruturais e historicos do Pais.

Nesse contexto, a “visdo de futuro ou o Brasil que queremos” foi assim definida: “Um Pais demo-
cratico e coeso, no qual a iniquidade foi superada, todas as brasileiras e todos os brasileiros tém
plena capacidade de exercer sua cidadania, a paz social e a seguranca publica foram alcancadas, o
desenvolvimento sustentado e sustentavel encontrou seu curso, a diversidade, em particular a cul-
tural, é valorizada. Uma Nacéao respeitada e que se insere soberanamente no cenario internacional,
comprometida com a paz mundial e a uniao entre os povos.”

Foram identificados os seguintes “ambitos problematicos”: desigualdade social, concentracao de
renda e riqueza, pobreza e miséria, diminuicdo da mobilidade social; dindmica da economia insufi-
ciente para promover a incorporacao do mercado interno; infraestrutura degradada, nao-competitiva,
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promotora de desigualdades; sistema de financiamento de investimento ineficaz, estrutura tributaria
irracional; inseguranca, justica pouco democratica, aparato estatal com baixa capacidade regulatoria;
e baixa capacidade operativa do Estado.

O recurso metodolégico utilizado foi transformar tais ambitos problematicos em objetivos, que se
desdobram em diretrizes (inverte-se a metodologia tradicional que parte de cenarios desejados para
depois identificar os obstaculos). Dessa forma, vislumbrou-se uma sociedade mais igualitaria, com
renda e riqueza bem distribuidas e vigorosa mobilidade social; economia apta a incorporar todo o
mercado interno potencial, com dinamismo e inovacdo; infraestrutura eficiente, competitiva e inte-
gradora; sistema de financiamento do investimento eficiente e eficaz, estrutura tributaria simplificada
e racional; seguranca publica e paz social, sistema judiciario transparente, agil e democratico; Estado
que regule e fiscalize a contento; pacto federativo; e manejo sustentavel de recursos.

Em 2006, o CDES elaborou Enunciados estratégicos para o desenvolvimento. O pressuposto funda-
mental do documento, que enuncia 24 pontos consensuais, é o de que as condi¢cdes para planejar

estrategicamente o desenvolvimento do pais no longo prazo ja estavam estabelecidas: inflacdo sob
controle, superavits nas transacfes correntes e equilibrio das contas publicas. Nesse contexto, o
foco nas prioridades econbmicas — ajustamento macroeconémico e diminuicao da vulnerabilidade
externa — poderia deslocar-se para os processos de distribui¢cdo das riguezas como imperativo para o
crescimento sustentado do Pais. Em sintese, os enunciados sao:

e reforma politica — regulamentar formas de manifestacdo da soberania popular (plebiscito,
referendo e iniciativa popular), reorganizar o sistema partidario e aperfeicoar formas de re-
presentacao popular;

e politica econémica — crescimento do PIB real em torno de 6% até 2022, resultando na du-
plicacao do PIB per capita, com instrumentos fiscais e monetéarios ajustados para permitir
baixa inflacdo e alto crescimento;

e politica social - reducdo das desigualdades como critério para presidir toda decisao dos po-
deres publicos; coeficiente de Gini reduzido para 0,4 em 2022; dobrar a parcela da renda
nacional apropriada pelos 20% mais pobres; aumento do emprego; aprimoramento e inclu-
séo na educacédo e saude; transferéncias de renda e reducao das desigualdades regionais;
mensuracao pela renda média domiciliar; valorizacdo do salario minimo;

e reforma fiscal; politica tributéria que respeite principios de neutralidade e justica social;

e crescimento do PIB acompanhado de instrumentos de politica industrial, com atencéo espe-
cial a ciéncia, tecnologia e inovagéo, de forma a elevar o patamar competitivo da industria,
além de desenvolvimento regional e redistribuicdo de renda; protagonismo no comércio ex-
terior nos segmentos de maior densidade tecnoldgica, com internacionalizacao de empresas
brasileiras, inclusive nos setores de nano e biotecnologia, além de biocombustiveis; aumen-
tar o gasto em CT&l para 3% do PIB; ampliar para 60% a participacao do setor privado em
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CT&l; modernizacdo da infraestrutura em CT&I, que também deve voltar-se para outras
areas, especialmente a salde;

e desenvolvimento focado na expansao dos mercados interno e externo;

e atingir taxa de formacéo bruta do capital de pelo menos 25% do PIB ao ano, com participa-
cao especial do Banco do Brasil; expandir o crédito para pelo menos 50% do PIB; ampliar o
crédito para o consumidor e expandir as medidas de inclusdo bancaria;

e financiamento de projetos industriais e de infraestrutura e aumento da participacao das
regides Norte e Nordeste no total das aplicacdes do BNDES; diversificar a matriz de trans-
portes, priorizando ferrovias, hidrovias e transporte maritimo; diversificar e ampliar a matriz
energética com vistas a novas fontes renovaveis, limpas e econbmicas, com destaque para
0s biocombustiveis e a hidroeletricidade;

e implantar programa de mobilidade urbana para cidades sustentaveis, garantindo investi-
mentos em transporte publico coletivo, acessibilidade e circulagéo nao-motorizada;

e atencao particular a temas de infraestrutura econémica e social, micro e pequenas empre-
sas, reforma agraria, seguranca, sistema judiciario, saneamento, habitagéo e desenvolvi-
mento urbano e governanca estratégica.

Os Enunciados estratégicos para o desenvolvimento sublinham a necessidade de consolidar um
sistema de governanca estratégica no qual os trés Poderes, as diferentes esferas de governo e a so-
ciedade interajam e se organizem em torno das prioridades nacionais estabelecidas. Tal sistema deve
fortalecer a capacidade do Estado de planejamento estratégico de longo prazo.

O PPA 2008-2011 “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacéo de Qualidade” (gestdes Lula
da Silva e Dilma Rousseff) foi elaborado, tal como o anterior, com a participacédo de véarios segmentos
da sociedade, em formato de conferéncias nacionais, tendo incorporado a Agenda Nacional de De-
senvolvimento. O documento apresenta trés agendas prioritarias: social, educativa e o Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC).

A agenda social retoma o conjunto de iniciativas do PPA anterior com énfase nas transferéncias
condicionadas de renda associadas a acdes complementares, o fortalecimento da cidadania e dos
direitos humanos, na cultura e na seguranca publica, sempre priorizando a parcela mais vulneravel
da sociedade. As politicas de valorizacao do salario minimo, o crescimento do emprego formal, o
aumento da escolaridade e as transferéncias de renda, por meio, especialmente, do Programa Bolsa
Familia, resultaram na evolucado dos indicadores da PNAD — sobretudo a reducdo da pobreza e da
desigualdade.

O Plano de Desenvolvimento da Educacdo anuncia o crescimento dos investimentos nessa éarea,
complementados pelo ProUni, a expansao das universidades federais e do ensino profissionalizante
e a melhoria dos equipamentos escolares.
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O PAC I, lancado em 2007, constitui um conjunto de investimentos publicos de 500 bilhdes de reais
(20% do PIB) em infraestrutura econdbmica e social nos setores de transportes, energia, recursos
hidricos, saneamento e habitacdo, além de medidas de incentivo ao desenvolvimento econémico,
estimulo ao crédito e ao financiamento, desoneracao tributaria e medidas fiscais de longo prazo, com
0 objetivo de melhoria do ambiente de investimento, especialmente privado, e correcao dos gargalos
infraestruturais de logistica, energia e urbanizacéo. Impulsionada pelo PAC, a participacdo dos inves-
timentos em relacdo ao PIB cresceu de 15,3% em 2003 para 18,4% em 2010.

O crescimento médio na vigéncia do PPA 2008-2011 foi de 3,7%, tendo o consumo das familias e a
formacdo bruta de capital fixo superado as taxas de crescimento do PIB. O contexto macroeconémico
¢ positivo, com reducao da inflacdo, crescimento das reservas cambiais e saldos positivos no balanco
de pagamentos. Nesse periodo, o Brasil deixou de ser devedor e se tornou, pela primeira vez, credor
do Fundo Monetério Internacional (FMI). O objetivo era assegurar o circulo virtuoso de crescimento,
elevar a produtividade e a competitividade da economia e assegurar que 0s ganhos fossem distri-
buidos de forma equanime, com vistas a ampliar o mercado interno. Pretende-se elevar a taxa de
investimento da economia e manter a taxa de crescimento do consumo das familias em compasso
com a do produto.

Em 2010, a SAE-PR elaborou 0 mais abrangente estudo prospectivo do Pais: Brasil 2022, quando
se comemorara o bicentenario de independéncia do Pais. O documento, produzido na gestdo do
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, apresenta, para 35 setores, um diagndstico estratégico, os
principais avancos recentes, metas quantitativas e qualitativas e um conjunto de agdes. Apds des-
crever a conjuntura mundial e sul-americana, aponta o seguinte cenario para o futuro do Brasil: um
Estado mais soberano e democratico, uma sociedade mais justa e progressista, em acelerado desen-
volvimento sustentavel; que participa em condicbes de igualdade dos mecanismos de governanca
mundial e regional; cuja economia nao estara vulneravel a especulacao financeira internacional; com
reducao significativa das diferencas de renda entre classes e regides; fome, miséria e pobreza extre-
ma terao desaparecido; pleno acesso a propriedade da terra; reducao da violéncia; igual acesso aos
bens publicos de salde, educacao, transporte, habitacdo, justica, cultura, saneamento; o crescimen-
to sustentavel reduzira a distancia que separa o Pais do mundo desenvolvido; integracao fisica, com
inclusdo de amplos contingentes a economia moderna de produgéo e consumo, com forte mercado
interno; crescimento da capacidade tecnolégica de producéo de bens e servigos sofisticados; diver-
sificacdo da matriz de transportes e energia; e crescente eficiéncia ambiental.

Para alcancar esse cenario positivo, as principais metas seriam as seguintes:

e Fconomia: crescer 7% ao ano; aumentar a taxa de investimento para 25% do PIB; reduzir
a inflacdo e o spread bancario; reduzir a divida publica para 25% do PIB; duplicar a produ-
cdo e a exportacdo agropecuaria; aumentar a produtividade agropecuaria em 50%; triplicar
0s investimentos em pesquisa agropecuaria; ampliar a area de “florestas econémicas” em
50%; reduzir a metade a concentracao fundiaria; dobrar a producao de alimentos e a renda
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da agricultura familiar; concluir o zoneamento econémico-ecologico; quintuplicar as expor-
tacdes; setuplicar as exportacbes de produtos de alta e média tecnologia; elevar o dispéndio
privado em P&D para 1% do PIB; elevar o dispéndio total em P&D para 2,5% do PIB; alcan-
car b% da producao cientifica mundial; decuplicar o nimero de patentes; independéncia na
producdo de combustivel nuclear; dominar tecnologias de fabricacao de satélites e veiculos
langadores; elevar a escolaridade média do trabalhador para 12 anos.

Sociedade: erradicar a extrema pobreza; acelerar a reducao da desigualdade na distribuicdo
de renda; erradicar o trabalho infantil; garantir a seguranca alimentar e 0 acesso a agua a
todos os brasileiros; erradicar o analfabetismo; universalizar o atendimento escolar de 4 a
17 anos; atingir metas de qualidade na educacao; atingir a marca de 10 milhdes de uni-
versitarios; universalizar 0 acesso aos bens culturais; incluir o Brasil entre as dez maiores
poténcias olimpicas; assegurar a formacao profissional; promover a inclusdo digital e tecno-
l6gica; reduzir a metade a mortalidade infantil e materna; universalizar o programa de salde
da familia; dobrar o gasto publico em salde; garantir a protecéo de criancas, adolescentes,
mulheres e idosos contra toda forma de violéncia; erradicar o trabalho escravo; atingir a
igualdade salarial entre homens, mulheres, negros e brancos.

Infraestrutura: alcancar 50% de participacdo de fontes renovaveis na matriz energética;
elevar para 60% o nivel de utilizacéo do potencial hidraulico; dobrar o consumo per capita
de energia; instalar 4 novas usinas nucleares; dobrar a capacidade de transporte de carga;
dobrar a participacéo do transporte aquaviario; aumentar em 50% a participacado das ferro-
vias; reduzir em 40% o consumo de combustivel féssil; ampliar a capacidade portuaria e a
navegacao de cabotagem; zerar o déficit habitacional; implantar corredores de transporte;
duplicar a extensdo da rede de metrds; assegurar 100% de acesso ao saneamento; asse-
gurar acesso integral a banda larga; ter em 6rbita dois satélites geoestacionarios nacionais;
zerar o desmatamento ilegal; reduzir em 50% a emisséo de gases de efeito estufa; aumentar
para 8% a participacéo da Regido Norte e para 18% a do Nordeste no PIB.

Estado: reduzir pela metade o niumero de homicidios e mortes no transito; fortalecer a efici-
éncia do aparelho estatal em todas as areas; garantir o monitoramento integral das frontei-
ras; lancar o submarino a propulséo nuclear e o veiculo lancador de satélites; reduzir pela
metade a oferta e o consumo de drogas ilicitas; reformar o sistema partidario e eleitoral;
implantar mecanismos responsaveis pela participacdo social.

O PPA 2012-2015, “Plano Mais Brasil” (gestao Dilma Rousseff), prossegue no modelo de desenvol-

vimento que busca conciliar crescimento econdmico com geracao de emprego, estabilidade macro-
econdmica e reducao da desigualdade e da pobreza. Um projeto de desenvolvimento inclusivo, me-
diante politicas de transferéncia de renda e aumentos reais do salario minimo, ampliacéo do emprego
e da renda familiar com vistas a ampliacdo do mercado de consumo de massa. No contexto de um
cenario internacional adverso de restricbes ao comércio e acirramento da concorréncia, o mercado

interno cresce em importancia como motor do dinamismo econdmico, em particular por fortalecer
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as cadeias produtivas e fomentar a inovacao tecnolégica. A possibilidade de exploracéo das reservas
do Pré-Sal possibilita significativa expansdo dos investimentos e reducdo da vulnerabilidade externa,
além de fomento a integracao de cadeias produtivas e direcionamento de recursos vultosos para
educacdo, ciéncia e tecnologia, saude, meio ambiente e combate a pobreza. Por outro lado, o Pré-Sal
nao impede que o Pais amplie a utilizacdo de fontes de energia limpa e renovavel.

O Quadro 3 mostra as tendéncias e o cenario desejado pelo PPA:

Quadro 3: Cenario de referéncia para o PPA 2012-2015

Ampliagao e
melhoria da
infraestrutura

Tendéncias Redugio das

desigualdades, - -
Recentes aFiﬂomvea";go Sebrezae ] Cenario Desejado

dinamizacao do
mercado interno

- Crescimento - Dinamismo
econdmico com econdmico com
inclusao social o o m_elh_orig ga

macr:;c:)e:t‘:nico f'(:::lt:clia?'r‘l;ea:too dlSt”bUIGaO da

- Estabilidade estavel pe lnbgd oo renda e riqueza,
Macroecondémica erradicagao da

pobreza e insergao

- Reducgao da econdmica
vulnerabilidade Emplitac s S internacional ativa
externa investimento Adequado tributaria

aproveitamento

dos recursos
do pré-sal

Fonte: PPA 2012-2015

O crescimento médio nos dois primeiros anos da vigéncia do PPA 2012-2015 foi de 1,6%. O setor de
servicos, principal componente do PIB, foi particularmente beneficiado com a expansdo do mercado
doméstico. O crescimento da renda dos mais pobres foi superior a dos mais ricos, conforme demons-
trado na reducdo continua do indice de Gini (desde 2001).

Diante do diagndstico de pobreza extrema, o Plano Brasil Sem Miséria foi lancado com o objetivo de
erradica-la, com base nos eixos de garantia de renda, ampliacdo do acesso a servicos publicos, a
universalizacao dos direitos sociais e inclusdo produtiva da populacao extremamente pobre.
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No campo das desigualdades regionais, a participacdo do Sudeste no PIB nacional tende a continuar
decrescendo em beneficio, sobretudo, do Centro-Oeste, do Nordeste e do Norte, que registram maio-
res taxas anuais de crescimento econdmico, sobretudo nos setores industrial e agropecuario. O Qua-
dro 4 mostra a participacdo do PIB e da populacdo entre as grandes regites no periodo 2000-2008:

Quadro 4: Participacao do PIB e da populacao entre as grandes regioes (2000-2008)

Participagao %
Regides Populagdo Populagdo Diferenca PIB 2000 PIB 2008 Diferenga

2000 (a) 2008 (b)  (b-a) (c) (d) (d-c)
Nordeste 28,1 28,2 0,1 12,4 13,1 0,7
Norte 7,6 8,1 0,5 4.4 5,1 0,7
Sudeste 42,6 42,0 -0,6 58,3 56,0 23
Sul 14,8 14,5 -0,3 16,5 16,6 0,1
Centro-Oeste 6,9 7,3 0,4 8,4 9,2 0,8
Brasil 100 100 100 100

Fonte: PPA 2012-2015/ IBGE

No Quadro seguinte, publicado no mesmo documento, comparam-se as taxas de crescimento médio
anual do valor agregado bruto nacional e do valor agregado das atividades econémicas, por regiao,
entre 2004 e 2008:

Quadro 5: Taxa de crescimento médio anual das grandes regides por atividade (2004-2008)

Centro-Oeste| Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil
6,3% 6,3%

6,1% .
5,6% 5,7%
4,9%

-0,1%

-2,5% HPIB B Agropecuaria H IndUstria M Servigos

Fonte: PPA 2012-2015/ IBGE
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Os dados do PPA sublinham a continuidade do fluxo populacional para o interior do pais (Norte e
Noroeste) e a necessidade de adensamento da rede de cidades nas regides menos desenvolvidas. O
Sudeste concentra a maior parcela da riqueza do Pais (56% do PIB e 42% da populacao em 2008),
mas perde participacdo para Nordeste, Norte e Centro Oeste. Ja o Sul registra aumento do PIB e que-
da da populacdo. Norte, Nordeste e Centro Oeste ostentam maiores taxas de crescimento, acima da
média nacional. Vale destacar a importancia do crescimento da indUstria e da agropecuaria no Norte
e Nordeste. Em suma, comegam a lograr-se, lentamente, os objetivos de descentralizacédo geografica
previstos nos programas estratégicos de varias décadas.

No campo cientifico-tecnolégico, destacou-se a criacdo de um sistema nacional de inovacao com
capacidade de articular empresas, universidades e agentes financiadores com vistas a ampliar os
investimentos em PD&l de maneira orientada para as especificidades da realidade brasileira. Os
gastos em PD&l ampliaram-se de 0,9% em 2004 para 1,2 em 2009, com maior contribuicao quase
equivalente entre dispéndio publico (0,6% do PIB) e privado (0,59 do PIB). H& um descolamento
entre os indicadores nacionais de producao cientifica (artigos) e tecnoldgica (patentes depositadas).
A estrutura produtiva ainda é marcada por uma participagao relativamente reduzida de setores de
alta e média-alta tecnologias, um obstaculo a expansao dos gastos empresariais no setor. Ha aversao
ao risco do setor empresarial no Brasil, além de reduzida orientacdo para o mercado interno e partici-
pacao de multinacionais em segmentos intensivos em PD&l, com centros de pesquisa fora do Brasil.

Anuncia-se um cenario de continuidade a ampliagéo dos gastos em educacao na década, no ambito
do Plano Nacional de Educacgéao (PNE), estimando-se que tais investimentos alcancem um patamar
de 7% do PIB em 2020. Em 2007, a média de anos de estudo era de 7,5. Quanto a qualidade da
educacdo, o Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (IDEB), iniciado em 2005, registrou au-
mento de 0,8 desde entdo, alcancando 4,6 em 2009. O PPA sublinha, ainda, o desafio de expandir
a educacao profissional por meio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEQC).

Conclusao

Uma leitura dos diversos programas e projetos de pensamento e planejamento estratégico no Brasil,
ao longo de sete décadas, demonstra que, sim, ha tradicdo nessa matéria e ha uma visdao consensual
minima de futuro para o Brasil. Ha convergéncias tematicas e de prioridades, em que pese a diversi-
dade de governos, ideologias, segmentos politicos, classes sociais e interesses setoriais, e a despeito
das instabilidades politicas e econdmico-financeiras. Ha uma visdo comum de futuro partilhada,
apesar das diferencas de énfase e de método.

Os denominadores comuns de décadas de planos estratégicos sao a superacao dos pontos de es-
trangulamento de infraestrutura fisica e energética e, desde o inicio deste século, a inclusao social e
0 mercado interno. Até a década de 1970, a énfase recaia nos aspectos “duros”, materiais, fisicos
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(infraestrutura, capacidade instalada); ja desde a redemocratizacao dos anos 1980 e sobretudo na
Ultima década, a atencéo tem-se voltado igualmente para os aspectos “soft” das transformacoes es-
truturais, seus impactos sociais, com valores de inclusdo e equidade distributiva, que denotam que
0 cidadao e a democracia sao o0s verdadeiros fins.

A evolucao histérica dos programas revela o fortalecimento das iniciativas estratégicas nas décadas
de 1950 a 1970, impulsionadas pelo nacional-desenvolvimentismo estruturalista e pela ideologia do
“Brasil poténcia” do periodo autoritario-militar, ambas defensoras de forte intervencéo estatal; a es-
tagnacao na década de 1980 e inicio dos anos 1990, por forca da severa instabilidade econdmica e
da ideologia liberal ortodoxa monetarista; a tentativa de formalizacdo e continuidade, no ambito dos
PPAs, desde os anos 1990; e a necessidade de conjugar crescimento econdmico com sustentabili-
dade ambiental, incluséo social e reducdo das desigualdades regionais.

Por que se tem a impressao de descontinuidade, improvisacao, descoordenacéao setorial e de falta de
planejamento? Como integrar e articular, de forma sistematica, pensamento, planejamento e gestao
estratégicas?

O primeiro passo para uma tentativa de resposta é indagar se ha relacéo entre crescimento do PIB e
planejamento estratégico. O Quadro 6 compara os indices de crescimento econdmico (%) que cor-
respondem ao periodo de vigéncia de cada plano:
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Quadro 6: Crescimento econdmico (%) nos periodos de cada plano estratégico

Plano
Trienal PAEG PED lell PPA
PNDs 1991 lpgp;‘ﬁ PPA
1995 gqq 2000 PPA PPA
2003 2004 2008

2007 2011
Fonte: produgéo do autor

O gréafico demonstra que ndo ha, necessariamente, relacao causal direta entre projetos estratégicos e
desempenho econdmico. Ha variaveis de peso que impedem o sucesso, em termos de crescimento
do PIB, dos exercicios de planejamento: vulnerabilidades externas — crises financeiras internacionais,
endividamento externo, adversidades no comércio internacional etc. — e internas — estagnacao eco-
némica, inflacéo, gargalos infraestruturais, deterioracdo do quadro politico etc.

Por outro lado, é possivel identificar trés elementos comuns presentes nos “picos” de crescimento
econdbmico em resposta a projetos estratégicos — o Plano de Metas JK, o PED, os | e Il PNDs e o PPA
2004-2007. Tais elementos comuns sao (i) a viséo estratégica de longo prazo, (ii) 0 compromisso
politico da alta esfera de governo e (iii) a solida institucionalidade. Talvez seja essa a licao a ser tirada

para que projetos estratégicos sejam viaveis e efetivos: é necessario que essas trés dimensoes este-
jam simultaneamente presentes.

Nessa perspectiva, € necessario articular trés eixos de sustentacao entre pensamento, planejamento
e gestao estratégicas, que correspondem as dimensdes de Nacgao, Governo e Estado:

1. Viséo estratégica de longo prazo (dimensdo de Nacdo) — metas quantitativas e qualitativas a

serem alcancadas, com base em valores e aspiraces nacionais, que refletem desejo consen-
sual da sociedade, tendo em conta cenarios prospectivos desejados;
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2. Compromisso politico permanente (dimensédo de Governo) — engajamento efetivo, de prefe-
réncia formalizado, da classe politica dirigente e das elites econdmicas, intelectuais e burocra-
ticas, superando as descontinuidades de governos, grupos de interesse e ideologias;

3. Institucionalidade solida (dimenséo de Estado) — configurando um verdadeiro projeto de Es-
tado implementado por canais de planejamento e gestdo em todos os niveis de governo, com
eficiéncia garantida por meio de métodos e técnicas modernas, com orcamento assegurado e
previsivel no médio e longo prazos, até a maturagao ou realizagao das metas especificas.

A falta de qualquer um desses trés eixos torna o projeto estratégico incompleto e inviavel no longo
prazo, trazendo a tona os seguintes problemas conhecidos: improvisacdo, dificuldades na tomada
de decisao, descontinuidade de gestéo, descoordenacéo setorial e de orcamento. Sem a articulacdo
entre 0s eixos, 0s projetos e programas estratégicos tornam-se documentos apenas formais, referén-
cias bibliograficas sem eficacia no plano concreto de transformacao estrutural da socioeconomia,
exercicios quase técnico-académicos ou de cumprimento burocratico e orcamentario de determina-
cao constitucional e legal; ainda que bem elaborados, bem diagnosticados e com visao de conjunto
e definicdo de prioridades, estdo distanciados dos altos dirigentes, ndo engendram compromissos
politicos e sociais, hao geram planos agdes continuas, nao suscitam monitoramento.

E necessario, portanto, com base nesses trés eixos, rearticular as préticas de pensamento estraté-
gico de longo prazo, planejamento de médio e gestdo de curto prazo, fortalecendo uma cultura de
planejamento no Estado e na sociedade e, em Ultima instancia, instaurando um sistema efetivo e
permanente de governanca estratégica.

Na discussao com a sociedade civil dos cenarios exploratorios do “Brasil 2020”7, a SAE-PR sintetizou
um cenario desejado para o fim desta década, chamado “Diadorim”: uma nacao desenvolvida com
equidade social, alta qualidade de vida e elevado nivel educacional; com uma economia solida e
dinamica, ocupando posicdo de destaque na economia mundial; cidadania forte, sociedade organi-
zada e participativa, alicercada em elevada consciéncia politica; sistema politico estavel e desenvol-
vido, com democracia profundamente enraizada; Estado regulador que promove o desenvolvimento
socioecondmico, protege o meio ambiente e garante os direitos humanos; identidade nacional de
sintese de multiplas civilizacdes, com valorizacao das diversidades; ecossistemas conservados, com
recursos naturais e biodiversidade aproveitada de forma sustentavel; e reducdo dos desniveis regio-
nais e sociais. E possivel chegar a esse cenario. Como dito no “Brasil Trés Tempos”, o futuro ndo é um
“destino manifesto”, mas uma construcao das acbes e omissdes do presente. Celso Furtado, citado
no mesmo documento, sublinha que o desenvolvimento é um ato de vontade coletiva, do desejo do
governo e de todas as forcas sociais empenhadas em construir um “outro Pais”. O planejamento
estratégico € instrumento fundamental para desenvolver e construir esse novo Pafs.
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ANEXO

Estrutura institucional

Esse longo historico e acervo de iniciativas de pensamento e planejamento estratégico foi gerado no
seio de uma solida malha institucional, entre os quais vale mencionar: o Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDE - BN-
DES), o Conselho Nacional de Desenvolvimento, a Associacdao Nacional de Programacédo Econémica
e Social (ANPES), o Ministério do Planejamento em suas varias denominacoes (e Coordenagao Geral,
MINIPLAN, Secretaria de Planejamento e Coordenacao da Presidéncia - SEPLAN -, Orcamento e
Gestdo — MPOG), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a Escola Superior de Guerra
(ESG), o Ministério da Fazenda (também em outras denominacdes, como da Economia e Planeja-
mento — MEFP), o Ministério da Industria e Comércio, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presi-
déncia (SAE, tendo também sido chamada NAE), a Casa Civil, a Secretaria de Relacdes Institucionais
da Presidéncia e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES).

Bibliografia consultada:

CDES (Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social). Agenda Nacional de Desenvolvimento —
AND. 3. ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2010.

IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada). A reorganizacao do processo de planejamento do
Governo Federal: o PPA 2000-2003: texto para discussao n° 726. Brasilia: IPEA, mai. 2000.

IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada). Planejamento governamental e gestao publica no
Brasil: elementos para ressignificar o debate e capacitar o Estado: texto para discussdo n° 1584.
Brasilia: IPEA, mar. 2011.

MARCIAL, Elaine C. Andlise estratégica: estudos de futuro no contexto da inteligéncia competitiva. v.2.
Brasilia: Thesaurus, 2011 (Colecéao Inteligéncia Competitiva).

NAE (Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica). Projeto Brasil 3 Tempos.
Cadernos NAE. Brasilia: NAE, n.1, jul. 2004.

SAE (Secretaria de Assuntos Estratégicos). Cenarios exploratérios do Brasil 2020: texto para discussao.
Brasilia: SAE, jul. 1998.

SAE (Secretaria de Assuntos Estratégicos). Brasil 2022: Trabalhos Preparatérios. Brasilia: Presidéncia
da Republica, dez. 2010.

SARDENBERG, Ronaldo M. Os rumos do Brasil até 0 ano 2020. v.15. Sao Paulo: Centro de Integracao
Empresa-Escola, 1998 (Colecédo CIEE).

RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2, 2014 e pgs 207 - 234 e www.assecor.org.br/rbpo

233



Alessandro Candeas ® Ha um pensamento estratégico para o Brasil

Planos Plurianuais:

PPA 1991-1995

PPA 1996-1999 “Brasil em Acao”

PPA 2000-2003 “Avanca Brasil”

PPA 2004-2007 “Plano Brasil de Todos”

PPA 2008-2011 “Desenvolvimento com Inclusao Social e Educacéo de Qualidade”

PPA 2012-2015 “Plano Mais Brasil”
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Quando o assunto € gestao publica ou planejamento, em geral se ouve conceitos como “atender ao

noou

cidadao de forma cada vez melhor e buscando a otimizacéo dos recursos”, “melhorar a prestacdo de
servicos ao cidadao e do gasto publico”, “monitoramento estratégico”, “agilizar o acesso dos cidadaos
a servicos publicos com qualidade” ou “agilizar e qualificar os servicos publicos”. Outros também

sdo muito comuns: orcamento/gestdo por resultados, eficiéncia do gasto publico, transversalidade.

Porém, em todos estes casos hd um denominador comum. E rarissimo que na apresentacdo de
cases de sucesso ou Boas Praticas quanto a tais conceitos se escute falar em projetos ou arranjos
relacionados a 6rgéos publicos de politicas para mulheres, promogéo da igualdade racial ou de poli-
ticas para a juventude.

A revista Exame, em reportagem de 07/09/2014, trouxe ao publico a chamada “Ministérios ‘com pa-
pel politico’ custam R$ 6,3 bilhdes”?, dando a entender a pouca utilidade de érgdos desta natureza
para a gestao publica ou ao planejamento governamental. Seriam apenas penduricalhos para abrigar
exoticos interesses politicos.

Tal visdo pode ser reforcada por uma compreensado corrente entre os gestores desta modalidade de
politica publica segundo a qual, embora os potenciais beneficiarios correspondam a parcelas signi-
ficativas da populacao, o fortalecimento das acbes, projetos e programas perpassa pelo incremento
do orcamento de tais pastas e nao pelo fortalecimento de uma visao e de uma gestédo estratégica
envolvendo as diversas areas da Administracéo Publica. Ou, entdo, pela concepcao de que a Unica
forma de ser eficaz ao se desenvolver intervengdes favoraveis a estes setores advenham de um con-

1 Revista Exame. Disponivel em: http://exame.abril.com.br/brasil/noticias/ministerios-com-papel-politico-custam-r-6-3-bi
Acesso em 01 de novembro de 2014.
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ceito peculiar de politicas publicas. Vide sobre isso uma antiga polémica se o “termo correto” para
0s empreendimentos voltados aos jovens € “politicas para”, “com” ou “de” juventude. Uma férmula
que pode ser sintetizada pela metafora do “um banquinho e um violdo”. Ou seja: para contemplar
um publico especifico basta estruturar, em um determinado governo, um 6rgéo no ambito do poder
executivo, munido de um conselho de controle social, € um fundo, em geral, de parcos recursos e
quase sempre alvo da resisténcia do gestor da secretaria a qual a pasta é vinculada ou do préprio

chefe do poder executivo em questio.

Pois que nesta selva, embora outros exemplos possam ser evocados, ha uma luz importante: a expe-
riéncia da Coordenadoria de Politicas Publicas de Juventude da Prefeitura de Sdo Paulo, vinculada
a Secretaria Municipal de Direitos Humanos. Nao exatamente por se tratar da cidade mais rica, com
maior PIB e orcamento do Brasil, mas por uma visao inovadora na implementacéo de politicas volta-
das aos jovens paulistanos.

Tendo a frente Gabriel Medina de Toledo, 32 anos, psicélogo natural de Araraquara (SP), que che-
gou a presidir o Conselho Nacional de Juventude-Conjuve e que, antes, foi um dos articuladores de
entidades sociais altermundistas nas primeiras edicdes do Férum Social Mundial no Brasil, a coorde-
nadoria de juventude faz movimentos ousados.

Ao invés de procurar parcerias apenas no ambito de suas congéneres em niveis estadual e nacional,
Medina buscou a cooperacdo com o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, por meio da
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), para, antes de qualquer coisa, cons-
truir o alinhamento entre os objetivos e as metas inscritos na Agenda Transversal da Juventude do
Plano Plurianual federal para 2012-2015 e as metas relacionadas a juventude no Plano de Metas do
prefeito Fernando Haddad.

Como se sabe, o PPA federal 2012-2015 sofreu importantes inovacdes metodologicas a fim de se
tornar um plano menos contabil e mais estratégico, organizado em objetivos e metas por programas
tematicos, que passaram a guiar a acao da Administracédo Federal como um todo.

As Agendas Transversais, por sua vez, foram elaboradas pelo Ministério do Planejamento reunindo
0 conjunto destes objetivos e metas relacionados a publicos especificos como Juventude, Mulheres,
lgualdade Racial, Populacdes LGBT e de Rua, Crianca e Adolescente, Idosos, Deficientes e Povos
Indigenas, para além dos proprios programas tematicos que alguns destes conquistaram na progra-
macao plurianual, como é o caso da propria Juventude, por meio do Programa Autonomia e Emanci-
pacado. Enquanto este programa tematico possui sete objetivos e 39 metas, a Agenda Transversal da
Juventude revela bem mais: 16 programas tematicos (além do especifico), 26 objetivos e 86 metas.

O alinhamento pactuado entre a Prefeitura de Sao Paulo e o Ministério do Planejamento contribui
para o esforco federativo em torno de certos desafios do desenvolvimento e, portanto, para otimizar a
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obtencao de recursos federais, permitindo aos municipios envolvidos captar politicas adequadas ao
seu planejamento e as necessidades de seus territorios.

Nesse primeiro movimento, feito em conjunto pelas equipes da coordenadoria e da SPI/MPOG, foi
assegurado que as a¢des voltadas a juventude nas metas gerais da prefeitura paulistana fossem for-
temente relacionadas aos objetivos e metas do pais voltadas aos jovens, inscritos no PPA federal e,
efetivamente, compuseram o desafio geral de desenvolvimento da cidade, ndo se circunscrevendo a
iniciativas setoriais pontuais.

Com o grau elevado de sucesso no alinhamento dos Planos e correspondéncia entre objetivos e
metas do PPA federal, vislumbraram-se os instrumentos de territorializacdo do PPA da Uniao por
meio de politicas federais em geral e das politicas municipais nos mesmos termos. Uma construcao
incomum dentro de uma tradicdo onde ndo é raro se escutar que tal politica é “de educacédo, nao de
juventude”.

% de Acoes do Juventude Viva Sao Paulo com correspondéncia na Agenda Transversal Juventude do
PP 2012-2015 do Governo Federal

** As correlagdes foram feitas com o atributo Objetivo do PPa - Acdes PJV-SAC

(Legenda: Em azul, o grau de convergéncia; em laranja, o exclusivamente municipal / Fonte: SPI/MPOG)

Nao é por acaso, portanto, que as politicas envolvidas na construcdo do Plano Juventude Viva-Sao
Paulo tenham se expandido para muito além da cesta de programas oferecida pelo plano federal com
0 mesmo nome, englobando uma enorme gama de politicas estruturantes de ministérios do Governo
Federal e de secretarias municipais, como demonstra o quadro abaixo:
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Acoes e Orcamento

Acoes Municipais* AcoOes Federais™*

R$ 164.135.747,56 R$ 19.397.000,00

*Valores estimados.

Secretaria Municipais e Ministérios envolvidos

Secretarias Municipais Ministérios
Direitos Humanos e Cidadania Secretaria Geral/PR
Promocao da Igualdade Racial SEPPIR
Seguranca Urbana Justica
Saude Saude
Cultura Cultura
Educacdo Educacgéo
Assisténcia e Desenvolvimento Social Desenvolvimento Sociale Combate a Fome
Desenvolvimento, Trabalhoe Trabalho e Emprego
Empreendedorismo Esporte
Esporte, Lazer e Recreac@o Politicas para as Mulheres/PR
Politicas para as Mulheres Direitos Humanos/PR
Servicos
Coordenacdo das Subprefeituras
Comunicagao
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Transversalidade do Juventude Viva em Sao Paulo

Programa Governo Federal
de

Metas Superagdoda

Extrema Pobreza
.. / B Tem

Promocéo do
Trabalho e Emprego
(PRONATEC)

l Educacédo
(Projovem Urbano)

Fonte: Prefeitura Municipal de Sdo Paulo

Para além do alinhamento do planejamento federal e municipal e da articulacdo transversal das
politicas publicas entre os ministérios e secretarias, uma estratégia de coordenacao territorial dessas
politicas foi desenvolvida com vistas a superar a ideia do “projeto-piloto”, realizando uma auténtica
“busca ativa” pela eficacia da agéo publica e por um arranjo de gestéao eficiente para agilizar a imple-
mentacédo e extirpar o custo do “nédo-fazer”.

A chegada aos territérios e a constituicdo dos comités regionais acompanharam a complexidade da
cidade de S&o Paulo, mobilizando ndo s6 a coordenadoria de juventude ou a Secretaria de Direitos
Humanos, mas o governo como um todo.

Na Zona Sul, foram construidos os comités do plano Juventude Viva-Sao Paulo no Campo Limpo, Ca-
pao Redondo, S&o Luis e Jardim Angela. Na Zona Norte, em Brasilandia, Perus e Pirituba. Na Zona
Leste, em Cidade Tiradentes, Itaim, Itaquera, Jardim Helena e Sdo Mateus.

Na Zona Sul, a principal porta de entrada foi realizada por meio de didlogos com a sociedade civil
para apresentacdo do Plano, o que motivou a construgao do Comité Regional com participacao
paritaria entre sociedade civil e a subprefeitura local. Na Zona Norte, primeiro foi pactuada com a
subprefeitura local da Brasilandia e Pirituba a apresentacdao do Plano e, logo na primeira reuniao,
ficou evidente que seria necessaria a construcao de dois comités regionais. Também houve reunides
com a sociedade civil, que se posicionou a favor de apoiar e acompanhar o Plano. Na Zona Leste,
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a entrada comecou em S&o Mateus e Sao Miguel e esta sendo realizada pela rede da subprefeitura
local, que ja desenvolve acdes em conjunto com a coordenadoria. Mais trés comités regionais estao
em funcionamento e dois em formagao. Uma parte importante da primeira etapa de implantagéo do
Plano se deu em cooperacao com a rede de agentes da Secretaria Municipal de Saude. Para 2015,
ja estéa prevista a formacao dos comités da Cidade Tiradentes, Itaim Paulista e ltaquera.

A estratégia da gestao territorial da implementacao do Plano Juventude Viva-Séo Paulo também é
profissional e estratégica. Primeiro, é realizado um diagndstico, com a sistematizacéo das informa-
cOes e dados governamentais e da sociedade civil para levantamento de equipamentos publicos,
politicas publicas existentes e informacdes estratégicas de georreferenciamento naquele territério em
questdo. Depois, ocorre a Busca Ativa para identificar os/as jovens em situacdo de exclusao — ndo
estudam, nao trabalham etc. — e inseri-los nas politicas estruturais de atendimento, como o Cadastro
Unico, assim como mapear jovens da rede publica de ensino, os j& inseridos nas politicas sociais e
aqueles em situacao de vulnerabilidade.

Apos o diagnostico, os temas levantados sdo agrupados em dois eixos:

1) Sociabilidade — por meio da identificacao dos pontos de encontro e pontos de pro-
mocao de direitos consolidados pela juventude no territério, € possivel perceber quais
as potencialidades e limitacdes das politicas e equipamentos publicos que constroem
0 protagonismo juvenil e a consolidacdo de seus direitos — casas de cultura, pistas de
skate, quadras, pracas, iluminacdo, telecentros etc;

2) Oportunidades — por meio da identificacdo dos pontos de violacdo de direitos e
vazios assistenciais, € possivel priorizar a busca ativa dos jovens que nao participam
de politicas publicas de inclusao social — CAD Unico, Pronatec, Bolsa Trabalho etc.

Para tudo isso, séo utilizados eixos tematicos e indicadores desenvolvidos em parceria com a Uni-
versidade de Campinas (Unicamp). Nao por acaso, entédo, que seja forte a visdo desenvolvimentista
implicita: jovens como bdnus do desenvolvimento e ndo como alvo de politicas focais e limitadas,
“carros-chefe” do “banquinho e violao”, desconectados com as politicas publicas realmente estru-

turantes.

Em S&o Paulo, observam-se as iniquidades dos jovens (e outros publicos especificos e vulneraveis)
no processo de expansdo dos direitos sociais, servicos publicos e grandes tendéncias econdbmico-
-sociais do desenvolvimento.

Os Eixos e os respectivos indicadores adotados na cidade s&o:

1. Perfil Sociodemografico:

e Participacao relativa da populacao residente no Municipio;
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e Taxa anual de crescimento da populacao;

e Participacéo relativa dos jovens na populacdo por grupos de idades, sexo e raga/cor;

e Participacdo relativa dos jovens segundo estado conjugal;

e Participacdo relativa dos jovens na chefia do domicilio por grupos de idade, sexo e raca/cor;

e Rendimento médio mensal do jovem responsavel pelo domicilio, por grupos de idade, sexo
e raga/cor;

e Participacéo relativa da populacdo com deficiéncia por grupos de idade, sexo e raca/cor.

2. Habitacao:

e Participacdo relativa de jovens morando em domicilio improvisado;

e Participacéo relativa de jovens morando em domicilio alugado;

e Participacao relativa de jovens morando em domicilio cedido ou ocupado;

e Participacdo relativa de jovens morando em domicilio sem esgoto sanitario adequado;

e Participacao relativa de jovens morando em domicilio sem abastecimento de dgua adequa-
do;

e Participacao relativa de jovens morando em domicilio sem energia elétrica;

e Participacdo relativa de jovens morando em domicilio com paredes inadequadas;

e Participacdo relativa de jovens morando em domicilio com destino do lixo improprio;

e Participacao relativa de jovens morando em domicilio com elevada densidade domiciliar;

e Participacdo relativa de jovens morando em domicilio com elevada densidade de moradores

por comodo.

3. Educacao:
e Distribuicao da populacao jovem segundo o grau de instrucao;
e Escolaridade média da populagéo por faixa etéria;
e Taxa da analfabetismo por faixa etéria;
e Participacdo relativa dos jovens que estudam.
e Distribuicédo dos estudantes matriculados por nivel de estudo;
e Populacao matriculada no EJA;

e Proporcao dos estudantes que trabalham.
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4. Trabalho:

e Tempo médio de deslocamento casa-trabalho;

e Taxa de atividade por grupo etario;

e Taxa de desocupacao por grupo etario;

e Distribuicao dos ocupados por posicao e ocupacao;

e Proporgao das pessoas empregadas sem vinculo formal de emprego;
e Proporcao das pessoas ocupadas que contribuem para a previdéncia;
e Distribuicao das pessoas ocupadas por setor de atividade;

e Distribuicao das pessoas ocupadas por faixa de rendimento mensal;
e Rendimento médio mensal por posicdao na ocupacao;

e Rendimento médio mensal por setor de atividade;

e Pessoas com jornada de trabalho superior a 44 horas;

e Proporcao dos trabalhadores filiados a sindicato.

5. Saide:

e Taxa de fecundidade total;

e Taxa especifica de fecundidade;

e Esperanca de vida ao nascer;

e Distribuicao relativa de 6bitos segundo causa de mortes;

e Distribuicao relativa das causas de internacao;

e Distribuicao relativa das mées segundo o nimero de consultas pré-natal;
e Proporcao de partos cesareos entre maes de 15 a 29 anos;

e Taxa de mortalidade por doencas infecciosas e parasitarias;

e Coeficiente de incidéncia de AIDS na populagéo;

e Proporgao de procedimentos de curetagem pos-aborto;

e Proporcao de internagdes por aborto.

6. Violéncia:

e Distribuicao relativa dos 6bitos por causas externas;
e Taxa de mortalidade por homicidios e intervencoes legais;

e Taxa de mortalidade por acidentes de transito;
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e NUmero de distritos de Policia segundo Delegacias Seccionais do Municipio;
e Proporgao de ocorréncias policiais por lesdes corporais dolosas;

e Proporcao de ocorréncias policiais por estupro.

7. Protecao Social:

e Proporcao de pessoas vivendo em situacdo de pobreza;

e Proporcao de pessoas vivendo em situacao de extrema pobreza;

e Proporcao de beneficiarios do Programa Bolsa Familia ou do PETI;

e Proporcao de beneficiarios de outros programas assistenciais ou de transferéncia de renda;
e Proporcao de jovens pobres e privados de trabalho remunerado;

e Proporcao de jovens gue nao estudam nem trabalham;

e Proporcao de familias chefiadas por mulher sem cdnjuge e com filho.

8. Cultura e Cidadania digital:

e Proporcao de jovens ocupados no ramo de artes, cultura, esporte e recreacao;
e Proporcao de jovens morando em domicilios onde ha radio;

e Proporcao de jovens morando em domicilio onde hé telefone convencional;

e Proporcao de jovens morando em domicilio onde ha telefone celular;

e Proporcao de jovens morando em domicilios onde ja microcomputador;

e Proporcao de jovens morando em domicilio onde ha acesso a internet;
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Territorios Juventude Viva em Sao Paulo

Cronograma
B 20 semestre 2013

B 1o semestre 2014

B 20 semestre 2014

Por Subprefeitura [

Fonte: Prefeitura Municipal de Séo Paulo.

O esforco de gestdo ndo se esgota ai. A coordenadoria lancou um Edital para a contratacao dos
Articuladores do Plano. Serdo 25 articuladores atuando nestes comités regionais para dar conta do
trabalho de interlocugdo interinstitucional e de dialogo social.

Um segundo Edital, mas de apoio a projetos da sociedade civil, esta em vias de ser lancado
para a selecdo de 20 projetos de até R$ 50.000,00, para entidades da sociedade civil que
propuserem acodes ligadas as tematicas dos eixos do Plano Juventude Viva-Sdo Paulo.

Um ultimo - Edital Redes e Ruas - ira apoiar até 62 propostas de inclusdo, cidadania e cultu-
ra digital, que deverao prever, dentre o conjunto de atividades, acbes a serem desenvolvidas
em telecentros, pracas do programa WiFi Livre SP e em parceria com os Pontos de Cultura
de Séao Paulo.

Em todos os casos, mais que o fortalecimento da gestdo do Plano e dos instrumentos téc-
nicos, busca-se combinar o processo com a construgdo da coesao social em torno dele.
Asseguram-se politicas publicas estruturantes e a cidadania ampla, superando a inclusao
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baseada na mera criacéo de oportunidades econdmicas, mas agregando o sentimento de
pertencimento e de direito ao territdrio a estes jovens.

Medina, ouvido para a producao deste artigo, diz que so criar 0 emprego com salario ou vaga
no ensino técnico nao resolve a questao. Uma das causas do alto indice de violéncia juvenil
atual entre as camadas de menor renda € o desejo de ter pertences inspirado no padrao dos
mais ricos. Mesmo empregado ou estudando, o jovem nao se reconhece na sua comuni-
dade. Ele também nao é capaz de compreender, automaticamente, como esse emprego ou
aquela vaga no sistema educacional chegou a ele, geralmente debitando o0 sucesso conquis-
tado somente ao esforgo individual.

Por isso, uma derradeira iniciativa complementar, que se encontra em andamento, é a pro-
mocao de um Concurso Cultural cujo intuito € promover a reflexdo sobre o papel da juven-
tude na sociedade, buscando substituir a cultura da violéncia por uma cultura de promogao
de direitos aos jovens.

A experiéncia do Plano Juventude Viva-Sao Paulo demonstra que 6rgéos voltados a promo-
cao de direitos e de politicas para publicos especificos podem ser instrumentos efetivos do
planejamento estratégico, da gestao eficiente, de uma acao estatal eficaz e de alto nivel,
capazes de assegurar direitos e oportunidades com escala. Mais que isso, a iniciativa expli-
cita que a juventude pode reconhecer e defender os mecanismos publicos que permitem a
sua mudanca de vida e construir a narrativa do esforco social coletivo para tal, valorizando o
papel do Poder Publico no desenvolvimento do pais.
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Introducao

A discussao sobre 0s resultados para as politicas publicas municipais decorrentes da descentraliza-
cao e do fortalecimento do federalismo, apds a constituicdo de 1988, aponta que a correlacao entre
os indicadores de receita e 0s de desempenho do setor publico € muito baixa, 0 que suscita questio-
namentos a respeito do sucesso das politicas de descentralizacao de verbas.

A distribuicéo de receitas entre os entes federados e 0s impactos das politicas fiscais descentrali-
zadoras sobre as politicas publicas sdo topicos tematicos importantes no estudo da Economia do
Setor Publico no Brasil. Nas ultimas duas décadas, paralelamente ao processo de democratizacédo
e fortalecimento de suas instituicdes, o Brasil passou pelo maior processo de descentralizacao fiscal
de sua historia.

A politica de descentralizacéo de receitas proporcionou um quadro em que ha grandes desniveis
arrecadacédo per capita entre os municipios brasileiros.

Essa situacao sugere analisar se essas gigantescas distorcoes se verificam na qualidade e na quan-
tidade de servicos publicos ofertados pelos municipios e provocar discussdes acerca da natureza e
dos possiveis problemas do federalismo fiscal no Brasil.

A questdo que se busca responder é: um diferencial de receita publica per capita se reflete em igual
diferencial na qualidade do servico publico?

RBPO e Brasilia ® Volume 4, n° 2, 2014 e pgs 246 - 256 ® www.assecor.org.br/rbpo



Fernando Pacheco Machados Dias e Desigualdade fiscal na provisao de politicas publicas: solugao juridica ou politica

O federalismo no Brasil

O conceito e a teoria que embasam o federalismo e que serviram de alicerces do ordenamento da
politica fiscal brasileira tomam como essencial a plena realizacdo dos objetivos da politica publica a
distribuicdo do poder decisorio sobre o orcamento, de forma a tornar mais proximas dos beneficiarios
ultimos a elaboracéo e a gestdo dos servicos publicos.

A desejabilidade dessa politica decorre do fato de ser mais provavel o sucesso de uma politica elabo-
rada por quem tem contato direto com a realidade que se pretende ver afetada pela acéo do Estado,
e de que o planejamento e a execugao or¢camentarios realizados em ambito local possibilitam maior
controle social das acoes dos gestores.

Os questionamentos levantados diante dessa defesa dizem respeito as condicdes necessarias ao
sucesso no alcance dos objetivos mencionados acima. Ha no contetido da defesa do federalismo um
pressuposto de que as instituicbes apresentam graus semelhantes de solidez, transparéncia e demo-
cracia nos diferentes escalas de governo e nas diferentes realidades locais. Ocorre que, muitas vezes,
em um pais com milhares de municipios, a estrutura do Estado brasileiro € ineficiente ao controlar e
regular o que ocorre no ambito das financas publicas municipais. Outra observacédo importante a ser
colocada é sobre o conflito causado pela separagao entre o ente que arrecada e o que gasta, o que
pode ser a causa de descontrole orcamentario, dado que o 6nus de taxar nao é experimentado por
guem tem o bdnus de ordenar despesas.

A compreensao do sistema federalista brasileiro € um dos pontos centrais para compreender o orde-
namento politico e institucional do Estado brasileiro contemporaneo, especialmente no periodo que
sucedeu a promulgacao da Constituicao Federal de 1988. Como federalismo, entende-se a descen-
tralizacdo de receitas (por meio de transferéncias e partilhas tributarias e outorga de competéncias de
tributacdo a entes subnacionais) e, do outro lado, pela atribuicdo de novas responsabilidades, dado
que esta unidade de gestdo sera responsavel pela execucao de um orcamento e pela producao de
bens publicos. Ao enfocar a analise das receitas e do desempenho do gasto publico em municipios,
é preciso compreender esse sistema de politica publica em que se inserem as financas publicas
municipais.

A questao dos bens publicos

Aqui cabe resgatar visdes do conceito de bem publico, de forma a referenciar futuras anélises que
necessitem identificar esse tipo de bem e mensurar sua oferta e/ou producado por parte dos entes
governamentais.

Na teoria neoclassica, bem publico é todo o produto ou servico de valor econdémico que nao é ex-
cludente nem divisivel. Ou seja, um bem cujo consumo & inevitavel e cujo custo marginal é igual a
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zero, de forma que s6 o Estado possa oferta-lo de forma eficiente. Também é possivel compreender
bem publico de forma mais abrangente, com base na teoria institucionalista, que vé os bens publicos
como direitos sociais a que tém acesso todos os cidaddos em cumprimento com suas obrigacoes.
E uma visdo contratualista do bem publico, que passa entdo a incluir nessa categoria alguns bens
divisiveis, considerados meritorios em funcéo de sua externalidade positiva, como é o caso da aten-
cdo a saude, a educacdo, a cultura, entre outros. Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, o
Brasil fez uma opcao por essa segunda visdo de bem publica, o que anunciava o aprofundamento do
sistema de protecdo social e, necessariamente, ampliava o escopo da acao do poder publico, com a
ampliacdo dos direitos sociais e substituicao da visdo contratual da seguridade social por uma visao
mais ampla de direito universal a cidadania, tendo o Estado como garantidor de condi¢des minimas
de renda, salide e educacao.

Em contradicao com essa visdo mais ampla de bem publico, no periodo que sucedeu a promulgacao
da Carta, o Brasil viu ocorrer a desconstrucdo dessa evolucao social do Estado, com a ascensao de
governos neoliberais fortemente inspirados pelas escolas tedricas neoclassicas. Assim, apesar de o
arcabouco legal e as bases institucionais afirmarem principios de uma politica social universalista, as
politicas dos governos praticadas na década de 1990 caminharam em direcdo oposta.

Fica entdo evidente que bem publico e direito social sao categorias cujo conceito é disputado tanto
no ambiente institucional, quanto no ambiente académico, com um pano de fundo ideolégico evi-
dente. Para este artigo, adota-se a definicao de bem publico e de gasto social como direitos sociais
universais garantidos constitucionalmente e dever do Estado, e que a avaliacao do desempenho da
politica social se da por uma visédo metodolédgica que separe os produtos da politica publica dos bens
e servicos ofertados em um mercado.

No entanto, é importante reconhecer que o0 processo politico brasileiro colocou por muitos anos em
risco a posicao que os direitos sociais ocupam na nossa Constituicdo Federal em vigéncia.

Como o conceito de ente subnacional esta diretamente relacionado com o territério, ha também
que se estabelecer a distingédo entre os bens publicos, que tém carater meritério e social e sdo de
consumo individual, podem ser ofertados pelo poder publico e ndo obrigatoriamente precisam ser
prestados no territorio em que residem os beneficiarios (salde e educacao). E os bens sociais de
acesso coletivo, que s&o aqueles bens universais, cujo consumo é nao excludente e deve ser ne-
cessariamente oferecido no territério (infraestrutura e limpeza urbana). Tais definicbes de bens séo
importantes para distinguir em quais servicos 0 governo central estd delegando atribuicdes e quais
sdo de natureza estritamente local cuja oferta justifica a descentralizacao.
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Federalismo e finangas publicas

O federalismo fiscal implica o exercicio de trés autonomias por parte do municipio: a autonomia
fiscal de ter a disponibilidade de receitas oriundas de transferéncias voluntarias ou constitucionais,
a autonomia de definir politicas e prioridades de gasto publico e executar um orcamento a partir de
decisbes tomadas na esfera municipal, e a autonomia do financiamento préprio, decorrente da auto-
nomia de instituir e cobrar tributos.

A defesa do federalismo fiscal fundamenta-se em argumentos de que a gestéo descentralizada € mais
democratica, tem mais capacidade de identificar as demandas sociais locais e passa por maior con-
trole social. Essa defesa pode ser encontrada no livro “Tributos Municipais na Federacao Brasileira™!.
O autor defende na obra que a tributagcéo realizada pelo municipio atende melhor aos principios da
descentralizacao estabelecidos pela Constituicao Federal de 1988, no que diz respeito a capacidade
contributiva, a fiscalizacdo da arrecadacéo e ao controle da aplicagao das receitas provenientes dos
mesmos. Além disso, acrescenta que o modelo de transferéncia de renda da Unido para o munici-
pio é ineficiente, pois ha perdas decorrentes do aparato burocratico e da corrupcédo nas diferentes
escalas de governo, sugerindo que a divisdo maior de competéncias tributarias e de atribuicdes na
execucao de politicas resultaria em uma estrutura tributaria mais justa e simples e que atenderia
melhor as demandas por bens e servicos publicos.

Tal argumento usa a teoria neoclassica como referencial, pois assume o pressuposto de que 0 bem
publico em geral ndo € divisivel €, sendo assim, sua demanda ndo pode ser mensurada ou estimada
com precisao pelo poder publico. Mesmo ao considerar bens publicos aqueles bens meritérios con-
siderados pela abordagem institucionalista, os gestores também tém dificuldades em mensurar essa
demanda, pois ndo ha a precificacéo direta como instrumento sinalizador para a oferta. Essas dificul-
dades se agravam na hipodtese da provisao centralizada de bens publicos, especialmente em paises
de dimensdes espaciais continentais e realidades socioecondmicas discrepantes como o Brasil.

Outro ponto levantado pela teoria que defende o federalismo fiscal € que 0 mesmo se constitui uma
politica de reducdo das desigualdades regionais. A transferéncia constitucional de recursos e de
arrecadacédo seria uma forma de compensar regides que sofrem com o baixo desenvolvimento eco-
némico e onde a baixa arrecadacao local de impostos agrava os quadros de pobreza e caréncia.

Uma possivel competicdo entre entes federados por quantidades étimas de individuos e a provisao
adequada de suas demandas de bens publicos é outro argumento que pode ser levantado em favor
desse sistema. Ao pulverizar os centros decisorios da oferta dos bens publicos, é possivel que estes
busquem inovac0es e praticas mais eficientes de modo a propiciar melhor atendimento as demandas
sociais apresentadas, e que tal conhecimento extravase o limite territorial do municipio, favorecendo
a melhoria na eficiéncia dos gastos publicos em todos 0s niveis de governo.

1 MARTINS, Sérgio Fernandes. Tributos municipais na Federacao Brasileira. Sao Paulo: Juarez Oliveira, 2006.
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Apb6s compreender e caracterizar o federalismo pela 6tica da oferta descentralizada dos bens publi-
cos discute-se a forma pela qual essa oferta deve ser financiada, buscando identificar que instru-
mentos de politica tributaria se adequam ao interesse do sistema federalista. O primeiro instrumento
¢ a descentralizacao das competéncias tributarias, que € a permissao para que entes subnacionais
legislem e tributem alguns fatos geradores, de forma a obter sua propria receita. E um instrumento
muito poderoso, pois confere autonomia ao ente subnacional que tributara e faz com que os dois
lados da politica fiscal (receita e despesa) sejam medidos e geridos mais proximos a populacéo. No
entanto, ndo é uma forma de financiamento que privilegia a equidade, pois regides de maior dinamis-
mo econdmico tendem a arrecadar mais, de forma a perpetuar as desigualdades.

O mecanismo alternativo de financiamento da descentralizacédo € a divisao da receita do ente cen-
tral por meio de transferéncias intergovernamentais aos entes subnacionais. Essa politica tem como
principal justificativa a possibilidade de o governo central estabelecer politicas de reducéo de desi-
gualdades regionais, compensando as diferencas com um financiamento diferencial aos servicos
e bens publicos, bem como financiando programas que possibilitem o desenvolvimento de regides
mais pobres.

No Brasil, essa acabou sendo a forma mais importante de descentralizacédo de receitas tributarias.

Indicadores de qualidade dos servigos publicos

Uma investigacao das possiveis relacdes entre descentralizacao e qualidade dos servigos publicos
implica a adogéo de uma metodologia de avaliacdo da atividade governamental. Nesse ponto, é rele-
vante pontuar que a avaliacdo e monitoramento de politicas publicas no Brasil € tema recente e ainda
permeado por discussdes politicas e académicas.

A mensuracdo e o controle da qualidade dos servicos publicos néo sdo apenas uma questdo metodo-
l6gica, sua conceituacao e producdo estéo profundamente relacionadas com habitos e posicoes poli-
ticas. A busca por indicadores, técnicas e métodos que sejam suficientemente confiaveis, de aplica-
cao viavel e que apontem de fato os problemas, desafios e possiveis solucdes para as dificuldades da
administracao publica é uma preocupacao constante tanto de governos quando da sociedade civil.

Essa situacdo fez com que no Brasil a produgéo de indicadores tenha passado por inUmeras mu-
dancas, decorrentes do proprio aperfeicoamento do aparelho de Estado para se monitorar, que,
infelizmente, tornou o acervo de séries historicas de servigos publicos restrito em diversidade e perio-
dicidade, dificultando estudos em séries histéricas mais longas que dez anos.

A cultura de gestdo dos governos brasileiros foi, por muitos anos, marcada pela opacidade e pela
auséncia de monitoramento dos resultados das politicas publicas.
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Outro problema para a obtencéo de indicadores é a dificuldade de separar Estado de governo, que
submete a politica de auto-avaliacao da gestao publica as idiossincrasias do ocupante de mandato
eletivo. Essa situacédo é ainda mais grave onde faltam recursos orcamentarios, caso das prefeituras
gue sdo objeto dessa pesquisa, em que, além dos problemas ja levantados, os custos do monitora-
mento e da auto-avaliacao estao além das préprias possibilidades do municipio. Esse ente federado,
por se encontrar em situagao de grave crise na execucdo de suas politicas, também nado vé vantagens
em produzir dados confiaveis sobre si.

O caso da saude na Regiao Metropolitana de Salvador

Ao estudar a arrecadacao tributaria na Regiao Metropolitana de Salvador, ficam evidentes as grandes
desigualdades provocadas pelo sistema tributario brasileiro, e a falta de relacdo entre a alta receita
per capita e a consequente oferta de servicos publicos. Tomando, por exemplo, 0s servicos publicos
de salde, a falta de relacdo entre receita corrente e oferta de leitos é eloquente, pois entre 0s cinco
municipios que mais recursos arrecadam por habitante, apenas dois figuram entre os cinco que mais
leitos ofertam proporcionalmente a sua populacao.

Quadro 1 — Namero de habitantes por leito do SUS, ordenados em ordem decrescente
de nimero de habitantes por leito disponivel para o ano de 2008

Municipio 2008
Itaparica 351,27
Salvador 425,59

Madre de Deus 543
S4o Francisco do Conde 754,16

Camacari 971,88
Vera Cruz 1211,84
Candeias 1599,19

Simbes Filho 1639,54

Dias D'Avila 1898,29

Lauro de Freitas 1945,82

Fonte: Elaboragnao Propria com dados do Datasus e dos Censos Demogréficos do IBGE
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Quadro 2 - Receita Corrente per Capita dos Municipios da Regiao
Metropolitana de Salvador, ordem decrescente.

Municipio Receita Corrente per Capita
em R$ nominais)
Séao Francisco do Conde 10.078,99
Madre de Deus 7.332,53
Camacgari 2.096,21
Candeias 1.595,08
Dias d'Avila 1.467,58
Lauro de Freitas 1.260,23
Simbes Filho 1.183,97
Itaparica 1.118,97
Vera Cruz 1.074,01
Salvador 965,95

Fonte: Elaboragéo proépria a partir de dados Secretaria do Tesouro Nacional e Tribunal de Contas dos Municipios

Situacdes como essa demonstram que a simples ampliacdo de recursos aplicados nos entes subna-
cionais nao necessariamente encontra correspondéncia na oferta de servigos publicos, o que pde em
discussao a real eficiéncia desse tipo de descentralizacao.

Alternativas e desafios

As abordagens tetricas ddo conta de que o tema da descentralizacdo é foco de debate permanente,
em especial no Brasil, onde as experiéncias das constituicbes sdo marcadas por avancos e retroces-
sos desse processo.

Desde a redemocratizagao na década de 1980, no entanto, o pais passa por um movimento inequi-
voco de descentralizacéo fiscal, reafirmado pela Constituicao Federal de 1988.

Em uma discusséo paralela a essa, essa mesma Constituicao Federal demarcou claramente o papel
protagonista do Estado na oferta e acesso a servigos publicos como salde e educacgdo, que sdo o
foco desse trabalho. Nesse ponto, € crucial compreender o desempenho dos municipios em ofertar
tais bens publicos para visualizar os possiveis problemas e contradicdes do federalismo e da Cons-
tituicdo Federal, marcos das macropoliticas mais relevantes para a Economia do Setor Publico do
Brasil contemporaneo.

RBPO e Brasilia ® Volume 4, n° 2, 2014 e pgs 246 - 256 ® www.assecor.org.br/rbpo



Fernando Pacheco Machados Dias e Desigualdade fiscal na provisao de politicas publicas: solugao juridica ou politica

Fica nitido que o sistema tributario estabelecido dotou prefeituras que estao inseridas em um mesmo
contexto regional de capacidades de financiamento completamente desiguais entre si. Ao confron-
tar essa realidade orcamentéaria com os indicadores de desempenho das prefeituras na oferta dos
servicos publicos, a analise demonstra que o cenario é ainda mais problematico. Ndo se encontrou
relacéo forte entre a magnitude das receitas orcamentarias per capita e a qualidade da oferta do ser-
vico publico. Pelo contrario, na maioria das vezes, o que se verificou foi que os municipios de grande
receita obtiveram resultados pifios na oferta de educacéo e salde de qualidade.

Essa comparacao demonstra de forma patente que as receitas descentralizadas néo estdo produzin-
do resultados desejaveis.

Voltando o olhar para os municipios recordistas em receita corrente per capita, o problema a ser
abordado é como garantir boa aplicagdo dos recursos e monitoramento das politicas publicas. Esta
evidente que os recursos fartos disponiveis nas prefeituras ndo estao sendo aplicados em servicos
publicos essenciais ou sdo mal aplicados.

Diante do quadro retratado, torna-se imperioso que novas reformas no codigo tributario, bem como
na legislacao relativa as financas municipais dediquem especial atencéo a minoracdo desses pro-
blemas. Deve-se garantir as prefeituras das grandes metrépoles mecanismos de financiamento do
seu desenvolvimento que levem em conta o carater especial de suas atividades econémicas. Da
mesma forma, os recursos oriundos da atividade econémica relativa a cadeia produtiva do petréleo,
ndo podem beneficiar apenas o territorio especifico onde estdo localizadas as plantas. Mesmo que
haja privilégio a um determinado territério pelo impacto socioambiental provocado pela exploracao, é
necessario que se discuta como essa riqueza pode produzir beneficios mais amplos, atingindo uma
populacdo maior e desempenhando papel mais significativo no desenvolvimento regional.

Mas tais solucdes nao bastam.

A saida para o0 que, em suma, é o da Reforma Federativa, comeca mais pela politica do que pelas
receitas, pois estas sdo meio para o objetivo final que é a execucgédo “no tempo certo, da maneira certa
e para o publico certo” de politicas publicas.

Nos anos neoliberais, o pacto federativo foi duramente golpeado, recursos extraidos dos municipios,
que foram arrochados por uma rigidez fiscal que visava reduzir o papel do Estado na regulacéo dos
desajustes da economia de mercado, dos servicos, servidores e investimentos publicos, gerando um

= A1

choque de exclusdo social sob 0 manto de um “choque de gestdo” que teve como resultados o au-
mento das desigualdades sociais e regionais e a criacdo de obstaculos para 0 acesso e exercicios de

direitos constitucionais e humanos.

Assim, se 0s bons resultados obtidos com uma série de politicas que tiveram nos municipios seu
esteio fundamental, como o Bolsa-Familia e o Minha Casa Minha Vida, por exemplo, requereram
reaprender a planejar e executar, a gestéo deve associar a dimensao do resultado as condicbes que
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permitam ampliar e qualificar a escala dos bens e servicos publicos no sentido de cumprir 0s obje-
tivos da Republica. Nesse cenario, os temas da gestdo publica ganham prioridade, abrindo novas
oportunidades para solugdes inovadoras, pois, como lembrava o ex-presidente Lula, nosso objetivo
€ um “choque de inclusao social”, para o que é necessario a modernizacao e melhoria da gestdo no
sentido do fortalecimento do planejamento.

Atualmente, o Brasil ja possui a Lei dos Consdrcios Publicos, promulgada em 2005 e regulamentada
em 2007, sob os governos do ex-presidente Lula, com Marina ainda na gestao. A lei e o decreto con-
solidaram a experiéncia dos consércios como um arranjo institucional para facilitar a cooperacéo, a
gestao associada de servicos e politicas publicas, buscando escapar das solucdes pontuais e isoladas
de cada municipio, desafio cada vez maior do desenvolvimento.

Para construir a coordenacao de politicas e evitar os sombreamentos, assim como potencializar a
acdo publica nas regides e territorios, o Comité de Articulacéo Federativa - CAF foi instituido pelo
Decreto n°6.181/2007, também no governo Lula (com Marina na gestdo), como instancia de dialogo
entre a Unido e os municipios para, de forma participativa, nos trés niveis de governo, construir con-
sensos em torno de uma agenda publica comum. O CAF comp®be-se de 18 representantes das trés
entidades nacionais municipalistas - a Associacdo Brasileira de Municipios(ABM), a Frente Nacional
de Prefeitos (FNP) e a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) - bem como 18 érgéos federais
afins aos principais dilemas municipais.

Em 2013, ja sob 0 mandato da presidenta Dilma, foi construido nos 26 estados e no DF os Foéruns
de Gestores [de 6rgaos] Federais, dos que atual nos estados, como superintendéncias da Caixa, BN-
DES, Banco do Brasil, universidades federais, rede tecnoldgica, Eletronorte, SUDENE, SUDECO, SU-
DAM etc; delegacias do Ministério do Desenvolvimento Agrarios, do IBAMA, entre outros. O Forum é
um instrumento de articulacdo entre Governo Federal, estados e municipios autorizados pela portaria
08/2013 da Secretaria de Relacdes Institucionais e ja conta com 1.507 gestores federais envolvidos
em todo o pais. Ele visa potencializar e agilizar processos quanto as atividades que envolvam ques-
tdes dos estados e dos municipios. Ele estéd baseado na Portaria n° 08/13, em consonancia com o
Decreto n° 6.005/2006 - misto da obra federalista de Lula e Dilma, portanto - que instituiu o Sistema
de Assessoramento para Assuntos Federativos (SASF).

Em abril de 2013, a presidenta, por meio do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, lancou
0 programa Agendas de Desenvolvimento Territorial (ADTs), que visam a articulagéo dos PPAs Fede-
ral, estaduais e municipais de forma que as visoes estratégicas, os objetivos e as metas desses planos
sejam convergentes, construindo as sinergias federativas necessarias para o alcance de objetivos e
metas comuns, potencializar o impacto positivo das intervencdes e evitar agdes sobrepostas. Ao todo,
0 Programa contou com a adesao do Distrito Federal e mais 20 Estados.

Outra iniciativa similar foi o apoio a elaboracao e gestdo de inéditos Planos Plurianuais Territoriais
Participativos com os consorcios publicos intermunicipais multifinalitarios (os que gestam e imple-
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mentam todas as politicas publicas e tem como foco o desenvolvimento territorial). Em dezembro
de 2012, o Consdrcio do ABC paulista lancou o primeiro PPA regional do Brasil em toda a historia.
Em outubro de 2013, foi firmado acordo de cooperagao técnica entre o Governo Federal e a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP) para a transferéncia de tecnologia e conhecimento para alcancgar até 30
consorcios intermunicipais multifinalitarios brasileiros.

O que esta em questdo agora, diante do novo ciclo de desenvolvimento que anuncia a presidenta
Dilma é a coordenacdao federativa, alicercada no planejamento territorial e participativo. E o caminho
¢ envolvendo os atores politicos concretos: governadores, prefeitos, bancadas federais, 6rgdos fede-
rais nos estados e ndo idilios sobre a melhor forma de se promover o desenvolvimento local. Com 0s
Planos Plurianuais obrigatérios para todos os entes federados, esta estratégia contribui para otimizar
a obtencéo de recursos federais, permitindo aos envolvidos captarem politicas adequadas a seu pla-
nejamento e as necessidades de seus territérios, além de mobilizar conjuntamente seus respetivos
orcamentos, ampliando sobremaneira a capacidade de investimento.

Em sintese: construir territorio a territorio, politicamente, por meio de um instrumento de planejamen-
to estratégico, integrador e amplo, pactos federativos adequados a dar conta dos desafios apontados
no inicio do artigo:

e Fazer o Estado ofertar o bem publico de forma eficiente, como direitos sociais a que tém
acesso todos os cidadaos em cumprimento com suas obrigacdes, como é o caso da atencdo
a saude, a educacao, a cultura, entre outros;

¢ O aprofundamento do sistema de protecao social, que necessariamente ampliava o escopo
da acdo do poder publico, com a ampliagao dos direitos sociais e substituicao da visao con-
tratual da seguridade social por uma visdo mais ampla de direito universal a cidadania, tendo
0 Estado como garantidor de condicdes minimas de renda, satde e educacgéo;

e Ofertar os bens sociais de acesso coletivo, que sdo agueles bens universais, cujo consumo
¢ ndo excludente necessariamente oferecido no territério;

e Aperfeicoar o federalismo fiscal, a gestdo descentralizada mais democrética, com efetiva
mais capacidade de identificar as demandas sociais locais e com maior controle social;

e Converter a competicdo entre entes federados por quantidades o6timas de individuos e a
provisdo adequada de suas demandas de bens publicos em cooperacdo e coordenar a pul-
verizacdo dos centros decisorios da oferta dos bens publicos de modo a propiciar melhor
atendimento as demandas sociais apresentadas, extravasando o limite territorial do munici-
pio, favorecendo a melhoria na eficiéncia dos gastos publicos em todos os niveis de governo;

e Transformar a dimensao continental do Brasil de obstaculo para o estudo de suas particula-
ridades e compreensdo mais profunda dos processos que ocorrem em seus municipios, em
um ativo do desenvolvimento indo da pactuacdo politico-social, nos trés niveis de governo,
nos dois poderes em fase primeira ao processo de estudo de solucoes;
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e Converter a compreensdo de que 0 espaco e a paisagem nao sdo instancias passivas no
pProcesso socioespacial e organizar este “ativismo” em torno destes “mini” pactos territoriais
para a coordenacdo do desenvolvimento.

Este processo também cria um outro patamar para o monitoramento federativo integrado do plane-
jamento-comando-controle-execucgao das politicas publicas, reduz o espago da corrupgao por um
controle social nos trés niveis de governo e em torno de compromissos e pactos publicos e estratégi-
cos e se coordena com potencialidades inovadoras advindas, por exemplo, do Orcamento Impositivo
(emendas), e da nova legislacdo dos royalties do petroleo e dos rendimentos do Fundo Social do
Pré-Sal.
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